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PRESENTACION

En su visién de consolidarse como un referente académico nacional y
regional en la formacién integral de las personas, la Pontificia Universidad
Catélica del Perti ha decidido poner a disposicién de la comunidad la
coleccién juridica «Lo Esencial del Derecho».

El propésito de esta coleccion es hacerllegar a los estudiantes y
profesores de derecho, funcionarios publicos, profesionales dedicados
a la prdctica privada y publico en general, un desarrollo sistemdtico y
actualizado de materias juridicas vinculadas al derecho publico, al derecho
privado y a las nuevas especialidades incorporadas por los procesos de la
globalizacién y los cambios.tecnolégicos.

La coleccién consta de cien titulos que se irdn publicando a lo largo
de varios meses. Los autores son en su mayorfa reconocidos profesores
de la PUCP y son responsables de los contenidos de sus obras. Las
publicaciones no solo tienen calidad académica y claridad expositiva,
sino también responden a los retos que en cada materia exige la realidad
peruana y respetan los valores humanistas y cristianos que inspiran a
nuestra comunidad académica.

«Lo Esencial del Derecho» también busca establecer en cada materia
un comutn denominador de amplia aceptacién y acogida, para contrarrestar
y superar las limitaciones de informacién en la ensefianza y practica del
derecho en nuestro pais.



La DerENSORIA DEL PUEBLO EN EL PERU Y EN EL MUNDO

Los profesores de la Facultad de Derecho de la PUCP consideran
su deber el contribuir a la formacién de profesionales conscientes de su
compromiso con la sociedad que los acoge y con la realizacién de la justicia.

El proyecto es realizado por la Facultad de Derecho de la PUCP bajo

los auspicios del equipo rectoral.
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INTRODUCCION

Al recibir el encargo para preparar esta publicacién, me sentf gratamente
convocado a una tarea que tenia pendiente desde hace varios anos
y me senti ademds estimulado a orientarla a un puablico amplio, no
necesariamente especializado en derecho. Entendi esta apuesta por
divulgar de manera accesible cuestiones de contenido juridico, pero de
innegable interés general, como la mejor forma de abordar el tema de
la Defensoria del Pueblo, una institucion que, si bien es relativamente
reciente en la estructura del Estado peruano, en estos veintidds afios de
existencia ha sabido ganar un alto nivel de confianza ciudadana, a pesar
de las evidentes limitaciones con las que ha tenido que bregar desde su
creacién, en 1996. Recordemos que en ese momento el Perd atravesaba
una etapa particularmente delicada en su historia, en el contexto de un
gobierno con un¢jercicio del poder crecientemente autoritario, bajo la
presidencia del sefior Alberto Fujimori Fujimori.

Puede parecer paraddjico que precisamente en un contexto asi, naciera
una entidad llamada a proteger los derechos fundamentales de todas
las personas, que debia actuar frente al conjunto del aparato estatal y la
administracién, asi como ante empresas privadas prestadoras de servicios
publicos. Fue, sin embargo, aquella realidad la que muy pronto puso
a prueba y permiti6 apreciar en toda su dimensién el sentido de una
institucion de esta naturaleza, nacida no para ordenar o imponer, sino
para persuadir y contribuir con la busqueda de soluciones y la paz social.



La DerENSORIA DEL PUEBLO EN EL PERU Y EN EL MUNDO

Es facil advertir que cuando la actual Constitucion entrd en vigencia,
afines de 1993, el hecho de que incluyera a la Defensoria del Pueblo entre
los organismos constitucionales auténomos no se debia a un dnimo por
reforzar la débil institucionalidad democrética y el respeto a los derechos
humanos en el Pert, sino que se trataba del propésito de un gobierno
marcadamente autoritario —responsable del quiebre constitucional
de abril de 1992— de recuperar su imagen internacional y el respaldo
ciudadano que le permitiera aprobar un nuevo marco constitucional a
través de una consulta popular en la que le resultaba indispensable.un
resultado favorable.

Como otros han sefalado antes, la adopcién de la Defensorfa del
Pueblo con el cardcter de figura constitucional auténoma en el Pert fue
parte de lo que cabria calificar como un «componente democratico» de
la nueva Constitucién, ofrecido como medio para facilitar su aprobacién
y, con ello, la de otros componentes prioritarios para el gobierno en ese
momento, como el régimen econémico'y la posibilidad de establecer la
reeleccién presidencial que permitiera al presidente Fujimori permanecer
en el poder después de 1995,.ano en el que deberia haber concluido su
mandato original.

Al mismo tiempo, no han sido pocos los que advirtieron que esta suerte
de concesién democritica manifestada en la creacién de la Defensoria
del Pueblo habia sido posible dadas las caracteristicas de esta institucién
de derecho publico,-que no tenia facultades coercitivas ni capacidad
o competencia para resolver con efectos vinculantes. Ello disminufa
en buena medida el temor del régimen de que su actuacién pudiera
resultarle incémoda o desafiante. No obstante ello, la implementacién
dela Defensorfa no tuvo lugar de manera inmediata y fue recién en 1996
cuando se eligi6 al primer defensor del pueblo del Pert, Jorge Santistevan
de Noriega.

Sin embargo, a pesar del dificil contexto, la Defensoria del Pueblo no
solamente puso de manifiesto una inquebrantable fidelidad a su mandato
constitucional para proteger los derechos ciudadanos, sino que, en los
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momentos mds duros del autoritarismo y del ejercicio abusivo del poder
gubernamental, hizo que esta institucién asumiera un claro protagonismo
en defensa de la institucionalidad democrética y de los principios que
inspiran a un Estado constitucional de derecho.

Examinada ahora en perspectiva la evolucién de la Defensoria del
Pueblo peruana, no cabe duda de que su actuacién independiente y
apegada por completo a su mandato constitucional, y su compromiso
permanente para proteger los derechos humanos —en especial de los
sectores mds vulnerables de nuestra sociedad como las victimas de la
violencia, comunidades nativas o personas con discapacidad—, sin dejar
de lado su pionera preocupacién por la situacién de las mujeres en el
Perd, ha resultado determinante para otorgarle legitimidad yla confianza
de la ciudadania.

Por lo demds, no cabe duda de que en este devenir ha resultado central
la impronta de Jorge Santistevan, quien, ‘mds alld-del disefio normativo,
supo imprimir a la institucién un apreciable dinamismo creativo y una
profunda mistica, valores que han permanecido vigentes a lo largo de
todos estos anos. Quienes tuyimos. el privilegio de trabajar a su lado
desde aquellos momentos iniciales nos sentimos honrados de haber
podido compartir esa experiencia y motivados a continuar en el empeno
de construir un pais més justo en el que todos los seres humanos puedan
vivir en paz y condiciones de equidad.

Confio en poder-describir y explicar en estas pdginas no solamente
las caracteristicas.esenciales de esta todavia novedosa institucién, sino
reflejar en alguna medida los aspectos més relevantes y sentidos de una
actuacién que con frecuencia tuvo que suplir, agudizando el ingenio
y la total identificacién con su noble mandato, las carencias que, por
lo general, los distintos gobiernos han considerado «poco prudente»
atender. Por lo demds, quisiera agradecer a la PUCP la oportunidad
de transmitir no solamente los contenidos, sino desde la experiencia y
de la manera mds amplia posible, el significado del compromiso por
construir institucionalidad democrdtica en el Perti. Asimismo, agradecer

15



La DerENSORIA DEL PUEBLO EN EL PERU Y EN EL MUNDO

a mi hijo, Javier Ignacio Albin Gonzdlez, joven abogado de esta misma
casa de estudios, por su invalorable colaboracién para llevar adelante esta
publicacién.

Al tiempo de intentar acercar todavia mds la Defensoria del Pueblo a
la ciudadania, espero también rendir con esta publicacién un homenaje
a Jorge Santistevan y todas las personas que, junto a él o a partir de su
huella, aportaron a la construccién de esta hermosa experiencia defensorial.

16



PArTE |
EL OMBUDSMAN EN EL MUNDO






CariTUuLo 1
EL DEFENSOR DEL PUEBLO O LA INSTITUCION
DEL OMBUDSMAN A NIVEL GLOBAL

1. DESARROLLO HISTORICO

La figura hoy internacionalmente conocida como embudsman o defensor
del pueblo, como se le llama en el Pert, es, en-palabras simples, una
autoridad estatal, de rango constitucional, independiente de los otros
poderes o entidades publicas, que se encarga sobre todo de la defensa de
los derechos fundamentales de los ciudadanos, asi como de la supervisién
de las funciones de la administracion publica.

Los antecedentes histéricos de esta institucién, como veremos a
continuacién, se encuentran‘en diversas culturas. Uno de los primeros
precedentes documentados de la institucién del ombudsman aparece en
las antiguas polis griegas de Esparta y Atenas, entre los afios 700 y 500
antes de Cristo. Durante aquel periodo se instaur6 en ambas ciudades la
figura de una persona encargada de vigilar las actividades que realizaban los
funcionarios del gobierno, con el fin de asegurar que estos no cometiesen
abusos en perjuicio de los ciudadanos (Gonzélez Volio, 2003).

Tiempo después, hacia el afio 494 a. C., fue creada en la antigua
republica romana la figura del Tribuno de la plebe. Se trataba de un
funcionario elegido por los plebeyos, cuya tarea era defenderlos de los
atropellos que pudieran cometer los consules, los magistrados o incluso
los miembros del propio senado romano. Para realizar estas funciones,
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al Tribuno le fueron otorgados importantes poderes, como la capacidad
de vetar leyes o de convocar al senado para presentar propuestas.

Por otra parte, en China, durante la dinastia Han (206 a. C. a 220
d. C.), existié también una autoridad civil con un rol similar. Se trataba, en
este caso, de un empleado civil conocido como «Yan», quien era designado
por el emperador para que ejerza un control permanente del gobierno y
de los trabajadores publicos. El Yan, ademds, estaba encargado de atender
las demandas civiles de quienes reclamaban que se habian cometido
injusticias administrativas.

Las protestas'de los plebeyos en Roma obligaron a las autoridades a negociar con ellos. Asi
nacié la figura del Tribuno de la plebe (imagen: B. Barloccini, licencia CC).

Mdsalld de estos casos, no cabe duda de que el antecedente mds directo
de la institucién del ombudsman, al menos en lo que respecta a su
concepcién moderna, tiene su origen en Suecia, en 1809. En efecto, a
raiz de las tensiones existentes en aquella época entre la monarquia y el
parlamento, surgidas sobre todo durante el reinado de Gustavo I1I (1771-
1792), se decidi6 que el parlamento nombraria a un representante que
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debia actuar con independencia de todo poder publico y cuya funcién serfa
vigilar el cumplimiento de la ley por parte de los jueces y de los empleados
del gobierno. A dicha autoridad se le conocié como el ombudsman,
palabra del idioma sueco que en castellano significa «representante del
ciudadano». El primer ombudsman elegido por el parlamento fue Lars
Augustin Mannerheim.

En ese entonces, sin embargo, el rol fundamental del ombudsman
se limitaba a la supervision de la administracién publica, cuidando que
dicha administracién actuara en funcién y al servicio de la ciudadania. La
idea del ombudsman como defensor de derechos fundamentales de los
ciudadanos surgié mucho tiempo después, sobre todo a partir dela creacién
de la figura del defensor del pueblo espaniol, como veremos mas adelante.

Transcurridas varias décadas desde lo ocurrido en Suecia, diferentes
Estados fueron adoptando la misma figura, incluso otorgdndole ademds
el rango constitucional. Asi lo hicieron, por €jemplo, Finlandia en su
Constitucién de 1919, Dinamarca en su carta de 1953, Espafa en su
Constitucién de 1978 y Holanda, tras su gran reforma constitucional
de 1983. En 1978, ademis, se fundé también el Instituto Internacional
de Ombudsman (IIO), un organismo integrado por las oficinas del
ombudsman ubicadas en diversas partes del mundo, creado con el fin
de promover y desarrollar los alcances de esta figura. Hoy el IIO cuenta
con més de 150 instituciones que participan como miembros plenos,
pertenecientes a'seis regiones: Africa, Asia, Asia Austral y Pacifico, Europa,
Caribe y América Latina y América del Norte.

La creacién del 11O inspird, a su vez, el desarrollo de instituciones
similares de cooperacién internacional a nivel regional, las cuales primero
estudiaron la figura y luego se dedicaron a promoverla. Algunos ejemplos
de estas organizaciones regionales son la Federacién Iberoamericana de
Ombudsman (FIO), el Consejo Andino de Defensores del Pueblo, el
Concejo Centroamericano de Procuradores de Derechos Humanos, la
Asociacién de Ombudsman del Caribe y la Asociacién de Ombudsman
del Mediterrdneo.
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2. LA LABOR DEL OMBUDSMAN

Como se detalla en el predimbulo del estatuto del IIO, hoy en dia se
reconoce que las tareas principales de un ombudsman, en términos
generales, consisten en corregir las injusticias que pudiera cometer
cualquier funcionario o institucién publica en perjuicio de los ciudadanos,
asi como en velar por mejorar los servicios prestados al publico por el
Estado e incluso por privados, cuando ellos brindan estos servicios en
virtud de una concesién estatal:

El ombudsman ofrece un examen imparcial y objetivo de las quejas,
con el objetivo de corregir las injusticias causadas a una persona
como consecuencia de una mala administracién. Otro objetivo
importante del ombudsman es mejorar los servicios prestados al
publico, garantizando que las deficiencias sistémicas sean identificadas
y corregidas. Desde que surgié en Escandinavia en 1809, el concepto
de ombudsman ha sido adoptadoy ha ido extendiéndose por todo el
mundo. La idea de ombudsman'se ha mostrado extraordinariamente
adaptable e innovadora sin renunciar a los principios fundamentales
independencia, objetividad e imparcialidad de sus origenes.

No obstante, estrechameénte relacionada con esas labores, se encuentra
otra que hoy en dia se considera como un componente esencial de
la funcién que corresponde cumplir a un ombudsman: la defensa y
promocién de los derechos humanos o fundamentales (Gonzilez Volio,
2003, p. 25). Para lograr cumplir con estos fines, las constituciones o
las leyes que regulan esta figura en cada pais le otorgan al ombudsman
distintas herramientas y capacidades que revisaremos en detalle en los
capitulos siguientes.

3. NUEVAS FORMAS DE OMBUDSMAN EN EL MUNDO

Pese a que usualmente la labor de un ombudsman se ejerce al interior
de la jurisdiccién del Estado que lo nombré —independientemente del
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mecanismo de eleccién establecido en cada caso—, con el tiempo se han
ido desarrollando nuevas variantes de esta institucién. Asi, hoy en dia
un ombudsman no necesariamente tiene jurisdiccién solamente sobre el
territorio de su pais.

Por ejemplo, con la firma del Tratado de Maastricht de 1992, se
cre6 la figura del defensor del pueblo europeo, como una institucién
vinculada directamente con la Unién Europea (UE). Esta autoridad, que
no pertenece a ningtn Estado independiente y existe de manera paralela
a los ombudsman con los que pueda contar cada pais miembro de la
UE, es elegida por el Parlamento Europeo y acta principalmente en
la jurisdiccién del derecho comunitario, esto es, el conjunto de normas
que regulan las interacciones, comportamientos y competencias de las
autoridades e instituciones que conforman la UE.

De otro lado, no son pocos los Estados que han optado por un disefio
que, ademds de mantener una oficina dé ombudsman con jurisdiccién
nacional, establecen también oficinas descentralizadas e independientes,
dedicadas a atender los problemas que pudieran surgir en provincias o en
ciudades particulares, a cargo de un embudsman local. Esto ha ocurrido,
por ejemplo, en Argentina, Espania, México, Pakistdn y en Australia. Todos
estos son paises cuya organizacién politica es federativa (u otra de cardcter
andlogo) y cuentan con oficinas independientes a la del ombudsman,
que es nombrado a nivel nacional. Ademds, cada una de estas oficinas es
también un miembro-independiente del IIO.

En Argentina, por ejemplo, ademds del defensor del pueblo de la
nacion, estdn también asociadas al IIO la Oficina del Defensor del Pueblo
dela Provincia del Chaco, la Defensoria del Pueblo de la Provincia de
Cordoba, la Defensoria del Pueblo de la Provincia de Jujuy, la Defensoria
del Pueblo de la Provincia de Santa Fe, la Defensoria del Pueblo de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, la Defensoria del Pueblo de la Ciudad
de Neuquén, la Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Posadas, el Auditor
General de Villa Maria y la Procuracién Penitenciaria de la Nacién. En
Argentina existen ademds defensorias a nivel municipal. De manera similar,
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Espana cuenta con diez oficinas en igual nimero de autonomias, que son
miembros del IIO, de manera separada del defensor del pueblo nacional.
En Pakistdn son ocho las oficinas asociadas al IIO, mientras que Australia
cuenta con siete oficinas que comparten la misma membresia.

Un caso similar es el del Reino Unido, que cuenta con una oficina del
ombudsman del Parlamento y servicios de salud (Parliamentary and Health
Service Ombudsman) y ademds con una oficina de cada pais miembro del
reino: el ombudsman del gobierno local de Inglaterra (Local Government
Ombudsman for England), el ombudsman de los servicios ptblicos.de
Irlanda del Norte (Northern Ireland Public Services Ombudsman), el
ombudsman de los servicios pablicos de Escocia (Scottish Public Services
Ombudsman) y el ombudsman de los servicios publicos de Gales (Public
Services Ombudsman for Wales). Todas estas instituciones son también
miembros independientes del IIO.

Un tercer tipo de evolucién del concepto clésico de la institucién
del ombudsman ha sido la especializacién de algunas de sus funciones.
Actualmente, por ejemplo, Estados como Australia, Canadd, Costa Rica,
Croacia, Dinamarca, Finlandia, Irlanda, Tralia, Nueva Zelanda, Noruega y
Suecia, han optado por nombrar un ombudsman del nifio y del adolescente,
con distintas denominaciones, cuya funcién se concentra netamente en
defender los derechos fundamentales y la adecuada atencién del sector
publico para con ese sector de la poblacién. Existen ademads otros ejemplos
de Estados que han tomado pasos intermedios, como el Perti, donde se
han creado las defensorias del Nifio y del Adolescente como unidades
orgdnicamente pertenecientes al Ministerio de la Mujer y Poblaciones
Vulnerables, pero que cumplen un rol similar a un ombudsman en dicho
dmbito. Ocurre lo mismo con otras oficinas adscritas a otras entidades de
la administracién publica, como el Defensor del Asegurado en EsSalud,
o el Defensor del Contribuyente en el sector de Economia y Finanzas.
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4. PREGUNTAS

1. ;Cudles son los antecedentes historicos del defensor del pueblo?
2. ;Dénde tuvo origen su versién moderna?

3. ;Se trata de una figura ligada solo a la cultura occidental, o mds
bien existe en la mayor parte del mundo?

4. ;Qué esfuerzos existen a nivel internacional para promover la figura
del ombudsman?

5. ¢Qué variantes existen al defensor del pueblo conyencional?
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CariTULO 2
EL DEFENSOR DEL PUEBLO ESPANOL Y SU INCIDENCIA
GRAVITANTE EN AMERICA LATINA

1. LA REGULACION Y LAS COMPETENCIAS DEL DEFENSOR
DEL PUEBLO EN EspraNaA

El antecedente con mayor relevancia para la promocién y posterior
adopcién de la institucién del ombudsman en América Latina, incluyendo
al Pert, ha sido sin duda la figura del defensor del pueblo espanol. En
efecto, fue en Espana donde se instaurd esta institucién por primera
vez en Iberoamérica con rango constitucional, a partir de 1978, y las
caracteristicas que Espafia atribuy6 a la institucién habrian de servir de
referente a las que mds tarde se constituirian en el resto de paises de esta
region.

La institucién del Defensor del Pueblo espanol' se encuentra
regulada en-el articulo 54 de la Constitucién Espanola (CE). Dicho
texto constitucional le encomienda al defensor del pueblo la defensa de
los'derechos fundamentales de los ciudadanos, asi como la supervisién
de las actividades de la administracién publica, dando cuenta a las cortes
generales. En Espana se denominan «cortes generales» al Parlamento,

! Adopta literalmente la denominacién «Defensor del Pueblo» y no como ocurre
entre nosotros, «Defensorfa del Pueblo». Al parecer, se trat de enfatizar el cardcter
personalisimo que tiene esta figura desde su propia concepcién, para destacar la
importancia de cuidar la idoneidad de la persona que debiera ejercer el cargo.
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compuesto por el Congreso de los Diputados o Cdmara Baja, y el Senado
o Cdmara Alta.

El defensor espafiol, entonces, es elegido por las cortes generales, y
quien sea nombrado debe cumplir con los requisitos de ser un ciudadano
espanol mayor de edad que cuente ademds con el pleno disfrute de sus
derechos civiles y politicos.

El defensor del pueblo espafol es una autoridad independiente, goza
de plena autonomia de los poderes estatales y también de inviolabilidad
e inmunidad durante la vigencia de su mandato, que tiene una duracién
de cinco afios.

Entre sus facultades se encuentran las de interponer acciones de
inconstitucionalidad (pedidos que se presentan‘ante el Tribunal de
Garantias Constitucionales para que este evalde si una norma atenta o no
contra la Constitucion) y acciones de amparo, ypuede iniciar también
procedimientos de hdbeas corpus cuando'se realicen detenciones ilegales.
Otra particularidad es que la ley espanola le otorga explicitamente
al ombudsman competencia para vigilar el respeto de los derechos
fundamentales en el dmbito militar.

En Espana, los ciudadanos pueden plantear quejas ante el defensor del
pueblo para denunciar.injusticias cometidas por la administracién o por
cualquier trabajador ptblico. El tnico requisito es que estas denuncias no
sean anénimas y que sean presentadas en el plazo de un afio desde que se
tuvo conocimiento del hecho particular que motiva la queja. Ademds, el
defensor delpueblo solo puede actuar si en el hecho que motiva la queja
hubo participacion de instituciones de la administracién publica, y no
seadmiten las quejas que puedan ser consideradas maliciosas, ni aquellas
que cuestionan mandatos judiciales, pues ello escapa a las atribuciones y
competencias del defensor del pueblo. A saber:

El Defensor del Pueblo estudia y contesta todas las quejas que
recibe. Con cada queja que recibimos se abre un expediente. Por
eso, una vez presentada una queja se recibe un acuse de recibo con
el nimero de expediente del caso. En un breve periodo de tiempo
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se responde si podemos ayudar o si, por el contrario, el problema
expuesto no entra dentro de nuestras competencias. Si de una
queja se desprende una presunta irregularidad, intervenimos ante la
administracién competente para obtener informacién sobre el caso
y proponer soluciones. Cualquier ciudadano, espafiol o extranjero,
independientemente de su edad o de su situacién legal en Espafia
puede acudir al Defensor del Pueblo. Y ademds, puede hacerlo sin
coste alguno, porque dirigirse al defensor del pueblo es gratuito®

Cabe destacar a propésito de este punto que, como fue mencionado
en el capitulo anterior, Espafia no solo cuenta con una defensoria del
pueblo a nivel nacional, sino que, al igual que en otros paises como
Argentina o Australia, existen ademds varias otras oficinas deombudsman
independientes en distintas partes del pais, conocidas como defensorias
auténomas. Algunas de ellas comparten la misma denominacién, como
ocurre con el Defensor del Pueblo Andaluz o'el'de Navarra. Sin embargo,
no es asi en todos los casos. Por ejemplo, son las cabezas de sus respectivas
oficinas del ombudsman el Justicia de Aragén, el Procurador del Comiin
de Castilla y Ledn, el Diputado. del Comun de las Islas Canarias y el
Sindic de Greuges de Catalufia (conocido como el «Sindic»). En total,
once oficinas del ombudsman espanolas son miembros independientes
del I1O. La CE, sin embargo, solo desarrolla en su texto la institucién del
Defensor del Pueblo espanol, y es sobre todo esta figura la que ha tenido
una gran influencia mds alld de Europa.

2. INFLUENCIA EN AMERICA LATINA

Aunque, como ya se ha dicho, es el modelo espafiol —y en cierta
medida también el portugués— el que influencié de forma mds directa
e importante el desarrollo de la institucién del ombudsman en América

% Texto editado del portal institucional del Defensor del Pueblo de Espafia, www.

defensordelpueblo.es
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Latina, aunque el continente americano no era ajeno a esta figura, incluso
antes de que existiera en la Peninsula Ibérica.

De hecho, en 1966, por recomendacién de la Comisién Internacional
de Juristas, se cre6 la figura del ombudsman en la Constituciéon de Guyana.
Tiempo después, en 1976, ocurrié lo mismo en Trinidad y Tobago, en
aquella oportunidad por influencia de Nueva Zelanda, pais que habia
creado su propia oficina catorce anos antes, en 1962. Otro territorio que
también adoptd tempranamente esta institucion fue Puerto Rico, en 1977.
Sin embargo, queda claro que no son estos los modelos en los cuales se
inspiraron los paises latinoamericanos.

Tanto en Portugal como en Espana, y como ocurrirfa posteriormente
en varios paises de América Latina, la institucién del ombudsman fue
creada como resultado de procesos de transicién. En efecto, en el caso
portugués su surgimiento tuvo lugar luego de la Revoluciéon de los
Claveles —que puso fin al modelo politico que-habia sido instaurado
por el gobierno autoritario de Anténio'de Oliveira Salazar—, y quedé
consagrada la figura en la Constitucién portuguesa de 1976. Por su parte,
en el caso espafol, ocurrié lo mismo tras la muerte de Francisco Franco, el
dictador que goberné ese pais durante 36 afios (1939-1975), instaurindose
el Defensor del Pueblo.en la Constitucién Espafiola de 1978.

Como es sabido, por esosafios en América Latina eran varios los paises
que atravesaban por transiciones entre dictaduras militares y regimenes
democriticos, situacién que en muchos casos dio lugar al desarrollo de
nuevas constituciones. Fue en ellas que se empezaron a plasmar diversos
nuevos mecanismos capaces de frenar las injusticias o abusos por parte
dela administracién publica. En tales contextos, distintas instituciones,
nacionales e internacionales, hicieron esfuerzos por promover la adopcién
de la figura del ombudsman en las reformas que tenian lugar cada vez
que un Estado transitaba desde una dictadura hacia una democracia,
recogiendo al efecto principalmente el modelo espafiol.

El primer pais en América Latina en incorporar la figura del ombudsman
fue Guatemala en su Constitucién de 1985, Carta promulgada durante
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el gobierno militar de Oscar Humberto Mejfa Victores, aunque en base
a la cual se fund$ el posterior proceso democrdtico iniciado con la firma
del tratado de Paz Firme y Duradera en 1996. A Guatemala le siguieron
México en 1990, El Salvador en 1991 y Honduras en 1992.

En general, en Centroamérica, pese a que también fue marcada la
influencia espafiola, en varios paises se opt6 por denominaciones distintas
para el cargo. En El Salvador, Guatemala y Nicaragua, por ejemplo, al
ombudsman se le denominé «procurador de derechos humanos» y'se hizo
énfasis en que entre sus objetivos se encontraba el mantener una cultura
de paz, toda vez que se trataba de paises que se encontraban todavia, en
la década de 1980, enfrentando conflictos internos muy intensos.

El primer pais en adoptar la figura en Sudamérica fue Colombia,
en su Constitucién de 1991. Lo particular de esta carta, que fue incluso
mis alld de lo que establecia la Constitucién Espanola, es que se agregd
como misién del defensor del pueblo «divulgar los derechos humanos y
recomendar politicas para su ensefianza»(articulo 282 de la Constitucién
Colombiana de 1991).

A Colombia le siguieron Paraguay con su Constitucién de 1992, Pert
con la Constitucién de 1993 (aunque la Defensoria peruana empezé6 a
funcionar recién desde 1996) y Argentina, que no cambié de Constitucion,
pero si hizo en 1994 una importante reforma parcial de su carta histdrica
de 1853 para crear, entre otras cosas, la institucién del defensor del pueblo,
regulada por el articulo 86 de dicha carta.

En el caso del defensor del pueblo argentino se hizo particularmente
notoria la.influencia de la figura espafnola, ya que se le brindé la misma
mision'y las mismas funciones bdsicas.
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3. PREGUNTAS

1. ;Quién designa y qué competencias tiene el defensor del pueblo
espanol?
2. ;En qué contextos ha sido mds comun el surgimiento de las

defensorias del pueblo de Iberoamérica?

3. ;Qué paises fueron los primeros en nuestro continente en crear
é
defensorfas del pueblo?

4. ;En todos los paises la institucién lleva el mismo nombre?
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CariTULO 3
LA EVOLUCION DE LA INSTITUCION DEL OMBUDSMAN
EN AMERICA LATINA: SEMEJANZAS Y PARTICULARIDADES

1. PROCESO EVOLUTIVO

El nacimiento de las defensorfas del pueblo enlos paises latinos, como
quedd dicho en el capitulo anterior, ocurrid, en la generalidad de los casos,
en contextos de transicién hacia la democracia —normalmente desde
dictaduras militares—, como una forma de poner limites al poder estatal
y de asegurar el respeto de los derechos fundamentales de los ciudadanos,
en contraste con lo que ocurre durante los regimenes autoritarios.

No obstante ello, existen también algunos casos en los cuales estas
instituciones nacieron, paraddjicamente, como producto de reformas
institucionales que se'llevaron a cabo durante contextos autoritarios. Ello
ocurri6, por ejemplo, en Guatemala (1985), Pert (1993) y Venezuela
(1999). Por_otra parte, un caso excepcional es el de Costa Rica, por
ser el dnico pafs en la regidon en el cual hoy existe la institucién del
ombudsman (la Defensoria de los Habitantes), sin que se hayan registrado
alli antecedentes de alteraciones a la democracia o conflictos armados.

Salvo el caso de Guatemala, donde la figura del ombudsman fue creada
en 1985, en el resto de paises latinos las defensorias del pueblo —aunque
con distintas denominaciones— comenzaron a implementarse a partir
de la década de 1990, como puede apreciarse en el cuadro que aparece
mids adelante.

Asi, los quince paises latinoamericanos que figuran en el cuadro
son aquellos en los cuales hoy existen defensorfas del pueblo activas.
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No obstante, cabe resaltar que no en todos estos casos dichas oficinas
funcionan de la misma forma ni tienen los mismos alcances, o han logrado
obtener el grado de legitimidad y confianza ciudadana necesarias para el
éxito de su mision.

Creacién de oficinas de ombudsman en América Latina'

1 Guatemala 1985  Constitucién de 1985 Procurador de los Derechos
Humanos

2 México 1990  Decreto presidencial Presidente de la Comisién
Nacional de los Derechos
Humanos

3 El Salvador 1991  Reforma constitucional ~ Procurador para la Defensa de
los Derechos Humanos

4 Colombia 1991  Constitucién de 1991 Defensor del Pueblo

5 Paraguay 1992 Constitucién de 1992 Defensor del Pueblo

6 Honduras 1992  Reforma constitucional ~Comisionado Nacional de los
Derechos Humanos

7 Argentina 1993 Decreto presidencial Defensor del Pueblo

8 Perd 1993  Constitucién de 1993 Defensor del Pueblo

9 Costa Rica 1993 Ley Defensor de los Habitantes

10 Bolivia 1994  Reforma constitucional ~ Defensor del Pueblo

11 Nicaragua 1995  Ley Defensor Publico

12 Panamd 1996  Ley Defensor del Pueblo

13 Ecuador 1997  Ley Defensor del Pueblo

14 Venezuela 1999  Constitucién de 1999 Defensor del Pueblo

15 R Dominicana ~ 2001  Ley Defensor del Pueblo

! No en todos los casos la oficina comenzé a funcionar el mismo afio en que fue creada.

En muchos paises, como en el Perd, ello ocurrié algunos afios después.
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2. SEME]ANZAS Y PARTICULARIDADES DE LAS EXPERIENCIAS
LATINOAMERICANAS

Uno de los aspectos comunes que tienen las distintas defensorias del
pueblo latinoamericanas —en buena medida en razén de su influencia
espafiola— es su rol como entidades protectoras y promotoras de los
derechos humanos. En efecto, conforme puede observarse también en
el cuadro anterior, algunas instituciones incluso incorporan el término
«derechos humanos» como parte de la denominacién del cargo; pero aun
cuando no siempre es asi, dicha problemdtica estd presente y es considerada
una de las tareas fundamentales de estas instituciones en nuestra region.

Una segunda caracteristica comutin en Latinoamérica es la forma de
eleccién del ombudsman o defensor del pueblo, la cual; en todos los casos,
busca garantizar su independencia frente al resto.de los poderes publicos.
Con este objetivo, la mayorfa de paises ha optado por la eleccién de su
titular a través del Poder Legislativo, aunque no existe un consenso respecto
de qué tipo de mayoria debe ser la requerida para que la elecciéon pueda
quedar consumada. En los casos de Colombia y Panamd, el gobierno
tiene cierta injerencia en la eleccién, toda vez que es el presidente de la
republica quien presentala listade candidatos al parlamento (Colombia) o
quien confirma el nombramiento del defensor del pueblo tras recibir una
propuesta del Congreso (Panamd). En Bolivia es una comisién legislativa
la que se encarga de nominar a los candidatos, mientras que corresponde
al pleno de la Asamblea Legislativa elegir al defensor del pueblo por una
mayorfa de dos tercios.

Respecto a la duracién del mandato, la mayoria de paises latinos han
optado por periodos de cuatro o cinco afios. Las excepciones son Honduras
(seis afios), El Salvador (tres afios) y Venezuela (siete afos).

Para poder postular al cargo, solo en algunos casos, como en el
peruano, se requiere que el candidato o candidata a defensor del pueblo
sea un abogado o una abogada. En otros paises, lo que suele establecerse
como requisito es que quien llegue a ocupar el cargo tenga cuando menos
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conocimientos bdsicos en materia de derechos humanos. Ademds, otro
requisito comun en la mayoria de paises latinos es que los candidatos no
pueden haber sido sentenciados por delitos dolosos. Como curiosidad, en
el caso de Bolivia se requiere que los postulantes varones hayan cumplido
con haber prestado los «deberes militares»?, pero se trata del inico Estado
que demanda tal requerimiento.

Sobre su dmbito de competencia, en todos los casos el defensor del
pueblo es el encargado de vigilar que el resto de instituciones del Estado,
desde el Congreso y el Gobierno hasta aquellas entidades que brindan
servicios publicos®, cumplan con las funciones que les son encomendadas.
Debe vigilar que estas instituciones otorguen un trato adecuado a los
ciudadanos y que en ningtn caso se produzcan abusos ni violaciones
de derechos. Por este motivo, se entiende que el ombudsman acttia
principalmente en el sector publico y en todo el pais, con excepcién de las
oficinas auténomas, que actian solamente regional o localmente y que,
como ya se comento, existen en paises como Argentina, México, Espana,
Pakistdn y Australia.

Finalmente, respecto de sus funciones y obligaciones principales,
las defensorfas latinoamericanas se enfocan sobre todo en tareas de
investigacidn, fiscalizacién y proposicién de reformas. En casi todos los
casos es obligatoria la entrega de un informe anual que se sustenta ante
el Poder Legislativo, en el cual se presenta una evaluacién de la situacién
de los derechos-humanos en todo el pais, el manejo y el estado de los
conflictos sociales, las posibilidades de mejora en la calidad de los servicios
publicos,.entre otros importantes asuntos.

Ademds, al igual que el Defensor espaol, los ombudsman en América
Latina, con excepcién de México y Puerto Rico, tienen la facultad de

% Elinciso 3 del articulo 7 de la Constitucién de Bolivia establece que para ser designado
como titular de la Defensorfa del Pueblo, se requiere: «tratdndose de hombres, haber
cumplido los deberes militares».

3> En la Defensorfa del Pueblo peruana tales competencias alcanzan también a las
entidades privadas que brinden servicios publicos en virtud da una concesién estatal.
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interponer acciones judiciales en defensa de los derechos humanos. Ello
ocurre por lo general a través de procesos constitucionales tales como
habeas corpus (en defensa del derecho a lalibertad), hdbeas data (en defensa
del derecho a la informacién), acciones de amparo (en defensa cualquier
otro derecho fundamental), asi como recursos de inconstitucionalidad
(para cuestionar normas que vayan en contra de lo estipulado en la
Constitucién). Del mismo modo, y pese a que no ocurre lo mismo en
Espana, son varios los paises de América latina en los que el defensor del
pueblo cuenta también con la atribucién de presentar iniciativas legislativas
al Congreso. Esto ultimo ocurre, por ejemplo, en Bolivia, Colombia,
Ecuador, El Salvador, Nicaragua, Panamd, Perti y Venezuela.

3. ESTADOS EN DONDE LA INSTITUCION
AUN NO HA SIDO ADOPTADA

Mencién aparte merecen los casos de paises latinoamericanos en los cuales,
por distintas razones, la institucion no hallegado a ser adoptada, al menos
por ahora. En algunos de ellos parece una cuestién de tiempo el que esto
ocurra, pero en otros casos la situacién es mds bien incierta.

En Brasil, por ejemplo, no ha sido establecida la institucion del
ombudsman a nivel nacional: No existe alli un defensor del pueblo que
represente a todo ese Estado y que tenga competencia para actuar en
todo el pais. Tampoco existen propiamente oficinas del ombudsman a
nivel regional. No obstante, existe una figura similar, que son las llamadas
ouvidorias. Estas oficinas, existentes en varias entidades publicas y privadas,
se encuentran asociadas a través de la Asociacién Brasilera de Ouvidores, y
se encargan de recibir y tramitar quejas, sugerencias y criticas por parte del
publico en diversos temas, similares a los que atenderia una defensoria del
pueblo, sobre todo el dmbito de fiscalizacién de la administracion publica.

Estas organizaciones nacieron como consecuencia de los reclamos
de los ciudadanos por contar con una mejor defensa a sus derechos

como consumidores, pero pronto ampliaron su actuacién para atender
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también la defensa de todo tipo de derechos, incluyendo desde luego
aquellos calificados como fundamentales. Sin embargo, pese a que las
ouvidurias ciertamente cumplen funciones similares a las de una oficina
del ombudsman, al ser distintas entre ellas no llegan a configurar en la
actualidad una institucién comparable con lo que serfa una defensoria
del pueblo nacional.

Por su parte, en Chile todavia no parece haberse llegado a un consenso
claro para instaurar esta institucién, toda vez que en el pasado varios
proyectos legislativos que lo proponian no llegaron a ser aprobados. De
hecho, un primer paso hacia esta iniciativa del pais surefio fue la creacién
de la Comisién Defensora Ciudadana en el afio 2010, bajo la conduccién
de un funcionario de la confianza de la Presidencia de la-Republica, a
quien se le otorgo la tarea de atender diversos tipos de quejas ciudadanas
en contra la administracién publica.

Recientemente, sin embargo, en el afio 2016, esta oficina ha quedado
adscrita al Ministerio de la Presidencia; habiéndose creado en paralelo
el Instituto Nacional de Derechos Humanos, inspirado en las reglas de
Paris, que tiene entre sus funciones la de elaborar un informe anual sobre
los derechos humanos en el pais. No obstante, pese a que se mantiene la
expectativa, luego de estas acciones ya no se han dado nuevos pasos para
crear formalmente la defensorfa del pueblo en Chile. Algunos especialistas
advierten que la dificultad mds seria para que se concrete su creacién
deriva de la profunda-polarizacién de la sociedad chilena en torno a los
temas vinculadosalos derechos humanos, como consecuencia del régimen
dictatorial que encabez6 el general Augusto Pinochet (1973-1990).

En otros paises como Uruguay o Cuba, si bien existe un interés de
diferentes grupos académicos y politicos que promueven la figura, no se
han tomado atin medidas concretas para la creacién de una defensoria del
pueblo nacional. En Uruguay, de hecho, desde 2008 existe una Institucién
Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo, con funciones
similares a las que tendrfa un ombudsman, pero que funciona en el émbito
del Poder Legislativo. Por su parte, en Cuba un grupo de ciudadanos ha
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creado una defensoria del pueblo de cardcter privado, que busca ayudar a
otros ciudadanos cubanos a defender sus derechos fundamentales y cuya
autoridad médxima, el defensor, cumple con funciones similares a las de
cualquier otro ombudsman. Segtin se describe en su pagina web, se trata
de un «grupo de personas, independientes de ideologias, partidos politicos
o intereses que defienden al pueblo ante los atropellos del gobierno,
[el] Estado y sus funcionarios. Es un organismo de control auténomo
e independiente del gobierno, que no recibe instrucciones de ninguna
autoridad del Estado».

Desde luego, una entidad de esa naturaleza, al no ser estatal, no
retine propiamente las caracteristicas de la institucién ‘del ombudsman,
aun cuando es evidente que adopta una denominacién quela identifica
con ella, como ocurre en otros contextos, para enfatizar su propdsito de
defender derechos frente al Estado, siendo su estatus juridico mds bien el
de una organizacién no gubernamental (ONG).

Cabe resaltar, ademds, el caso de Reptiblica Dominicana, donde
la institucidn existe legalmente desde el 2001, pero recién entré en
funcionamiento en el ano 2013. El'15 de mayo de ese ano, el Senado de
dicho pais escogié a la abogada Zoila Martinez Guante como la primera
defensora del pueblo dominicane.

4. PREGUNTAS

1. ;En los paises latinoamericanos, las defensorias del pueblo siempre
nacieron durante transiciones a la democracia?

2.$Qué requisitos son los mds usuales para que una persona pueda ser
designada como defensor o defensora del pueblo en Latinoamérica?

3. En general, ;cudles son las principales competencias y tareas de los
defensores del pueblo latinoamericanos?

4. ;En qué paises de la regién atn no existen defensorfas del pueblo?
sPor qué?
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CariTUuLO 4
HISTORIA DE LA DEFENSORIA DEL PUEBLO

1. ANTECEDENTES Y ORIGEN DE LA INSTITUCION EN EL PERU

Durante la Asamblea Constituyente de 1978.se propuso por primera
vez adoptar la figura, pero dada su novedad y debido a que no existian
atin otras experiencias similares en la regién, se opté en aquel momento
por establecer la Defensoria del Pueblo y Derechos Humanos, como una
oficina especializada al interior del Ministerio Publico. Posteriormente,
tuvieron lugar distintas iniciativas para proponer su adopcién como
un organismo constitucional auténomo. Entre tales iniciativas destacé
la que formul6 la Comisién Andina de Juristas en el marco del debate
desarrollado en el denominado Congreso Constituyente Democratico,
que elaboré la Constitucién ahora vigente.

De estamanera, la Defensoria del Pueblo, como institucién auténoma,
fue creada por primera vez en la Constitucion de 1993. Sin embargo, no
fue sino hasta marzo de 1996, con la eleccién de Jorge Santistevan de
Noriega por el Congreso de la Republica, que esta nueva entidad estatal
inicié propiamente sus actividades.

Pese a que, como se menciond anteriormente, se tratd —junto con
Venezuela— de uno de los pocos casos en los que una defensoria del pueblo
fue creada en el contexto de un régimen autoritario, se puede decir que
esta institucion ha logrado desde su fundacién mantenerse independiente
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y trabajar, sin mayores injerencias, con el conjunto de instituciones del
Estado. Tanto es asi que varios de los primeros informes de la Defensoria
peruana sacaron a la luz problemas de abusos o atropellos de derechos
fundamentales en instancias dependientes del gobierno, por lo que se
hicieron llamados y recomendaciones a distintas instancias del Ejecutivo
para corregir estas situaciones.

Luego de que Jorge Santistevan ocupara el cargo como el primer
defensor del pueblo en el Pert entre abril de 1996 y noviembre del afio
2000, Walter Albdn asumié la conduccién de la institucién, con arreglo a
su ley orgdnica. Alban se habia desempenado hasta entonces como primer
adjunto al defensor del pueblo y permanecié en las funciones de defensor
entre noviembre de 2000 y noviembre de 2005. Para el periodo inmediato
posterior, la titularidad del cargo correspondi6 a Beatriz Merino, quien
fue elegida por el Congreso de la Republica para-el periodo 2005-2011.
En marzo del 2011, tras haberse vencido su'periodo, Merino dejé el
cargo y, desde entonces y hasta septiembre del 2016, este fue asumidopor
Eduardo Vega, quien se desempenaba como primer adjunto. Al igual
que lo ocurrido anteriormente con Albdn, Vega asumié como titular de
la Defensoria del Pueblo_por mandato legal, pero de manera interina,
al no haberse producido durante ese lapso una eleccién en el Congreso.
Finalmente, en setiembre de 2016, el Congreso llegé a un acuerdo y eligi6
como defensor del pueblo a Walter Gutiérrez, quien deberd permanecer
en esa funcion hasta setiembre del afo 2021.

2. LA AcTUAL LABOR DE LA DEFENSORIA DEL PUEBLO PERUANA

Hoy en dia, la Defensoria del Pueblo cuenta con 38 oficinas a nivel
nacional, a través de las cuales brinda atencién gratuita a todas las
personas que lo requieran, en 4reas que van desde asesorfa en trdmites
administrativos diversos hasta la defensa legal de sus derechos.

Segin lo indica su propia visién institucional, publicada en su pdgina
web (defensoria.gob.pe), la Defensoria del Pueblo busca contribuir al
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respeto y la promocién de los derechos fundamentales por parte de las
entidades del sector ptblico y empresas prestadoras de servicios publicos.
En ese sentido, su misién principal es defender y promover los derechos
de las personas y de la comunidad, para lo cual supervisa la actuacién
del conjunto de las instituciones estatales. Segtin lo describe su portal
institucional:

La Defensoria atiende —en todo el pais— quejas, consultas y
pedidos de ciudadanos que, por alguna causa, han experimentado la
vulneracién de sus derechos. No desempena funciones de juez o fiscal
ni sustituye a autoridad alguna. No dicta sentencias, no impone multas
ni sanciones. Elabora informes con recomendaciones o exhortaciones a
las autoridades, cuyo cumplimiento encuentra sustento en su poder de
persuasion y en la fortaleza de argumentos técnicos, éticos y juridicos.
La Defensorfa del Pueblo es, pues, un colaborador critico del Estado
que actda, con autonomia, respecto de cualquier poder publico o
privado, en nombre del bien comiin y.en defensa de los derechos de
la ciudadania. En razén de ello, ¢jerce su mandato con objetividad,
profesionalismo y responsabilidad, nunca por oposicién arbitraria o
injustificada frente al Estado.

La Constitucién peruana indica que el titular de la Defensoria del
Pueblo es elegido por el Congreso de la Repuiblica para un mandato de
cinco afos. Ademds, quien postula al cargo debe tener mds de 35 afios de
edad y haber obtenido el titulo profesional de abogado o abogada. Una
vez al afio, ¢l defensor o defensora del pueblo debe presentar un informe
ante el Congreso de la Republica sobre el trabajo y las investigaciones que
haya desarrollado la institucién. El defensor o defensora tiene también
iniciativa para la formulacién de propuestas legislativas y puede promover
ademds acciones de inconstitucionalidad contra las leyes o normas con
rango de ley que, a su criterio, vulneren la Constitucién.

Ademds de los informes anuales ya mencionados, hasta mayo de
2018 la Defensorfa del Pueblo, como parte de su labor de investigacién
y contribucién con el pais, habia publicado 177 informes sobre temas
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relevantes para la defensa de los derechos humanos, proponiendo mejoras
en estos dmbitos. A modo de ejemplo, algunos de estos temas han sido la
minerfa informal, la situacién de los pueblos indigenas, el hacinamiento
carcelario, el servicio militar, la situacién de la educacién y la salud publica,
la seguridad ciudadana, la violencia familiar o la justicia militar.

La Defensoria del Pueblo en el Perti también cumple un rol especial
como supervisor electoral, algo que no suele ocurrir en otros paises. Asi, en
cada eleccién nacional, regional o municipal, comisionados y comisionadas
de la Defensoria del Pueblo, en coordinacién con los organismos electorales
y con los observadores nacionales e internacionales, supervisan laidoneidad
de los procesos electorales y brindan ayuda y orientacién a los ciudadanos
para que puedan ejercer adecuadamente su derecho de sufragio.

3. CREACION DE FIGURAS ANALOGAS EN-OTROS CONTEXTOS

Como cuenta Santistevan de Noriega, es interesante observar cémo en el
caso peruano, al poco tiempo de la creacion de la Defensoria del Pueblo,
la institucién comenzé a ser imitada —cuando menos parcialmente— y
adopta figuras parecidas en nuevos contextos, tanto privados como publicos
(Santistevan de Noriega; 2002;.pp. 28-30). Ya habia sido mencionado el
caso de las defensorias del nifio y del adolescente, que funcionan como
parte del Ministeriode la Mujer y Poblaciones Vulnerables, asi como
algunos otros ejemplos internacionales, pero existen ademds otros ejemplos
en el Perd.

La figura de las defensorias del nifio y del adolescente, asi como la de
defensorias de la mujer, se han desarrollado también a nivel municipal.
Otras instituciones como EsSalud, el Ministerio de Salud, la Policia
Nacional del Pert y la Superintendencia Nacional de Administracién
Tributaria (SuNar), han creado oficinas a las que llaman defensorias,
a través de las cuales atienden las quejas y problemas que afrontan sus
usuarios.
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También a nivel privado se han desarrollado iniciativas como la
Defensoria del Asegurado, perteneciente a la Asociacién Peruana de
Empresas de Seguros; la Defensoria del Cliente, en instituciones bancarias
y financieras; la Defensoria del Lector, en algunos diarios como Pers 21; la
Defensoria Universitaria de la Pontifica Universidad Catdlica del Pert; y
defensorias vecinales y comunitarias, a cargo directamente de la sociedad
civil, promovidas por instituciones como el Instituto de Defensa Legal
o incluso asociaciones universitarias de estudiantes como Themis, de la
Facultad de Derecho de la PUCP. En este tltimo caso, por ejemplo, .un
grupo de jovenes estudiantes llev6 a cabo el proyecto «La defensoria urbana
de José Boterin: una solucién democritica contra la violencia familiar»,
que consistié en la fundacién y desarrollo de una «defensorias vecinal en el
asentamiento humano José Boterin en el Callao, cuyo objetivo era capacitar
a mujeres lideres de la zona en temas vinculados con violencia familiar.

4. PREGUNTAS

1. ;Qué antecedentes tuvo la Defensoria del Pueblo peruana?
. ¢Qué requisitos existen para el defensor del pueblo peruano?

. ¢En qué consiste la labor del defensor del pueblo peruano?

- N

. ¢En qué otras instituciones del Estado y del sector privado peruano
se han creade «defensorias» independientes a la institucién
nacional?
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CariTULO 5
PERFIL DEL DEFENSOR DEL PUEBLO PERUANO
Y MECANISMO DE ELECCION

1. EL PERFIL

En el Pert, ademds de la Constitucién Politica, la principal norma que
regula la institucién defensorial es la Ley Orgdnica de la Defensorfa del
Pueblo, vigente desde el 9 de agosto de 1995. Esta reproduce, en forma
general, el perfil sefalado por la propia Constitucién. Asi, para que una
persona pueda ser elegida defensor del pueblo, la ley establece en su articulo
2 que «La decisién recaerd en un ciudadano que retina los requisitos de
haber cumplido los treinta y cineo afos de edad y ser abogado y que goce
de conocida reputacién de integridad e independencia».

Dado que la Constitucién tampoco exige caracteristicas mds especificas,
el parrafo citado es lainica norma de rango legal que plantea —ademads
de los requisitos objetivos como la edad o la profesién de abogado— qué
otras cualidades personales son requeridas para quien desee asumir el cargo
dedefensor del pueblo. Esto es, debe tratarse de una persona que goce de
una «conocida reputacién de integridad e independencia».

Toda vez que, como se explicard mds adelante, el proceso de eleccién
del defensor del pueblo en el Pert estd a cargo del Congreso de la
Repiblica, es este organismo el encargado de interpretar qué personas son
las que gozan de esa «conocida reputacién de integridad e independencian.
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No estd demads afiadir, dadas las funciones que debe cumplir el defensor
del pueblo peruano, que quien ocupe el cargo deberia reunir también
otras capacidades y cualidades, entre las cuales deberia estar un profundo
compromiso con la democracia, conocimiento del sector publico y de la
gestion del presupuesto del Estado. Asimismo, debe tratarse de una persona
que se encuentre desligada de intereses politicos que puedan afectar su
independencia. Por lo demds, preferentemente deberfa tratarse de una
persona que tenga una trayectoria importante en temas relacionados a la
defensa de los derechos humanos.

Cuestién a debatir, sin embargo, es la exigencia tanto constitucional
como legal de que el defensor del pueblo deba ser necesariamente un
abogado o abogada. Este requisito no estd presente en todos los casos
y tampoco lo establece asi, por ejemplo, la Constitucién Espafola que,
como quedd sefalado, fue la que inspiré la adopeidén de esta figura en la
mayor parte de los paises de América Latina, incluyendo al Perd. Tampoco
en la regién son mayoria los paises que han considerado esta especialidad
profesional como condicién necesaria para ocupar el cargo de defensor
del pueblo.

En el Perd, teniendo presente las particulares calidades que debe reunir
la persona que ocupe este cargo, no resulta ficil que todas ellas se conjuguen
en un nimero amplio de posibles postulantes, dispuestos ademds a
someterse al escrutinio del Congreso de la Reptblica; méxime cuando,
en los mds de veinte afios de creada la institucién en el Pert, no han sido
pocas las ocasiones en las que los sucesivos congresos se han resistido a dar
fiel cumplimiento a su mandato para elegir, dando lugar a actitudes que
han sido calificadas por distintos sectores como poco respetuosas y hasta
de maltrato hacia los distintos candidatos o candidatas. Tan es asi que, en
los veintidds afios de existencia de la Defensoria del Pueblo en el Pert, el
pleno del Congreso de la Repiblica solo ha podido alcanzar el consenso
necesario para elegir al defensor del pueblo en tres oportunidades.

Bajo tales circunstancias, mantener el requisito de ser abogado para
postular al cargo parece ciertamente un exceso, toda vez que reduce
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considerablemente las opciones, ya de por si escasas, de contar con el
numero suficiente de candidatos idéneos al momento de abrir un proceso
competitivo para llegar a una eleccién. Por lo demds, si bien la Defensoria
debe actuar permanentemente con estricto apego a la Constitucién y
la normatividad en general, la solidez juridica necesaria para tal efecto
pueden muy bien aportarla otros miembros de la entidad. En tal sentido,
resulta mucho mds importante que quien conduzca la institucién retina
indiscutibles credenciales democrdticas, asi como una profunda conviccién
en lo que atafie a su rol de defensa y promocién de los derechos humanos.

Por su parte, no ha dejado de plantearse, con fundamentos
completamente razonables, la conveniencia de promoveruna modificacién
constitucional, a fin de no utilizar solamente el término «defensor del
pueblo» para designar a quien asuma el cargo por eleccién del Congreso,
agregando como una opcién expresa la calificacion femenina de «defensora
del pueblo». Se trata claramente de una'reivindicacién por razones de
género que resulta sin duda atendible, si consideramos no solamente lo
justo de adoptar una perspectiva de igualdad y no discriminacién, sino
la intrinseca naturaleza institucional de la defensoria, llamada a proteger
los derechos fundamentales de toda persona.

De cualquier manera, es evidente que una modificacién de esta
naturaleza harfa preciso revisar la misma situacién traténdose de otros
cargos, cuando menosal nivel de titulares de organismos constitucionales
auténomos. Sinembargo, esta cuestién no resulta fécil de emprender, por
lo que probablemente seria mejor atenderla de manera integral y no solo
como una reforma en el texto de la Constitucién exclusivamente referida
a la institucién defensorial.

2. MECANISMO DE ELECCION

Segtin sefiala la Constitucién Politica, para que una persona resulte
formalmente elegida como defensor o defensora del pueblo, debe lograr
el voto de cuando menos las dos terceras partes del niimero legal de

51



La DerENSORIA DEL PUEBLO EN EL PERU Y EN EL MUNDO

congresistas. Dado que en la actualidad dicho nimero legal es de 130,
para que un candidato o candidata pueda ser elegido debe obtener un
respaldo minimo de 87 votos.

De otro lado, conforme a la ley orgdnica, el primer paso del
procedimiento regular para la eleccién del defensor del pueblo es la
definicién de los candidatos o candidatas al cargo. Dicha tarea corresponde
al Congreso de la Republica, el cual estd llamado a formar una comisién
especial encargada de elegir, entre todos los postulantes, a un mdximo
de cinco candidatos finalistas. Cumplida la etapa anterior; la lista de
postulantes finalistas debe ser publicada en el Diario Oficial £/ Peruano,
a fin de que cualquier persona u organizacién tenga la oportunidad de
presentar tachas.

Tras la presentacion de propuestas y una vez vencido el periodo de
presentacion de tachas, se convoca a una votacién en el Pleno del Congreso,
el cual debe elegir entre los finalistas y votar conforme al orden con el que
la comisién especial decida presentarlos:

Este proceso debe llevarse a cabo dentro de los sesenta dias naturales
previos al cese del mandato del defensor en ejercicio. No obstante, como
se sabe, hasta el momento esa regla no ha sido respetada en la prictica.
De hecho, conforme se senalé anteriormente, solamente dos de los
cuatro defensores que han ocupado el cargo antes que el actual fueron
formalmente elegidos por el Congreso de la Repuiblica (Jorge Santistevan y
Beatriz Merino). Losotros dos (Walter Albdn y Eduardo Vega) asumieron
dichas funciones-por mandato legal ante la vacancia del defensor o
defensora titular, en razén de que ocupaban la plaza de primer adjunto al
defensor del pueblo hasta el momento en el que se produjo dicha vacancia.

En ambos casos, aquel interinato —que se suponia debia tener corta
duracién, en tanto el Congreso de la Republica procedia a una eleccién
definitiva— se prolongé por periodos muy dilatados que alcanzaron
practicamente los cinco afos que prevé la Constitucién como término
del mandato para quien ocupa el cargo a partir de una eleccién regular
en el Congreso.
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Asi ocurrid, a pesar de que desde el ano 2012 se introdujo una
modificacién a la Ley Orgdnica de la Defensoria del Pueblo —mediante ley
29882— por la cual se establecia que el procedimiento descrito constituye
la modalidad ordinaria para la eleccién, pero contempla de manera
alternativa, como una modalidad adicional, un procedimiento especial de
cardcter mas simple. En efecto, mediante esta tltima opcién la mencionada
comisién especial ya no requiere hacer una convocatoria piblica para
aceptar postulaciones, sino que puede proceder a formular directamente
entre una y cinco invitaciones para ser propuestas directamente al pleno
del Congreso de la Reptblica. La decisién sobre cudl de las modalidades
se debe utilizar para cada eleccién le corresponde siempre a la junta de
portavoces.

En cualquier caso, independientemente de la modalidad que se adopte
en cada oportunidad, agotado el procedimiento sin que ningtin candidato
o candidata alcance a obtener los votos necesarios, la comision especial, en
el plazo méximo de diez dias naturales, debe presentar sucesivas propuestas
al pleno hasta llegar a alcanzar la yotacién requerida para la designacién.
Por lo demds, la ley contempla.que el defensor del pueblo puede ser
reelegido para un segundo mandato; pero por una sola vez, supuesto que
hasta la fecha nunca se ha concretado en nuestro pais.

Con frecuencia se ha discutido acerca de la posibilidad de facilitar
el proceso de eleccién reduciendo el nimero de votos exigidos para que
esta eleccion se produzca. Asi, se ha propuesto, por ejemplo, poner como
requisito lograr solamente una mayoria absoluta respecto al nimero legal
de miembros del Legislativo, o sea la mitad mds uno, que en el actual
Congreso implicaria alcanzar los 66 votos y no los 87 que se demanda.
Incluso hay quienes opinan a favor de requerir solamente mayoria
simple del total de congresistas que participen en la eleccién, cuidando
solamente de establecer un minimo por debajo del cual la eleccién quedaria
desierta. Por ultimo, no faltan opiniones que proponen dejar de lado la
eleccién parlamentaria, para encargar esta funcion a otros organismos
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constitucionales o, en las propuestas mds extremas, ir a una eleccién
popular del defensor del pueblo.

Al reconocer que se trata de una cuestién opinable, no parece
conveniente modificar en ninguno de los sentidos propuestos la modalidad
de eleccién. En efecto, conforme lo entendieron los constituyentes de la
Carta del afio 1993 y la ley orgdnica de la institucién, el mandato que
corresponde ejercer al defensor del pueblo reclama que esta alta autoridad
surja rodeado de una amplia legitimidad y consenso al momento de
su designacién. Al descartar una elecciéon directa, por los problemas
de politizacién y eventual confrontacién propios de los procesos de
esa naturaleza, es el Congreso de la Repiblica el que retine las mejores
condiciones para elegir al defensor, considerando que es alli'donde estin
representadas, en funcién de la votacién obtenida en cada caso, todas
las organizaciones politicas que han alcanzado un minimo de respaldo
popular y democridtico, a partir de elecciones generales que cuentan con
la participacién universal de la ciudadania.

De otro lado, la regla de los dos tercios es la que mejor garantiza el
consenso que resulta indispensable obtener para que la persona elegida
represente a su vez a los mds amplios sectores y ejerza su funcién con
absoluta independencia e imparcialidad. La propia experiencia peruana,
aun cuando en repetidas ocasiones ha dado lugar a trabas y dificultades
para llegar a una eleccién en el Congreso —por la imposibilidad de llegar
a reunir los dos tercios necesarios para concretarla—, ha hecho evidente
que, en talescasos, la institucion se mantuvo estable y en capacidad de
continuar eficientemente su labor con total autonomia. Esta situacién
probablemente no se hubiera dado de haberse llegado a una eleccién
cuestionada o de escaso consenso.

A pesar de ello, si cabria revisar la modalidad de la eleccién del
defensor del pueblo en la eventualidad de que el Congreso de la Republica
optara por aprobar una reforma constitucional que disponga el regreso
al bicameralismo, como hoy es sugerido por un grupo de legisladores de
diferentes bancadas y que es ademds materia a consultarse en el referéndum
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de diciembre de 2018. Si esto sucediera, una alternativa seria que, tal y
como ocurre usualmente con diversos cargos publicos en otros paises, la
eleccidn inicial se lleve a cabo en el Senado y esta deba ser luego ratificada
por la Cdmara de Diputados o de Representantes. No cabe duda, sin
embargo, que alrededor de esta posibilidad de retorno a la bicameralidad
serfa posible contemplar también otras alternativas, que podrian contribuir
auna eleccién mds dgil y calificada, siempre que no se descuide la bisqueda
del consenso y la legitimidad necesarios en el resultado que se obtenga.
Finalmente, es importante mencionar que en la historia de nuestro pais
la eleccién del defensor del pueblo no ha estado exenta de‘controversias.
En julio del ano 2013, el Congreso de la Republica aprobé en una
misma sesién del pleno tres resoluciones que dispusieron laeleccién de
autoridades en tres instituciones auténomas: seis magistrados del Tribunal
Constitucional, tres directores del Banco Central de Reserva y una titular
de la Defensoria del Pueblo. No obstante, apenas una semana después,
dichas resoluciones tuvieron que ser dejadas sin efecto, luego de que se
desatara una masiva protesta ciudadana en contra de esas decisiones, como
consecuencia de la revelacién, através de la prensa, de que legisladores
de al menos cinco bancadas ~—Gana Pert, Pert Posible, Alianza por el
Gran Cambio, Fuerza Popular yAccién Popular—Frente Amplio— habian
negociado irregularmente una reparticién «equitativa» de esos diez cargos.

Dicho evento fue conocido popularmente como «la repartija».
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3. PREGUNTAS

1. ;Qué caracteristicas debe tener el defensor del pueblo peruano?

2. ;Cudntos defensores del pueblo ha nombrado el Congreso de la

Republica?

3. ;Cudles son los mecanismos de eleccién del defensor del pueblo
en el Congreso de la Republica del Perd?

4. ;Qué diferencias han existido entre la teoria y la practica en las

elecciones del defensor del pueblo peruano?
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CariTUuLO 6
LAS FUNCIONES DEL DEFENSOR DEL PUEBLO

1. LAS FUNCIONES DEL DEFENSOR DEL PUEBLO

En nuestro medio, la funcién principal de la Defensoria del Pueblo,
y por ende la de su titular, puede dividirse en dos grandes dmbitos. El
primero es defender los derechos constitucionales de todas las personas,
en cualquier instancia y ante cualquier amenaza. El segundo, supervisar
que las entidades publicas cumplan.debidamente con sus obligaciones
y que los servicios puablicos sean siempre prestados de forma regular y
adecuada, sin que exista ninguna modalidad de discriminacién o algin
otro tipo de vulneracién de derechos.

Para hacer posible el cumplimiento de dichas funciones, la ley otorga
una serie de importantes atribuciones al defensor del pueblo, que serin
explicadas enel siguiente capitulo, y prevé la existencia de mecanismos
a través de los cuales los ciudadanos puedan acercarse directamente a la
institucidn para realizar cualquier diligencia o pedido especifico, asi como
a plantear alguna queja o consulta.

Entre las tareas mds relevantes de la institucidén se encuentra la
supervision permanente a otros organismos del Estado, al punto de que
es posible que la Defensoria del Pueblo inicie procedimientos legales en
contra de estos, si es que la situacion lo amerita. Por ello, el respeto de la
independencia y de la neutralidad de la Defensoria del Pueblo, asi como



La DerENSORIA DEL PUEBLO EN EL PERU Y EN EL MUNDO

la de su titular y la de todos sus representantes, resulta indispensable para
y
que esta institucién pueda ejercer su labor correctamente.

2. ALGUNOS EJEMPLOS DE LA EXPERIENCIA

Con el propésito de apreciar mejor lo dicho hasta aqui, resulta ilustrativo
citar casos que ejemplifiquen algunos de los momentos més relevantes
en los que la Defensoria del Pueblo, en cumplimiento de sus funciones,
ha resultado determinante para resolver, o cuando menos atenuar, un
problema grave en el pais.

Un primer buen ejemplo es que, poco después de la creacién de la
Defensoria del Pueblo en 1996, por gestién y promocién directa del
primer titular de la institucién, Jorge Santistevan de Noriega, fue creada
una comisién ad hoc, encargada de proponer al presidente de la reptiblica
la concesién de indultos para las personas que habfan sido injustamente
condenadas o procesadas por delitos de terrorismo o traicién a la patria
durante los anos de violencia politica que vivié el pais. Por aquel entonces,
fueron frecuentes las denuncias:de entidades nacionales e internacionales
que pusieron en evidencia las transgresiones al debido proceso, ocurridas
en muchos de los juicios llevados a cabo durante las etapas mds duras
de la lucha contra el terrorismo, como consecuencia de una legislacién
de emergencia que atropellé aspectos sustantivos de aquel derecho. Asf,
cuando menos en centenares de aquellos procesos se condend a personas
inocentes que nada tenian que ver con el accionar terrorista. Varias de
las historias de las personas que fueron afectadas con estas decisiones hoy
forman parte de la muestra histérica que puede revisarse en el Museo del
Lugar de la Memoria.

La citada comision ad hoc fue presidida por el propio Jorge Santistevan
como titular de la Defensoria del Pueblo, siendo esta institucién la que
puso a disposicién de aquella comisién los recursos humanos y materiales
necesarios para su funcionamiento. Asi, un importante nimero de
profesionales se sumaron a la dificil tarea que exigia el cumplir con tan
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delicado encargo, de indudable trascendencia y enorme responsabilidad.
Como resultado de su arduo trabajo de investigacion, al 30 de diciembre
de 1999 la comisién ad hoc ya habia atendido 3225 solicitudes de indulto
y derecho de gracia, que derivaron en que el entonces presidente de
la republica, Alberto Fujimori, otorgara 481 indultos a personas cuya
inocencia habia quedado plenamente acreditada.

Dicha labor fue mds tarde continuada por una nueva comisidn,
conformada por el presidente de la repablica durante el periodo. de
transicion, Valentin Paniagua. De hecho, fue aquel grupo de trabajo,
denominado «Comisién de Indultos, Derechos de Gracia y Conmutacién
de Penav, el que obtuvo el indulto, entre otros, de Yehude Simon Munaro,
quien algunos afios después se desempené como gobernador regional de
Lambayeque y, mds tarde, presidente del Consejo de Ministros durante
el segundo gobierno de Alan Garcia.

Un segundo ejemplo fue una problemitica impulsada también
al poco tiempo de creada la Defensorfa del Pueblo y que derivé de
la investigacién y posterior denuncia de varias irregularidades en los
programas de anticoncepcién quirtirgica voluntaria (AQV) que impulsaba
el gobierno de aquel entonces. Asi, en los afos 1998, 1999 y 2002, la
Defensorfa del Pueblo publicé tres informes (N°7, N°27 y No69) en los
que quedaron expuestos varios casos en los que el llamado «Programa de
Salud Reproductivay Planificacién Familiar», dependiente del Ministerio
de Salud, habia ejecutado de forma indebida las AQV, entre los afios
1996 y 2000

En aquella oportunidad, la Defensoria del Pueblo detecté que en
varios casos no se habfan cumplido las garantias para la libre eleccién de
las mujeres tratadas, ademds de haber existido una tendencia compulsiva
en la aplicacién del programa. Esto dltimo parecia estar relacionado,
entre otras cosas, a que el referido programa tenfa como una de sus metas
establecidas, una cantidad de mujeres que necesariamente debian utilizar
determinados métodos anticonceptivos. A continuacion, se reproducen
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algunas de las principales conclusiones del primero de estos informes, que
resultan ilustrativas de la gravedad del problema detectado:

7. Los testimonios recogidos ponen de manifiesto que en los casos
investigados, algunas disposiciones contenidas en el Manual de Normas
y Procedimientos para las Actividades de Anticoncepcion Quirtirgica
Voluntaria, han sido incumplidas. Dichos testimonios coinciden en
afirmar que no se ha cumplido con brindar la informacién completa
sobre los distintos métodos de planificacion familiar, y que o se han
dado las instrucciones pre y post operatorias por escrito: La mayoria
sostiene que tampoco se han realizado las visitas de'seguimiento al
domicilio de las usuarias. Dos de ellos proporcionan versiones en
el sentido de que se habrfa ofrecido alimentos a cambio de que la
usuaria se esterilizara.

8. El Programa de Salud Reproductiva y Planificacién Familiar 1996-
2000, al establecer metas de servicios referidas sélo a las mujeres
en edad fértil, orienta sus acciones discriminatoriamente hacia las
mujeres, olvidando que las politicas publicas de planificacién familiar
también deben dirigirse a los hombres

9. La existencia de metas numéricas de cobertura de métodos
anticonceptivos puede resultar violatorias de los derechos
constitucionales, y'dar origen a excesos en la aplicacion del programa de

planificacién familiar (Defensorfa del Pueblo, informe defensorial 7,

1998).

Anexo al informe de 1998, fue publicada la resolucién defensorial
01-98, en laque'se hicieron recomendaciones y advertencias al Ministerio
de Salud, asf como al resto de entidades involucradas, exhortindose ademas
al Ministerio Pablico y al Poder Judicial a que iniciaran las investigaciones
correspondientes. Gracias a este importante trabajo, la problemadtica del
Programa de Salud Reproductiva y Planificacién Familiar y la mala gestién
de las AQV fue puesto en agenda, y el Ministerio de Salud, finalmente,
acepto las recomendaciones hechas por la Defensoria del Pueblo y modificé
los procedimientos de su programa en 1999.
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Alafecha de publicacién de este libro, no se tiene atn certeza respecto
de cudntos casos de AQV irregulares existieron. Sin embargo, la Defensoria
del Pueblo ha confirmado que, por lo menos, suman 397, y continda en
tramite ante la Fiscalia de la Naci6n la evaluacién de un pedido de 2074
mujeres que aseguran ser victimas.

Otra intervencién destacable de la Defensoria del Pueblo, en la que
le cupo sin duda un rol clave en la defensa de derechos fundamentales de
ciudadanos y ciudadanas especialmente vulnerables, tuvo lugar durantelos
hechos conocidos como «el baguazo», ocurridos el 5 de junio de 2009.en
las provincias de Utcubamba y Bagua, donde un violento enfrentamiento
dejé como saldo la muerte de 33 personas entre policias; civiles y nativos.

Asi, el 4 de junio de 2009, la Defensoria del Pueblo habfa formulado
una accién de inconstitucionalidad contra el decreto legislativo 1064,
a través del cual se habia modificado el régimen juridico para el
aprovechamiento de tierras de uso agrario. Al respecto, la posicién de la
Defensoria partié de determinar que esta norma vulneraba los derechos
constitucionales vinculados a la participacién y consulta de los pueblos
indigenas, asi como la propiedad.de sus tierras e identidad cultural.

De esa manera, se puso en evidencia que el Poder Ejecutivo, en
una clara opcién por promover la inversién privada, habia reducido
significativamente a través del citado dispositivo legal el régimen de
proteccién especial que la Constitucién Politica le otorga a las tierras de
las comunidades, con-lo que vulneraba también normas internacionales
como el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT) y transgredia el principio de separacion de poderes, al legislar mds
alld de los mdrgenes de la autorizacién del Congreso de la Republica
para otorgar facultades delegadas, asi como al abordar materias que, por
involucrar derechos fundamentales, gozan de reserva legal y demandan
para su regulacién una ley expresa del Congreso de la Republica.

A raiz de los lamentables hechos de violencia, la Defensoria del
Pueblo fue la primera entidad publica en hacerse presente en la zona,
desde el dia siguiente a los enfrentamientos, por lo que envié un equipo
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de comisionados con la misién de realizar acciones humanitarias y el
propdsito de preservar el respeto de los derechos fundamentales de todas
las personas perjudicadas, asi como de fomentar la tranquilidad en la zona.

De cualquier manera, los trdgicos acontecimientos que tuvieron
lugar al dia siguiente de la promulgacién del decreto legislativo hicieron
que resultara inevitable para el Congreso de la Republica ocuparse de
este asunto, dando lugar a la derogatoria de este dispositivo en_sede
parlamentaria, el 18 de junio de 2009. Por esta razén, en agosto de ese
mismo ano, el Tribunal Constitucional opté por declarar la improcedencia
de la demanda planteada por la Defensoria del Pueblo, al haberse
producido la sustraccién de la materia, puesto que ya no existfa la norma
que se pretendia cuestionar como inconstitucional:

Este caso llama a la reflexién acerca del rol preventivo que muchas
veces ha cumplido la Defensoria del Pueblo, al identificar situaciones en
las que la vulneracién de derechos adquiere una dimensién mds grave, por
la repercusién social de dicha afectacién. En definitiva, no ha sido una
constante por parte de los sucesivos gobiernos atender las alertas hechas
por la Defensoria ante estas situaciones, lo que en varias oportunidades
ha dado lugar a hechos violentos ya consecuentes pérdidas de vidas o
afectaciones a la integridad de las personas involucradas.

Precisamente en el debate desarrollado en el Congreso de la Republica
y que concluyé conla derogatoria del decreto legislativo 1064, fue evidente
el valor de la fundamentacién hecha por la Defensoria del Pueblo, cuyos
argumentos fucron esgrimidos para sustentar la decision que finalmente
se adopto.

De otro lado, mds alld de las acciones y opiniones legales, el despliegue
en el terreno de la Defensoria del Pueblo en aquel contexto, result clave
para tranquilizar los dnimos, evitar mayores hechos de violencia y para
posibilitar la conformacién de mesas de didlogo, asi como para informar
adecuadamente a la poblacién sobre lo ocurrido. La institucién instalé
incluso un médulo de atencién temporal en la zona, supervisé la actuacién
del resto de entidades publicas presentes y, finalmente, elaboré un informe
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en el que se brindaron detalles precisos sobre todos los lamentables sucesos,
y formul4 puntuales recomendaciones, desde una perspectiva de derechos,
a las diversas autoridades para atender la situacién generada.

Un cuarto ejemplo de intervencién de la Defensoria del Pueblo
en un asunto de interés publico relacionado a la defensa de derechos
fundamentales fue el informe defensorial 22, de 1998, que recomendé la
reforma del servicio militar y la transicién del servicio militar obligatorio
al servicio militar voluntario. Como se recuerda, hasta antes de ese afio el
servicio militar en el Perd era obligatorio por ley para todos los varones
seleccionados en edad militar (entre 18 y 30 afios, para el servicio activo).
Los seleccionados al servicio, muchas veces a través de reclutamientos
ilegales —conocidos popularmente como «levas»—, debian rendir
servicio activo entre 12 y 24 meses. El servicio podia ser acuartelado, lo
que comprendfa una insercién permanente, o no acuartelado, para la que
bastaban asistencias periddicas.

Las diversas denuncias por maltrato de jévenes que cumplian el
servicio militar en los cuarteles, asi como por los ilegales casos de levas,
impulsaron a la Defensoria del. Pueblo a revisar profundamente esta
situacién. Con consideracién de la legislacién internacional vigente
en aquel momento, asi'como el'hecho de que la Constitucién Politica
del Perti ya para aquel entonces no exigia el servicio obligatorio, la
institucién recomendé al Congreso de la Republica una reforma de la
antigua ley de servicio militar, que eliminara definitivamente el servicio
obligatorio y+lo teemplazara por uno voluntario. Esta politica, ademds,
debfa ir acompanada de una serie de medidas paralelas que favorecieran
la_modernizacion del servicio para hacerlo més atractivo. En 1999, este
pedido fue acogido con la promulgacién de la ley 27178, la nueva Ley
del Servicio Militar, que instauré por fin el servicio militar voluntario.

Varios afios mds tarde, en 2008 y durante el segundo gobierno del
Apra, fue publicada una nueva Ley del Servicio Militar —que contintia
atin vigente—, que reemplazé a la ley 27178. Uno de los cambios mds
relevantes de la nueva norma fue que establecié que cuando las fuerzas
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armadas no lograran cubrir los cupos necesarios, tendrfa lugar un sorteo
publico para completar dichos cupos. No obstante, dicho sorteo no llegd
a realizarse durante la presidencia del sefior Alan Garcfa.

A inicios de junio de 2013, el gobierno del presidente Ollanta Humala
publicé el reglamento para esta nueva versién de la Ley del Servicio
Militar, que origin6 una gran controversia y dio lugar a una nueva accién
de la Defensorfa del Pueblo. En efecto, el citado reglamento dispuso.que
los jovenes que salieran elegidos para completar los cupos en el sorteo
publico podian eximirse de realizar el servicio militar si pagaban una
multa de S/ 1850. Es decir, en la préctica, con la nueva regla, Gnicamente
hubiesen terminado siendo reclutados los jévenes que no pudieran pagar
el costo de esta multa. En otras palabras, solo los‘mds pobres se verian
realmente perjudicados con esta nueva «obligatoriedad» del servicio militar
voluntario.

Ante este nuevo problema, la Defensoria del Pueblo, liderada en aquel
momento por Eduardo Vega, decidié nuevamente intervenir. El sorteo fue
programado para el 19 de junio del 2013 y en ¢l estaba previsto que fuesen
convocados 12 500 jévenes para cubrir los cupos faltantes, ademds de dos
suplentes por cada uno de estos cupos. Con el fin de que fuese suspendida
la medida, la Defensoria envié un'oficio al Ministerio de Defensa en el que
advirtia de los problemas de discriminacién encontrados en la modalidad
con la que se habia organizado el sorteo. No obstante, frente a la negativa
del citado ministerio =en aquel momento bajo la conduccién del ministro
Pedro Cateriano— de suspender el sorteo y corregir lo establecido por
el nuevo.reglamento, el 14 de junio el defensor del pueblo planteé una
accién de amparo ante el Primer Juzgado Constitucional de Lima, en la
que ademis solicitd, como medida cautelar, la suspensién del cuestionado
sorteo. El mismo 19 de junio, apenas horas antes de que este se llegara
a realizar, el mencionado juzgado acogi6 el pedido de la Defensoria del
Pueblo y procedi6 a suspenderlo finalmente.

Las intervenciones mencionadas hasta aqui constituyen solamente
algunos ejemplos de un sinniimero de oportunidades en las que, en
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mayor o menor medida, la actuacién de la Defensoria del Pueblo resulté
de suma importancia para defender los derechos de los ciudadanos en
casos concretos. Mencién aparte merecen, por su parte, los miles de
casos que se presentan todos los dias en las 38 oficinas de la Defensoria
del Pueblo en todo el pais, por los que se llevan a cabo una considerable
cantidad de intervenciones defensoriales frente a las instituciones de la
administracién publica.

3. PREGUNTAS

1. ;Cudles son las funciones del defensor del pueblo peruano?
2. ;Qué relacién debe tener con el resto de instituciones publicas?

3. ;Qué ejemplos destacados existen en los que el defensor o la

defensora de turno haya hecho uso de estas funciones?

65






CariTuLo 7
ATRIBUCIONES DEL DEFENSOR DEL PUEBLO

Con el fin de que pueda cumplir debidamente con las funciones que le
han sido encomendadas, la ley peruana también le otorga al defensor del
pueblo una serie de atribuciones. De ellas, algunasde las mds destacadas
son i) realizar investigaciones que le sirvan de'base para los informes
anuales o los informes temdticos y para efectuar recomendaciones a diversas
instituciones publicas; ii) iniciar.o continuar toda clase de acciones legales
en defensa de ciudadanos o procesos constitucionales, incluyendo la accién
de inconstitucionalidad; iif) participar en procedimientos administrativos;
y iv) proponer nuevas leyes.

1. REALIZAR INVESTIGACIONES

El defensor del pueblo tiene la prerrogativa de iniciar investigaciones que
contribuyan al esclarecimiento y a la solucién de los problemas que haya
podido detectar en la administracién publica. Dichas investigaciones
pueden ser realizadas tanto por iniciativa propia como a peticién de alguna
parte interesada, asi como de algin ciudadano o grupo de ciudadanos.
Para cumplir con esta tarea es importante destacar que la Defensoria
del Pueblo cuenta con un respaldo constitucional especial, el cual consiste
en que las entidades involucradas o relacionadas a la materia que se esté
investigando se encuentran obligadas a colaborar con la institucién en
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lo que esta considere necesario. En ese sentido, el articulo 161 del texto
constitucional peruano establece en su primer pérrafo que «los 6rganos
publicos estdn obligados a colaborar con la Defensoria del Pueblo cuando
esta lo requiere».

Cuando la Defensorfa del Pueblo encuentra un patrén comin en
varios de los casos que atiende, puede optar por realizar una investigacién
de mayor alcance para determinar las causas comunes que podrian estar
generando el mismo problema en distintas instancias. En el supuesto de
arribar a hallazgos relevantes, la Defensoria del Pueblo publica tin informe
temdtico, donde da cuenta del problema detectado y propone soluciones
a los organismos o funcionarios involucrados.

A noviembre de 2018, se han publicado ya 178 informesdefensoriales
de este tipo sobre diversos temas, entre los que destacan aquellos referidos
a la necesidad de reformar la justicia militar, las problemdticas de los
derechos sexuales y reproductivos, los derechos de las comunidades nativas
y otras poblaciones minoritarias, los problemas del sistema penitenciario,
el derecho a la identidad, la calidad de los servicios de salud, entre otros.
Adicionalmente, como se detalla.en el capitulo 14, la Defensoria elabora
y difunde también informes anuales de cardcter mds general, informes de
cada una de las siete adjuntias y otros documentos defensoriales, como
infografias, reportes y otras publicaciones.

Ademds de los casos mencionados en los capitulos anteriores, otro
ejemplo de la actuacién defensorial en asuntos relevantes a través de
sus informes-es el N°46, referido al derecho de reunién en el Perti. En
este caso-la Defensoria del Pueblo planted, en el contexto electoral del
afo 2000, que se habian constatado serias afectaciones a los derechos
de reunién, libertad de expresién y participacién ciudadana en diversas
ciudades del pais como Trujillo, Lima, Chimbote, Huancayo, Huaraz y
Arequipa. A través de este informe defensorial se afirmé expresamente
que, en el Perd, el ejercicio del derecho de reunién y manifestacién no
requiere de autorizacién previa. En ese sentido, esta institucién sostuvo
que las restricciones a dicho ejercicio solo resultaban admisibles cuando
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se trataba de probados motivos de seguridad o sanidad publica. En su
fundamentacion, la defensoria sostuvo que el referido derecho implicaba,
a su vez, el ¢jercicio de otras libertades y derechos fundamentales, como
los de libertad de expresién y participacién politica ciudadana.

Ocurrié que, en aquellos dias, el Ministerio del Interior habia
decidido «desautorizar» la convocatoria a un mitin, formulada por el
entonces prefecto de La Libertad. A ello se sumaron violentas medidas
tomadas por agentes de la Policia Nacional en diferentes lugares del pafs,
con el propésito de dispersar a distintos grupos de ciudadanos, en su
mayoria pacificos, que protestaban movilizdindose por diferentes espacios
publicos. Al respecto, la Defensoria del Pueblo evalu6'y determiné que
los efectivos policiales habian hecho uso desproporcionade-de la fuerza
contra ciudadanos que no representaban ningtin riesgo para la tranquilidad
u orden interno.

En consecuencia, el personal policial involucrado no habia respetado
los principios de razonabilidad y proporcionalidad en el desempefo de
sus funciones constitucionales, haciéndose pasibles, como advirti6 aquella
vez la Defensoria, a sanciones incluso de indole penal bajo cargos tales
como el abuso de autoridad. A fin de revertir esta situacién, la Defensoria
del Pueblo exhort6 al Ministerio del Interior a modificar su texto tnico
de procedimientos administrativos (TUPA), asi como el Manual de
procedimientos de operativos policiales, de forma que estos dispositivos se
adecuaran a lo dispuesto por la Constitucién en relacion con las reuniones
pacificas.

Aun cuando en un principio no hubo respuesta por parte de las
auroridades, tras el cambio de gobierno, hacia finales del ano 2000,
el Ministerio del Interior aprobé un nuevo TUPA y dejé sin efecto la
exigencia de contar con una autorizacién previa para el ejercicio del
derecho de reunién, tal como habia sido recomendado por la Defensoria
del Pueblo.

Asimismo, el informe defensorial 116 da cuenta de otro estudio o
investigacion relevante de la Defensoria a propésito del tema de la calidad
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del aire en la ciudad de Lima, asi como su impacto en la salud y la vida de
sus habitantes. Este informe, publicado en el ano 2006, constituye una
reafirmacién de la visién integral con la que esta institucién ha entendido
su mandato de proteccién de los derechos fundamentales de la persona
y la comunidad.

En efecto, en correspondencia con una visién integral de los
derechos humanos, que asume el cardcter indivisible e interdependiente
de tales derechos, se desarrollé una investigacion centrada en aquel que
la Constitucién consagra para toda persona de «gozar de un ambiente
equilibrado y adecuado al desarrollo de su vida» (articulo.2 inciso 22).
Como se hace evidente a lo largo del estudio, la manera en la cual
diversos factores que deberfan merecer atencién por parte'de diferentes
autoridades estatales son ignorados por estas y daha sustantivamente el
referido equilibrio, lo que provoca como consecuencia graves afectaciones
a la salud, la integridad e incluso la vida de las personas.

Claro estd, el problema referido —seguin detalla el informe defensorial
116— no se presenta solamente en'la ciudad capital del Pert, pero la
necesidad de llevar a cabo una.investigacion rigurosa —que trate de
procesar la escasa informaciéndisponible sobre temas de esta naturaleza—
para sustentar adecuadamente las conclusiones y recomendaciones del
estudio motivaron que la Defensoria se decidiera por tomar la realidad de
esta ciudad, que concentra pricticamente un tercio de la poblacién total del
pais, para llevara cabo el estudio. De cualquier manera, como lo expresa
el propio informe, las recomendaciones finalmente formuladas resultan
plenamente vlidas e igualmente aplicables en la generalidad de los casos.

De esta manera, instituciones estatales tan disimiles y ubicadas en
los diferentes dmbitos de la estructura orgdnica del Estado, como son
los municipios distritales y provinciales, las entidades supervisoras,
ministerios, etcétera, son objeto de las recomendaciones defensoriales,
que hacen notar la necesidad de que ellas contribuyan en su conjunto a
atender una realidad compleja, que demanda esfuerzos concurrentes desde
los distintos sectores de la administracién publica para disefiar y ejecutar
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politicas eficaces que permitan revertir situaciones que afectan el acceso
y el disfrute de los derechos constitucionales.

En este caso, las referidas recomendaciones estuvieron dirigidas
a la Municipalidad Metropolitana de Lima, a la cual se solicité la
implementacién de un plan maestro de transporte urbano; a la empresa
estatal Petroperd, a la que se requirié adopte planes para una produccién
de combustible con mayores indices de calidad; al Ministerio de Economia
y Finanzas, al cual se solicit6 la incorporacién de criterios ambientales y de
salud en la fijacién del impuesto selectivo al consumo; y al propio Congteso
de la Republica, al que se pidié la modificacién de la Ley General del
Ambiente, a fin de elevar los estandares de calidad ambiental, entre otras.

No cabe duda de que informes de estas caracteristicas constituyen
verdaderas propuestas de politicas publicas que debieran ser adoptadas
por las diferentes autoridades competentes, a fin de superar problemas
que perjudican a la ciudadania y que muchasveces permanecen sin ser
atendidos por carecer el Estado de una vision de conjunto —menos
sectorial— que genere sinergias y condiciones que permitan una éptima
utilizacién de los escasos recursos de los que regularmente dispone el
erario publico.

2. INICIAR O CONTINUAR ACCIONES CONSTITUCIONALES

El defensor del pueblo estd autorizado a interponer acciones de
inconstitucionalidad. Esta facultad le permite cuestionar ante el
Tribunal Constitucional una determinada ley u otra norma con rango
legal —como un decreto legislativo, un decreto de urgencia o una
ordenanza municipal—, a fin de que esta mdxima instancia en la materia
constitucional se pronuncie acerca de si dicha norma es o no compatible
con la Constitucién.

Esta atribucién ha sido puesta en prictica en numerosas ocasiones.
Una de ellas, por ejemplo, tuvo lugar cuando la Defensoria del Pueblo
promovid, en diciembre de 1996, una accién de inconstitucionalidad
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contra el articulo 337 del Cédigo Civil, al considerar que afectaba, entre
otros derechos fundamentales, el derecho a la igualdad ante la ley (exp.
018-96-1/TC). En efecto, el citado articulo del Cédigo Civil senalaba
textualmente que «la sevicia, la injuria grave y la conducta deshonrosa
[reconocidas como causales de separacién de cuerpos y de divorcio] son
apreciadas por el juez teniendo en cuenta la educacidn, la costumbre y la
conducta de ambos cényuges».

En tal sentido, a juicio de la Defensoria, la norma cuestionada
pretendia atender consideraciones fundadas en la diferencia de las personas,
que daba lugar a una inadmisible discriminacién para calificar los hechos
en funcién de tales diferencias, no obstante que los mismos derechos
fundamentales eran los afectados en todos los casos. En su'sustentacion,
la Defensoria alegé que la norma transgredia ademds, entre otros, los
derechos relativos a la integridad moral, siquica y fisica, al honor y buena
reputacion, asi como a la paz, tranquilidad y a gozar de un ambiente
equilibrado y adecuado al desarrollo de‘la vida, todos ellos consagrados
expresamente en la Constitucion.,

Con fecha 29 de abril de.1997, el Tribunal Constitucional se
pronuncié y declard en su sentencia fundada en parte la demanda, al
reconocer que las causales de sevicia y conducta deshonrosa vulneraban
los derechos a los que aludiala Defensorfa, desestimando tnicamente la
causal relativa a la injuria grave. De esta manera, los aspectos sustantivos
invocados para-promover este proceso constitucional fueron acogidos
por la maxima instancia de control constitucional en el Pertd y quedd
modificado el cuestionado articulo del Cédigo Civil.

En otra oportunidad, entre los meses de octubre y noviembre del afio
2000, en el contexto de la actuacién de la denominada Mesa de Didlogo y
Concertacién promovida por la Organizacién de los Estados Americanos
(OFEA), fueron planteadas diversas propuestas para modificar la legislacion
electoral, en concreto, la ley 27369, Ley Orgdnica de Elecciones. Una de
las propuestas abordé la cuestién de la difusién de encuestas y resultados
electorales y establecia la prohibicién de difundir resultados a partir de
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proyecciones basadas en el muestreo de actas, en tanto no se difundiera
el conteo rdpido que correspondia dar a conocer a la Oficina Nacional de
Procesos Electorales (ONPE). En la practica, esta prohibicién comprendia
los sondeos conocidos como resultados «a boca de urna», lo que en opinién
de la Defensoria ponia en riesgo las libertades de expresion e informacién
consagradas en la Constitucién.

Por esa razén, la Defensoria del Pueblo llevé el caso ante el pleno del
Tribunal Constitucional (exp. 02-2001-Al/TC), en donde sostuve, entre
otros argumentos, que la situacién creada promovia un oscurantismo
incompatible con la necesaria transparencia y legitimidad que debia guiar
los procesos electorales.

El4 de abril de 2001, el citado tribunal expidié sentenciay declar6 que
el supuesto peligro de que la publicacién de las encuestas a boca de urna
afectara el orden interno, por un eventual desfase entre las expectativas
que podrian generar las encuestas y los resultados oficiales, no constituia
realmente un peligro «grave, claro ni inminente». Ademds, se consideré que
la norma impugnada afectaba el principio de igualdad, consagrado por el
articulo 2, inciso 2, de la Constitucién peruana y el articulo 26 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, toda vez que la prohibicién
dispuesta en la ley solo.era aplicable al territorio peruano, por lo que las
personas con acceso a internet o televisién por cable podrian siempre
acceder ficilmente a esta informacidn a través de medios internacionales,
mientras los ciudadanos con menores recursos carecerfan de esa opcidn.
Por ello, el tribunal encontré inconstitucional la prohibicién establecida
en la ley,-publicindose la sentencia al dia siguiente, en el Diario Oficial
El Peruano.

Es interesante destacar también la accién de inconstitucionalidad
promovida por la Defensoria del Pueblo en el afio 2003, cuando
cuestiond una ley que buscaba otorgar a las Fuerzas Armadas facultades
que considerd excesivas, para mantener el orden interno en las localidades
que se encontraran en estados de excepcién (exp. 0017-2003-A1/TC).
Tales facultades llegaban al extremo de afectar incluso la autonomia de

73



La DerENSORIA DEL PUEBLO EN EL PERU Y EN EL MUNDO

los gobiernos locales y regionales. Asi, entre otras cosas, la ley permitia
que durante los regimenes de excepcion, las Fuerzas Armadas pudiesen
desplazar a las autoridades civiles «en todos los campos de la actividad
en que se desarrolla la Defensa Nacional», en lugar de solo asumir las
funciones que regularmente corresponden a las autoridades policiales y
a funcionarios del Ministerio del Interior, como indica la Constitucién.

Dicha norma también violaba el cardcter no politico que la
Constitucién otorga a las Fuerzas Armadas, al disponer la creacién,
durante los estados de emergencia, de los denominados ¢«comandos
politico militares», con capacidad de conduccién politica en la parte del
territorio declarado en emergencia e incluso con facultades para nombrar
o remover a las autoridades politicas en funciones. La norma, por otro
lado, le otorgaba a las Fuerzas Armadas la capacidad de tomar decisiones
sobre la conduccién y el desarrollo local, algo que; obviamente, resultaba
también inconstitucional. Y, ademds, disponia-que bastaba ostentar
las condiciones de ser miembro de las fuerzas armadas o de las fuerzas
policiales y estar ubicado en una zona declarada en estado de excepcién
en donde se esté prestando servicios para que, ante cualquier falta, los
funcionarios que cumplieran con esas condiciones fueran juzgados con
el Cédigo de Justicia Militar.

Al respecto, el Tribunal Constitucional considerd, entre otros aspectos,
que «la declaracién de un estado de emergencia, como medio para
contrarrestar los efectos negativos de una situacion extraordinaria, que
pone en peligro laintegridad y estabilidad estatal, no significa que, durante
su vigencia, el poder militar pueda subordinar al poder constitucional y,
en particular, que asuma las atribuciones y competencias que la Norma
Suprema [la Constitucién] otorga a las autoridades civiles». Ademds,
estimé también que no puede condicionarse la aplicacién del Cédigo de
Justicia Militar «por el simple hecho de tener la condicién de miembro
de las Fuerzas Armadas o las Fuerzas Policiales» y encontrarse en una
zona declarada en régimen de excepcion. En tal sentido, el Tribunal le
dio la razén a la Defensoria del Pueblo, y declaré la referida ley como
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inconstitucional en los aspectos esenciales cuestionados, aunque declaré
infundado el pedido en otros aspectos menos controvertidos.

Respecto de este caso, cabe destacar que el Tribunal tomé su decisién
y aclaré que, ya para aquel entonces, tenfa pendiente también emitir
una decisién de fondo sobre la constitucionalidad del Cédigo de Justicia
Militar, que tenia varios otros problemas.

De hecho, un tercer ejemplo de oportunidad en la que la Defensoria
del Pueblo intervino en defensa de los derechos fundamentales de los
ciudadanos a través dela presentacion de una accién de inconstitucionalidad,
tuvo lugar cuando, también en el afio 2003, se plante6 este recurso en
contra de la Ley orgdnica de justicia militar y el Cédigo de Justicia Militar
(exp. 0023-2003-Al/TC). Ocurria que dichas normas otorgaban un
amplio grado de discrecionalidad a los tribunales militares para castigar
conductas que estos consideraban inaceptables. Ello, ademds, bajo
supuestos poco claros como el quebrantamientode la moralidad o el orden.
Algunas de estas reglas castigaban, por ejemplo, las relaciones homosexuales
entre militares, aun si estas tenian lugar fuera de instalaciones militares y
en horarios ajenos al servicio, algo que resultaba una evidente afectacién
al derecho a la igualdad y a no ser discriminado.

De otro lado, la propia existencia de estos tribunales militares resultaba
ya cuestionable, toda vez que, en su mayoria, los jueces eran —y contindan
siendo— militares en actividad, designados por otros 6rganos de las fuerzas
armadas o por el Poder Ejecutivo, lo que excluye muchas veces, en los
hechos, a losmilitares de la posibilidad de ser juzgados por el Poder Judicial.
Ello, ademds de afectar sustantivamente la independencia propia de toda
instancia jurisdiccional, con frecuencia permitia el encubrimiento de
irregularidades que la justicia comin probablemente hubiera sancionado.
La inconstitucionalidad promovida por la Defensoria del Pueblo fue
declarada fundada por el Tribunal Constitucional en junio del 2004.

En su sentencia, el Tribunal indicé que sanciones legales como las
comprendidas en las normas cuestionadas no podian sustentarse en una
categoria «tan genérica, imprecisa y ambigua» como pueden ser el orden
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o la moralidad. Ademds, que resultaba inconstitucional por afectar el
principio de igualdad al sancionar las relaciones homosexuales entre
militares con reglas distintas a las que aplican a las relaciones heterosexuales.

Como vemos, estos tres ejemplos dan cuenta de situaciones reales y
concretas en las que una intervencién de la Defensoria del Pueblo, a través
del ejercicio de su atribucién de interponer acciones de inconstitucionalidad,
se evidencié como un mecanismo efectivo para frenar la violacién de los
derechos fundamentales de los ciudadanos involucrados. Pero ‘existen
muchos ejemplos similares mds. A continuacidn, revisemos algunos de
los que involucran otro tipo de procesos constitucionales, que también se
encuentran comprendidos como atribuciones del defensor.

3. OTROS PROCESOS CONSTITUCIONALES

Mis alld de promover tales acciones de inconstitucionalidad, el defensor
del pueblo también tiene la atribucién de iniciar o continuar otros
procesos constitucionales, como los dehdbeas corpus, acciones de amparo,
hdbeas data, acciones populares'y acciones de cumplimiento. En sintesis,
puede participar en cualquier proceso constitucional, en los cuales puede
intervenir como solicitante principal, como tercero coadyuvante para
la defensa del perjudicado, o incluso con informes, ya sea por propia
iniciativa, a pedido de parte o del juez. Un ejemplo de esta atribucién fue
la accién de amparo presentada por la Defensoria en contra de la norma
que cred el sorteo obligatorio para llenar los cupos no cubiertos por el
servicio militar voluntario, como se comenté en el capitulo anterior.
Esta modalidad de actuacién, que permite activar el poder
jurisdiccional desde una perspectiva constitucional en un caso concreto, ha
sido probablemente de las mds intensamente utilizadas por la Defensoria
del Pueblo, con un notable porcentaje de resultados exitosos. Ello tiene
lugar por cuanto, a pesar de que por regla general la administracién
suele atender la opinién de la Defensoria y actuar en consecuencia
de acuerdo a sus recomendaciones, no son escasas las ocasiones en las
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que esa administracién hace caso omiso de las mismas, basindose en
que la institucién carece de facultades coercitivas. En tales situaciones,
la decisién de la Defensorfa ha sido regularmente la de acudir a las
instancias jurisdiccionales para revertir estas conductas, ajenas a un Estado
democritico en el que cada autoridad, funcionario o servidor piblico debe
actuar desde una posicién de servicio a la ciudadania y respetando, desde
luego, los derechos que la asisten.

Uno de los tantos casos en los que la Defensoria del Pueblo actué a
través de un proceso constitucional de hdbeas corpus, tuvo lugar cuando
el ciudadano José Eugenio Aguilar Santisteban demandé a los jueces
de la Primera Sala Penal de Piura, asi como al juez del Quinto Juzgado
Especializado en lo Penal de esa misma ciudad, por negarse'a reconocer
su calidad de rehabilitado. Asi, luego de haber sido condenado en
diciembre de 1999 a un afio de pena privativa de la libertad suspendida,
imponiéndole reglas para dicho periodo que fueron plenamente satisfechas,
una vez transcurrido el tiempo de la condena, en diciembre del afio 2000,
habia cumplido el integro de la sancién, incluida la pena accesoria de
inhabilitacién, por lo que correspondfa en consecuencia que operara la
rehabilitacién automdtica, con arreglo al articulo 69 del Cédigo Penal. No
obstante ello, en el afio 2002 fue impedido de ejercer su derecho a postular
aun cargo publico, cuandointentd participar en las elecciones municipales.

En efecto, el sefior Aguilar Santisteban habia presentado su candidatura
a la Alcaldia Provincial de Piura ante el Jurado Nacional de Elecciones y,
en esas circunstancias, su postulacién fue objeto de tachas que este 6rgano
electoral declar6 fundadas, al estimar que el candidato se encontraba en
situacion de inhabilitado por la condena impuesta en su contra. Es en ese
momento que el sefior Aguilar Santisteban promovié el proceso de hdbeas
corpus contra las mencionadas autoridades judiciales, para lo que sostuvo
que se habia producido la vulneracién a sus derechos a la libertad y a la
participacién politica. Luego de dos fallos contrarios a su pretension ante
el juzgado y la corte superior, decidi6 recurrir al Tribunal Constitucional
y solicit6 paralelamente la intervencion de la Defensoria del Pueblo.
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La Defensoria opté por sumarse a la causa planteada por el sefior
Aguilar Santisteban e intervino en el proceso de hibeas corpus
argumentando en favor de la pretensién del recurrente en noviembre de
ese mismo ano. El Tribunal Constitucional, en atencién de los argumentos
de la Defensorfa, declar6 fundada la demandayy, en consecuencia, nulas las
decisiones tomadas por las dos instancias del Poder Judicial. Es interesante
sefialar aqui que el planteamiento de la Defensorfa del Pueblo result6
determinante para el buen resultado de la demanda, toda vez que en sus
alegatos previos el sefior Aguilar habia cometido el error de solicitar una
resolucién judicial que declarara su plena rehabilitacién unavez cumplida
la pena.

Al admitir a trdmite este pedido y resolver sobre el mismo, el propio
Poder Judicial habia incurrido también en error, toda vez que, conforme
a ley, la rehabilitacion se produce de manera automdtica al cumplirse el
plazo, y esto fue lo que argumenté la Defensorfa para hacer evidente que
el sefior Aguilar, al inscribir su candidatura, se encontraba ya en ejercicio
de todos sus derechos.

De otro lado, en marzo.del afio 2016, la Defensoria del Pueblo
present6 una demanda de amparo, al considerar que se habia vulnerado el
derecho ala consulta previa de pueblos indigenas y, a partir de ello, también
sus derechos a la identidad étnica y cultural y a la salud, conforme reconoce
tanto la Constitucién como el Convenio 169 de la OIT. En este caso, lo
interesante del planteamiento de la Defensoria es destacar la obligacién
del Estado de dotar a los pueblos indigenas de un sistema de proteccién
de su derecho ala salud, con respeto a sus costumbres ancestrales como
parte de su identidad étnica y cultural.

En tal sentido, a fines del afio 2011 se habia formulado una propuesta
de politica sectorial de salud intercultural, la misma que, en cumplimiento
a lo establecido en el Convenio 169 de la OIT, habia sido sometida a
un proceso de consulta previa con los pueblos indigenas por medio de
sus organizaciones mds representativas a nivel nacional. No obstante
haberse completado el indicado proceso, que salvé al efecto una serie de
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pasos complejos y espacios de intensa discusion, el Poder Ejecutivo no
cumplié con aprobar, mediante un decreto supremo, la politica de salud
intercultural. Ello con arreglo a lo previsto en el articulo 15 de la ley
29785, que consagra la obligatoriedad de los acuerdos adoptados entre
el Estado y los pueblos consultados.

La Defensoria del Pueblo, ante el largo lapso transcurrido desde que
se pudo arribar a los acuerdos en el proceso de consulta (diecinueve meses)
solicité en repetidas oportunidades la aprobacién de la norma mencionada,
sefalaba que esa omisién vulneraba el principio de la buena fe que se
encuentra en la base de todo proceso de consulta. Dado‘que tampoco
hubo una respuesta positiva a tales requerimientos, la Defensoria opté por
promover un proceso constitucional de amparo, afin de que se exigiera
al gobierno la aprobacién de la norma omitida.

Una tercera problemdtica en la que la Defensoria del Pueblo ha
actuado a través de su intervencién en procesos constitucionales es la
situacion de la mujer en el Perd. Como se sabe, se ha evidenciado una
secular marginacién y desigualdad respecto a la posicién reconocida a
los varones a lo largo de nuestra historia republicana. Ha sido recién en
las dltimas dos o tres décadas cuando han tenido lugar los cambios mds
significativos para favorecer la igualdad y no discriminacién en razén del
género, sin que en modo alguno pueda afirmarse que este objetivo haya
sido ya alcanzado. A este esfuerzo ha contribuido sin duda la actuacién de
la Defensoria del Pueblo, institucién que desde el momento en que inicié
sus labores, en setiembre de 1996, hizo visible esta preocupacién y cred
un drea especializada para ocuparse de esta problemdtica, la Defensoria
Especializada para los Derechos de la Mujer, més tarde denominada
Adjuntia.

Desde aquel momento, no ha habido en el pais debate 0 medida
en favor de la igualdad de género en el que no haya correspondido un
rol destacado a la Defensoria, lo que puede constatarse con facilidad
revisando la produccién institucional en esta materia, expresada en
informes, acciones de inconstitucionalidad, procesos constitucionales,
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investigaciones y actuaciones inmediatas, asi como iniciativas legislativas u
opiniones a proyectos legislativos que incidian sobre esta cuestién. Ha sido,
pues, una constante institucional contribuir con superar las condiciones
de desigualdad o afectacién de los derechos de la mujer en el Peru.

Fue en ese sentido que, por ejemplo, en octubre del ano 2011, la
Defensoria presenté un amicus curiae ante un juzgado civil en Lima Este,
sumdndose a un proceso de amparo y pedido de medida cautelar iniciado
por la madre de una aspirante a cadete de la Escuela de Oficiales de la
Fuerza Aérea del Perti, quien habia sido impedida de ingresar a dicha
escuela como consecuencia de haberse constatado que se encontraba
en estado de gestacion. En efecto, verificado el embarazo de la joven,
técnicamente la Escuela consideré que se hallaba en condicién de
«inaptitud psicofisica de origen psicosomdtico».

Tal determinacién fue considerada por la Defensoria como una
afectacién a la dignidad de la persona, asi como una vulneracién a su
derecho a la igualdad y a la no discriminacién por sexo, al libre desarrollo
de la personalidad, a la educacién y también a sus derechos reproductivos.
A partir de estas consideraciones, la Defensoria expresé también que el
estado de gestaciéon en modo alguno podria constituirse en causal de no
admisién o baja para la cadete.

En el proceso, la Defensoria expuso ante el juzgado que la joven
habia rendido todas las pruebas de admisién con muy buenos resultados
incluidos los exdmenes médicos, fisicos, psicoldgico, aptitud académica,
conocimientos y-apreciacién general. Hechos publicos tales resultados,
que la calificaban como ingresante a la citada escuela de oficiales, se
constat6 que se encontraba en estado de gestacion con aproximadamente
dos'meses de embarazo, por lo que se le informé que quedaba excluida
de la institucién.

Cabe sefialar que esta ha sido ademds la forma en la que tradicionalmente
las Fuerzas Armadas han reaccionado frente a estas estas situaciones. A ello
habia que sumar que el articulo 26 del reglamento interno de los centros de
formacidn de estas instituciones castrenses, aprobado por decreto supremo
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001-2010-DE/SG, establecia como requisito de acceso a las escuelas de
oficiales, tratdndose de aspirantes mujeres, el que no se encontraran en
estado de gestacién durante el proceso de admisién.

Como consecuencia de lo expuesto, los oficiales a cargo de la escuela
alegaban haber actuado conforme a las disposiciones normativas vigentes,
las mismas que reflejaban una exigencia razonable, toda vez que se trataba
de evitar que quienes ingresaban a sus institutos de formacién para oficiales
—y debian por tanto someterse a un riguroso programa de actividades
que tienen lugar durante varios aflos— se encontraran al mismo tiempo
bajo la presién de atender obligaciones familiares tan importantes como
la derivadas de la paternidad o maternidad.

No cabe duda de la aparente «razonabilidad» de los argumentos que
expuso la parte demandada en este caso, por lo que no hubiera cabido
calificarlos como caprichosos o poco serios. Es por eso mds importante
valorar la intervencién defensorial, que aporté elementos de juicio
distintos, que permitieron entender la‘falta.de solidez de la posicién
oficial de los institutos armados en este asunto, examindndolos desde una
perspectiva de género.

En efecto, la Defensorfa pudo demostrar que, en la resolucién de
cese expedida para separar ala ingresante, se establecia literalmente que se
procedia a darle de baja «a su-solicitud» constatindose que previamente la
joven habia sido presionada para suscribir una solicitud de baja, renunciando
a sus derechos como-aspirante a cadete. Tal procedimiento en si mismo
demostraba-un trato discriminatorio, a partir de una consideracién
objetivada en una norma de cuestionable compatibilidad constitucional.

En ese orden de ideas, la Defensoria del Pueblo afirmé en su
intervencién que los contenidos de los reglamentos internos de los
centros de formacién de las Fuerzas Armadas establecian diferenciaciones
injustificadas, lo que producia en los hechos la afectaciéon de varios derechos
fundamentales, como los senalados en el amicus curiae, y configuraban una
discriminacién directa por motivos de sexo, al ser las mujeres las tnicas
que pueden encontrarse en situacién de embarazo.
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Por lo demds, existiendo la obligacién del Estado desde los pactos
internacionales y nuestra propia Constitucién de mejorar «la situacién de
facto de la mujer, adoptando politicas y programas concretos y eficaces»?,
era evidente que no se habfa cuidado de regular adecuadamente estas
contingencias en los reglamentos de los institutos armados, a fin de evitar
desenlaces discriminatorios y por ende, injustos.

Como resultado de esta intervenciéon defensorial, el Poder Judicial
aceptd la medida cautelar solicitada y ordend la reposicién de la
demandante como alumna de la referida Escuela de Oficiales.

4. PARTICIPAR EN PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

Al igual que en los procesos constitucionales, el defensor del pueblo
puede también participar en procesos administrativos. Ya sea de oficio o a
peticién de parte, puede representar o coadyuvara un ciudadano o grupo
de ciudadanos para cuidar que se respeten sus derechos constitucionales
ante cualquier instancia administrativa, como el Instituto Nacional de
Defensa de la Competencia y de la Proteccién de la Propiedad Intelectual
(Indecopi), la SuNat, cualquierorganismo supervisor, municipalidad local
o provincial, o gobierno regional:

Esta facultad ha sido quizd una de las que ha sido utilizada con
menor frecuencia;“dado que la intervencién de la Defensoria del
Pueblo ha resultado. por lo general eficaz solo a través de las llamadas
gestiones inmediatas. En ellas, sin mayor formalidad, las comisionadas
o comisionados defensoriales han obtenido de la administracién los
resultados esperados para atender la situacién de las personas afectadas.

Sin embargo, en aquellas ocasiones en las que la administracién no
brindé una respuesta positiva a pesar de los requerimientos formulados por
la Defensoria del Pueblo, la manera de conseguir una rectificacién ha sido

# Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer, al interpretar
diversos articulos del CEDAW — Convencidn sobre la Elimacion de Todas las Formas
de Discriminacién contra la Mujer (Debate defensorial 8, p. 223).
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la de recurrir a través de los procesos constitucionales a una intervencién
jurisdiccional, al tener presente que, por la naturaleza de las funciones que
cumple la Defensoria del Pueblo, los derechos involucrados en cada uno

de estos casos guardan un fundamento constitucional.

5. PROPONER NUEVAS LEYES

La Constitucién peruana inicamente permite a algunos altos funcionarios,
entre los que se encuentra el defensor del pueblo, la posibilidad de‘proponer
directamente proyectos de ley ante el Congreso de la Republica. Esta
facultad resulta central en la labor del defensor del pueblo si consideramos
que, de no ser asi, salvo por las acciones de inconstitucionalidad, su
actuacién quedarfa de alguna manera restringida a la proteccién individual
o en favor de quienes estuvieran comprendidos en un caso concreto.

Lo anterior no obsta en reconocer, sin.embargo, que la experiencia de
la defensoria peruana—y la de otras defensorias en el mundo— hassido la
de abocarse por lo general a la atencién desituaciones particulares, pero sin
perder de vista su responsabilidad de buscar también soluciones generales
cuando tales afectaciones individuales o grupales permiten apreciar factores
de incidencia que van mds alld del caso concreto, para afectar inmediata o
potencialmente los derechos de sectores ciudadanos mds amplios.

De cualquier manera, tampoco ha sido esta una facultad que el
defensor del pueblo haya utilizado con gran frecuencia, toda vez que, en el
ejercicio de su criterio discrecional para medir el impacto de su actuacion,
ha prevalecido hasta el momento la idea de reservar esta potestad para
casos especiales alli donde no ha sido de interés de los propios congresistas
u otras autoridades o instituciones con las mismas atribuciones, promover
las iniciativas correspondientes.

Fue precisamente a partir del ejercicio de una iniciativa legislativa que,
el afio 1996, al poco tiempo de haber comenzado a funcionar la Defensorfa
del Pueblo, el defensor se dirigié al Congreso de la Republica para proponer
la creacién de la comisién ad hoc, comentada en el capitulo 6, encargada
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de revisar la situacion de personas injustamente procesadas o condenadas
por supuestos delitos de terrorismo. Tal comisién debia estudiar caso
por caso, a solicitud de los propios interesados, y emitir finalmente una
recomendacién de indulto al presidente de la Republica. Cabe destacar
aqui que esta tarea no fue nada fécil, y oblig al defensor del pueblo a
construir, paso a paso, el consenso necesario para que se pudiera aprobar la
norma. Por ello, opté por presentar el proyecto al Congreso de la Republica
como una iniciativa conjunta entre el Poder Ejecutivo y la Defensoria del
Pueblo. Esta ley, la 26655, fue aprobada en el Congreso de la Republica
y publicada el 10 de mayo de 1996.

En otra oportunidad, en el contexto de la recuperacion institucional
y democrdtica que vivimos en el pais a partir de fines del'ano 2000, se
hizo evidente que una de las figuras mds lesivas para una plena libertad
de expresion en el Pert era la vigencia del articulo 374 del Cédigo
Penal, que consagraba el delito de desacato. En-efecto, este tipo legal
—que se mantuvo vigente en el Pert hasta mayo del afo 2003— decia
textualmente: «Articulo 374. El que amenaza, o injuria o de cualquier
otra manera ofende la dignidad.o el decoro de un funcionario publico
a causa del ejercicio de sus funciones o al tiempo de ejercerlas, serd
reprimido con pena privativa de la libertad no mayor de tres anos», e
incluso contemplaba una sancién més grave si el funcionario era presidente
de alguno de los poderes del Estado.

De esta manera, mediante esta figura penalizada se podia sancionar
con pena privativa de la libertad hasta por tres anos a todo aquel que
ofendiera. «el decoro de un funcionario puablico». Es por eso que esta
norma, de acuerdo a lo establecido por la Defensoria del Pueblo en su
informe defensorial 48 (2000), asi como a los criterios antes adoptados
por la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, era claramente
incompatible con el derecho fundamental a la libertad de expresién.

Era entonces evidente que una norma de esta naturaleza contrariaba,
entre otros derechos constitucionales, el de libertad de expresion, asi
como varios instrumentos internacionales de los que el Pert es parte,
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como la Convencién Interamericana de Derechos Humanos o el Pacto
de Derechos Civiles y Politicos de Naciones Unidas. Por esa razdn, la
Defensoria del Pueblo no solamente promovié su derogatoria, sino que
llegé incluso a sostener su inconstitucionalidad.

En esa direcciodn, alegd que la vigencia de esta figura delictiva afectaba
los principios de legalidad y exclusiva proteccién de bienes juridicos, y en
funcién de ello la propia libertad de expresién. En febrero de 2001, con la
resolucién defensorial 07-2001, la Defensoria del Pueblo opté porejercer
su iniciativa legislativa y present6 al Congreso de la Repiblica un proyecto
de ley para derogar el citado articulo del Cédigo Penal.

Cabe sefalar en este punto que el delito de desacato habia sido
frecuentemente utilizado para amedrentar o silenciara quienes expresaban
sus criticas contra el régimen autoritario establecido en el pais a partir
del llamado autogolpe del 5 de abril del ano.1992. No se trataba
solamente entonces de erradicar una amenaza o riesgo para las libertades
constitucionales, sino de reivindicar el derecho de quienes habian sido
injustamente perseguidos por expresar sus opiniones contrarias a aquel
régimen. En el mismo sentido, la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos se habia pronunciado varias veces ante los Estados miembros de
la OEA, exhortdndolosa derogareste delito que habia sido utilizado en el
pasado como instrumento represivo por parte de gobiernos dictatoriales,
en varios paises de la region.

Mis alld delo expuesto, debido a que para enero de 2003 el Congreso
de la Repuiblica atin no habia derogado la norma, la Defensoria del Pueblo
planteé entonces una accién de inconstitucionalidad contra esta ante el
Tribunal Constitucional.

Fue recién pocos meses después de esta accién que el renovado
Congreso de la Reptblica, que se habia instalado en julio del ano 2001,
procedi a la derogatoria de la norma, cuando en mayo de 2003 se aprobd y
promulgé la ley 27975 que modificé el Cédigo Penal, y derogé su articulo
374. No se tratd entonces de una directa atencion a la iniciativa legislativa
promovida por la Defensoria del Pueblo, pero, sin duda, la inquebrantable
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y sostenida actitud de la institucién para logar dicha derogatoria jugé un
rol determinante para el resultado obtenido.

Otro de los ejemplos mds destacables del ejercicio de esta facultad
de proponer leyes, fue la presentacién, en el afio 2009, de un proyecto
de ley sobre el derecho de consulta de los pueblos indigenas. Al respecto
cabe recordar que, no obstante que el Pert es signatario del Convenio 169
de la OIT, que consagra este derecho para las poblaciones indigenas, las
decisiones que el Estado tomé en materia de concesiones para explotacién
de recursos naturales no respetaron dicha exigencia de consulta: Al parecer,
esta grave omision se pretendié sustentar bajo el equivocado argumento
de que, al no existir ley que las regulara, no podian llevarse a cabo las
consultas. Ello, como se sabe, dio lugar a numerosos conflictos sociales
que en algunos casos terminaron en tragedias, afectaron la integridad y
hasta la vida de las personas.

Independientemente de lo equivocado de tal planteamiento, como
lo afirmé después el Tribunal Constitucional, era verdad que la falta de
una ley expresa sobre la materia incidia negativamente en el reiterado
incumplimiento de esta obligacién. Asi lo entendi6 la Defensoria del
Pueblo y por eso promovi6 su aprobacidn, pero, ante la escasa voluntad
mostrada en el Congreso para legislar al respecto, optd finalmente por
recurrir a una iniciativa legislativa, para lo que presentd la que denominé
«Ley marco del Derecho a la Consulta Previa de los Pueblos Indigenas».
El proyecto fue presentado el 6 de julio de 2009, pero la falta de voluntad
para darle trémite se mantuvo hasta el afio 2011, cuando la iniciativa fue
finalmente atendida mediante la aprobacién de la Ley de Consulta Previa,
29785, publicada el 7 de setiembre del mismo afio.

6. OTRAS ATRIBUCIONES

Las explicadas hasta aqui son tan solo cinco de las atribuciones mds
relevantes con las que cuenta el defensor del pueblo peruano, pero la ley
y la Constitucién también le otorgan otras. Estas son, principalmente, su
misién de promover la firma, ratificacién y adhesién efectiva de tratados
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internacionales sobre derechos humanos, emitir pronunciamientos
institucionales y dictar los reglamentos y normas complementarias que
considere pertinentes para el cumplimiento de sus funciones.

En lo que respecta a los tratados, cabe mencionar el rol que le
correspondié a la Defensoria del Pueblo en la ratificacién del protocolo
facultativo de la Convencidn sobre la Eliminacién de todas las Formas de
Discriminacién contra la Mujer (CEDAW). En efecto, una vez abierta
la suscripcién vy ratificacién de este protocolo, hacia diciembre del ano
1999, la Defensoria recomendé su més pronta adopcion, a través delos
procedimientos establecidos para su suscripcion y ratificacién.

No cabe duda de la trascendencia de un instrumento como dicho
protocolo en el Pert donde —como en la mayor parte de'los paises de
la regién latinoamericana— se hacen evidentes marcados problemas de
discriminacion hacia la mujer. Por lo demds, fue en esos afios cuando, en
buena medida por influencia de la Defensoria del Pueblo, se impulsé en
el pais una politica de erradicacién de esta forma de discriminacién que
hasta ese momento resultaba ostensible incluso a nivel normativo.

A ese impulso contribuyd significativamente la adopcion del CEDAW
—que se produjo mediante resolucion legislativa de febrero de 2001—,
que en otra de sus consecuencias pricticas abrié la posibilidad de promover
denuncias individuales o colectivas ante las instancias internacionales por
toda préctica o situacién que vulnerase los contenidos de la Convencién.

De otro lado, en lo'que atafie a los pronunciamientos defensoriales, no
han sido pocas las oportunidades en las que la institucién ha considerado
conveniente dar a conocer su posicién sobre diversos asuntos relacionados
a la'institucionalidad democritica en el pais y la vigencia de los derechos
humanos. Este tipo de actuacién encuentra ciertamente sustento en el
ejercicio de la denominada «magistratura de la persuasién» que caracteriza
al ombudsman en el mundo, vinculado a su perfil de autoridad moral, sin
atribuciones de cardcter coercitivo. Es por eso que los pronunciamientos
defensoriales han buscado, mds que concentrar sus contenidos en las

autoridades, generar una corriente de opinién favorable a la vigencia de
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los derechos ciudadanos y el fortalecimiento de las instituciones, capaz de
orientar la actuacién de tales autoridades en esa direccion.

Asi, por ejemplo, en mayo de 1998, el gobierno del entonces presidente
Fujimori, en uso de facultades legislativas delegadas por el Congreso de
la Reptblica, aprobé el decreto legislativo 895, denominado Ley sobre
formas de Terrorismo Agravado. Desde un inicio pudo advertirse que este
dispositivo tipificaba una serie de graves conductas delictivas vinculadas
a la violencia criminal organizada, propias de la delincuencia comuin, y
trataba de asimilarlas a otras figuras ya reguladas de la misma manera
en aquel entonces, referidas a la violencia desatada por organizaciones
terroristas como Sendero Luminoso o el MRTA. Esta horma, orientada
a atender el problema de inseguridad que amenazaba sobre todo a la
poblacién urbana, contrariaba, sin embargo, por sus alcances, distintos
derechos fundamentales, y pretendia al mismo tiempo legitimar medidas
extremas en la persecucién de tales delitos, incompatibles con los
instrumentos internacionales y la Constitucion peruana en materia de
derechos humanos, particularmente en lo relativo a normas y principios
vinculados al debido proceso.

Entre los aspectos més cuestionados de aquel dispositivo, se encontraba
la derivacién del juzgamiento de civiles a tribunales militares para los
delitos calificados como terrorismo agravado, no obstante tratarse de
delitos comunes. Esto atentaba claramente contra los limites establecidos
en el articulo 173, que'permite tal desplazamiento Gnicamente tratdndose
de los casos de traicién a la patria o terrorismo.

En tal sentido, el pronunciamiento defensorial estuvo dirigido
a_exhortar al Congreso para que, en uso de sus facultades, dejara sin
efecto lo regulado en el decreto legislastivo 895 que atentaba contra las
disposiciones constitucionales, particularmente en lo que correspondia
a la ampliacién de competencias a los tribunales castrenses, al punto
de otorgarles la de examinar procesos constitucionales como los del
habeas corpus. Paralelamente, se hizo expresa mencién al hecho de que
la cuestionada norma sefialaba como aplicable, incluso a menores de edad
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entre los 16 y 18 anos, penas privativas de la libertad no inferiores a 25
afios. Esto dltimo contrariaba, desde luego, instrumentos internacionales
que obligan al Pert, como la Convencién sobre los Derechos del Nifio.

Como era de esperar en ese momento, el Congreso de la Republica
no atendid el pedido de la Defensoria del Pueblo y mantuvo vigente el
citado decreto legislativo, por lo que el defensor opt6 por promover contra
el mismo una accién de inconstitucionalidad y obtuvo una sentencia
favorable del Tribunal Constitucional el 15 de noviembre del ano 2001.

Al respecto, cabe recordar que no hubiera resultado posible para la
Defensoria del Pueblo ni para el propio Tribunal Constitucional una
actuacién mds pronta, toda vez que, luego de la arbitrariamedida adoptada
por el Congreso de la Republica en mayo de 1997 por la que destituyd
a tres de los miembros del Tribunal, este colegiado quedé incompleto y
se imposibilitd en los hechos que pudiera ejercer control constitucional
en los procesos de inconstitucionalidad. De esa manera, se hizo necesario
esperar al restablecimiento del estado de derecho, a fines del ano 2000,
para que este asunto pudiera ventilarse ante el citado tribunal.

De otro lado, también en el an0:1999, a propésito de la preocupante
informacién recogida sobre/la situacién de peruanos en el exterior,
particularmente de aquellos en-situacion irregular respecto a las reglas
de inmigracién en paises vecinos como Argentina, Bolivia y Chile, la
Defensoria del Pueblo se pronuncié y buscé, de un lado, la reaccién de
nuestras propias autoridades para adoptar medidas tendientes a proteger
los derechos de estos compatriotas y, de otro, provocar también la atencién
de las autoridades de los citados paises, a fin de que actuaran en el marco
de sus atribuciones, al aplicar tanto la normatividad interna como la
internacional, con respeto de su compromiso de proteger los derechos
humanos de toda persona.

Con tal propésito, la Defensoria del Pueblo peruana puso en alerta a
la Red de Defensores del Pueblo en cada uno de los paises concernidos,
a fin de brindar seguimiento a este problema y promover ante sus
respectivas autoridades las medidas necesarias para evitar un agravamiento
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de la situacién y contribuir a su mds pronta superacion. Esta llamada de
atencién sobre un problema tan delicado en su momento, no solamente
contribuyé a su mds pronto procesamiento, sino que preparé el camino
para intervenciones mds protagénicas por parte de esta institucién poco
tiempo después, cuando el problema se reprodujo con caracteristicas
particularmente serias, que hacian evidentes problemas de xenofobia
contra migrantes peruanos en estos mismos paises y, de manera todavia
mds alarmante, en Bolivia.

Otro pronunciamiento relevante se vincula a las circunstancias
particularmente delicadas que vivimos en el Perti con ocasion de las
elecciones generales convocadas para el 9 de abril del a0 2000. En aquella
ocasién, se trataba de una nueva reeleccion del entonces presidente Alberto
Fujimori, y la Defensorfa del Pueblo habia iniciado un rol inédito hasta
ese momento en las instituciones del ombudsman en el mundo: el de
realizar supervisién electoral. Mds que una discusién técnica, se trataba de
asumir una tarea central para la vida democrdtica del pais, en un contexto
de creciente autoritarismo.

Asi, mds alld de la cuestionable decision del Congreso de la Reptiblica
de interpretar la Constitucién para forzar la posibilidad de que el sefior
Fujimori candidateara una vez mds para mantenerse en la presidencia, se
habian afectado seria y progresivamente las condiciones de ese proceso
electoral a trayés de varias medidas orientadas a impedir una real
competencia y garantizar resultados favorables al candidato reeleccionista.
Estas medidas ne-solo inclufan a la escena oficial, sino también groseras
formas de corrupcién y manipulacién de conciencias, implementadas
principalmente a través de medios de comunicacién comprados.

Bajo tales condiciones, resultaba entonces crucial que la Defensoria del
Pueblo asumiera un rol proactivo, orientado a proteger el respeto a la real
voluntad de los electores y las bases de la institucionalidad democrdtica.
Claro estd, dicho rol debia ser asumido con enorme prudencia y con
un buen cuidado de los pasos a seguir, a fin de no generar condiciones
que pudieran servir al régimen como pretexto para frustrar esta labor.
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Por lo demis, al ser la Defensoria en aquel entonces una de las pocas
instituciones del Estado que mantenia su independencia, se habia
convertido también en la Gnica capaz de generar la confianza suficiente
como para que la ciudadania pudiera acceder a ella, a fin de denunciar
hechos que pusieran en evidencia las irregularidades que ya se advertian
en los meses previos a la fecha de las elecciones.

Es asi como el 7 de abril de 2000, es decir, apenas dos dias antes del
dia del sufragio, la Defensoria del Pueblo se dirigi6 al pais expresando,
entre otros puntos:

Llegamos al 9 de abril en un clima particularmente dificil;"muchas
dudas y situaciones no esclarecidas han echado sombras sobre la
transparencia del proceso electoral y la confianza en la actuacién
de las instituciones responsables de su conduccién, minando asi la
credibilidad de la ciudadanfa. [....] Invitamos a la ciudadania y a
los partidos politicos a hacernos llegar; de ser el caso, sus quejas o

denuncias sobre el desarrollo de los comicios de este domingo.

Sobre esta base, la supervisién electoral de la Defensoria fue
determinante para contar con.informacién documentada acerca del
cimulo de irregularidades que tuvieron lugar en aquel proceso electoral
y sus resultados, lo que.a su'vez resulté determinante para llamar la
atencién de la OFA. Este organismo, reunido en Windsor, Canadd, en
asamblea de junio del ano 2000, discutié este asunto y arribé al acuerdo
de demandar al gobierno del Perti que estableciera una mesa de didlogo
en la que estuvieran representadas las diversas organizaciones politicas
participantes en el Congreso de la Republica y sectores representativos de
la sociedad civil. Precisamente fue esa mesa de didlogo la que, de alguna
manera, marc el predmbulo a la caida de ese régimen autoritario, y a
ella fue invitada y participé decididamente la Defensoria del Pueblo.
No cabe duda de que esa invitacién se produjo en reconocimiento al rol
protagénico que venia cumpliendo en procura de la defensa del sistema
y la institucionalidad democrdtica en el pais.
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Otra cuestién que ha merecido constante atencién por parte de la
Defensoria del Pueblo han sido las oportunidades en las que los distintos
gobiernos, en uso de las facultades excepcionales que la Constitucién les
otorga en su articulo 137, han recurrido a los denominados estados de
emergencia. Ello porque no solamente mds de una vez ha sido puesta en
cuestién la razonabilidad de una medida de esta naturaleza —que tiende
a afectar la vigencia de derechos fundamentales bésicos como la libertad
y seguridad personal, inviolabilidad de domicilio, libertad de trénsito o
de reunién—, sino porque, aun con causales suficientes para su puesta
en vigencia, con frecuencia se han producido situaciones que sobrepasan
los limites de las facultades extraordinarias conferidas al Poder Ejecutivo
bajo tales circunstancias.

En ese sentido, la declaracién de un estado de emergencia ha sido,
en algunas oportunidades, motivo de pronunciamientos defensoriales,
como el que tuvo lugar en mayo del afio 2003, cuando, mediante decreto
supremo 55-2003-PCM, el gobierno de entonces declaré dicho estado
de excepcidn en doce departamentos y en la Provincia Constitucional
del Callao. En su pronunciamiento defensorial, la institucién llamaba la
atencién acerca de que, atin e€n una situacién tan extrema los derechos
fundamentales no quedaban autométicamente desprotegidos o anulados.

Asimismo, se hacfa hincapié en que uno de los requisitos para evaluar
la validez de la medida consiste en que las disposiciones hechas para su
verificacién guarden-relacién con el problema que le dio origen y que
resultaba urgente atender. En consecuencia, en aquella oportunidad el
comunicado.de la Defensoria sefal$ expresamente:

El estado de emergencia declarado en el pais se sustenta, segtin el
Decreto Supremo publicado hoy, en la afectacién, por actos de
violencia, de derechos fundamentales de la poblacién (vida, libertad,
propiedad, trénsito, paz, tranquilidad educacién, entre otros), de la
seguridad del orden interno; que impiden el normal ejercicio de dichos
derechos, as{ como el desarrollo de las actividades, productivas [...].
Sin embargo [...] la aplicacién de las medidas restrictivas [...] debe
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guardar una directa vinculacién con los motivos que la sustentan,
y el control del orden interno en los lugares en los que éste ha sido
encargado a las Fuerzas Armadas no implica la restriccién de las
atribuciones de las autoridades democraticamente constituidas.

El sefalamiento de tales pautas, aun cuando hoy en dia pueden parecer
bésicas o innecesarias por obvias, no resultaban ociosas en el pasado
relativamente reciente, cuando con frecuencia la declaracién de estado
de emergencia venia aparejada de graves excesos que derivaban de tina
seria distorsion de los reales alcances de la licencia constitucional: Esta
estaba prevista para hacer frente a situaciones extremadamente delicadas,
amenazantes para la vida pacifica en el pais y en modo alguno pueden
significar un respaldo a la arbitrariedad.

Un ejemplo de tales distorsiones fueron:los llamados comandos
politico-militares, que rigieron casi sin cuestionamiento en el Pert durante
la década de 1980 y que la Defensoria del Pueblo, desde su creacién, puso
en cuestién. De esa manera, queda claro. que el rol de esta institucién
ha sido también el de un ejercicio pedagégico para con la opinién
publica y las instituciones del pais, incluidas a las propias autoridades
jurisdiccionales, al tratar de explicar, razonadamente, los argumentos para
corregir interpretaciones equivocadas que, a fuerza de haber sido llevadas
a la prdctica en repetidas oportunidades, se habian ya «instalado» en el
imaginario colectivo de las autoridades y atn en la propia poblacién.

En la misma direccién, la Defensoria del Pueblo ha tratado de
promover un amplio ejercicio de los derechos fundamentales, sin mds
restricciones que las derivadas de la necesidad de respetar otros derechos
reconocidos también constitucionalmente. Entre aquellos derechos que
suelen generar este tipo de conflictos se encuentran el de la libertad de
reunién y la de expresar opinién, incluso de protesta, a través de marchas
y desplazamientos masivos. Ello ha hecho necesario que la instituciéon
realice una tarea formativa para, de un lado, evitar que las autoridades
estatales pretendan limitar sin causa atendible tales derechos, pero, del
otro, orientar a la ciudadania para una debida canalizacién de su ¢jercicio.

93



La DerENSORIA DEL PUEBLO EN EL PERU Y EN EL MUNDO

La necesidad de cumplir este rol surgi6 cuando en el contexto autoritario
de la década de 1990, se pretendié impedir el libre desplazamiento de
ciudadanos que deseaban realizar manifestaciones publicas de protesta,
bajo el pretexto de que tales desplazamientos no contaban con una
autorizacion previa por parte de las autoridades. En aquella ocasién, a la
par de pronunciarse contra dicha limitacién, la Defensoria hizo énfasis
mds bien en la necesidad de rodear tales desplazamientos de las méximas
garantias, lo que hacia necesario establecer coordinaciones previas entrelos
convocantes a dichas marchas o movilizaciones y las autoridades policiales,
a fin de establecer la ruta a seguir en cada caso y el cuidado de evitar
condiciones que pudieran derivar en hechos violentos que terminaran
desvirtuando la protesta.

Un ejemplo de esta modalidad de actuacién orientadora fue el
pronunciamiento publico de la Defensoria del Pueblo del 13 de mayo
del afio 2002. En ese mensaje, la Defensorfa planteé lo anteriormente
expresado a propésito de un paro laboral, ademds de una movilizacién
convocados para el dia siguiente, el 14 de mayo del mismo afio. Asi, el
texto del pronunciamiento hacia textualmente

[...] un llamado para que el paro y movilizacién convocados para
este martes 14, se'desarrollen manteniendo la calma y respetando los
derechos fundamentales y constitucionales de todas las personas [.....].
Los derechos a la libertad de expresién y de reunién son derechos
recocidos por la Constitucién que deben ser respetados por todos y
ejercidos'de manera que atenten contra otros derechos fundamentales,
como la integridad fisica y la propiedad publica o privada. [...] Se
trata de cautelar el orden publico en el marco de lo establecido en la

Constitucidn y la ley, evitando cualquier vulneracién de derechos.

De otro lado, este tipo de pronunciamientos han ido aparejados, por
lo general, con una actitud proactiva de la Defensorfa del Pueblo para
contribuir con la organizacién y coordinacién de los desplazamientos
entre las organizaciones convocantes y las autoridades del sector interior.
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En no pocas ocasiones —sobre todo en los casos mds delicados y con
mayores posibilidades de distorsién o riesgo de violencia— los propios
comisionados o comisionadas se han desplazado y acompanado tales

movilizaciones, a fin de contribuir con su evolucién regular.

7. PREGUNTAS

1. ;Cudles son las atribuciones del defensor del pueblo peruano?
2. ;Qué tipo de investigaciones realiza?
3. ;En qué tipo de procesos judiciales puede intervenir el defensor?

4. Senale cuando menos dos ejemplos de casos reales, en que un

defensor haya hecho uso de estas atribuciones.
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CariTUuLO 8
UBICACION DE LA DEFENSORIA DEL PUEBLO
EN LA ESTRUCTURA DEL ESTADO
Y SUS RELACIONES INSTITUCIONALES

1. La DErFENSORIA DEL PUEBLO EN LA ESTRUCTURA
DEL EstaDO

Al igual que en el caso del modelo espafiol, en el Perti la Defensoria del
Pueblo es un organismo auténomo, independiente del resto de poderes y
6rganos del Estado, de la misma manera en que lo son otras instituciones
como el Banco Central de Reserva; la Superintendencia de Banca y
Seguros; la Contraloria General de la Republica; el Ministerio Publico;
el Tribunal Constitucional o losorganismos electorales como la Oficina
Nacional de Pprocesos Electorales, el Registro Nacional de Identificacién
y Estado Civil y el Jurado Nacional de Elecciones. Si bien el defensor es
elegido por el Congreso de la Republica, no depende en modo alguno del
Poder Legislativo.ni de ningtin otro poder u otro érgano constitucional.

Por el contrario, como ya qued$ dicho, una de las funciones més
importantes de la Defensoria del Pueblo es atender los casos de ciudadanos
y ciudadanas cuyos derechos hayan sido vulnerados por otras entidades
publicas o, excepcionalmente, por particulares cuando son ellos quienes
prestan servicios pablicos en virtud de un acto administrativo habilitante,
como ocurre por ejemplo con los servicios que brindan las empresas
de telefonia en el Ambito de las comunicaciones. Por este motivo, la
Constitucién peruana no solo reconoce a la Defensoria del Pueblo
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como una institucién independiente, sino que establece que el resto de
organismos publicos estdn obligados a colaborar con ella cuando esta asi
lo requiera.

2. FL DEBER DE COOPERACION DE LOS DEMAS
ORGANISMOS ESTATALES

En todos los paises donde existe la institucién del ombudsman; existe
también la obligacién legal de todos los demds organismos piblicos de
cooperar con ella. Este deber de cooperacién alcanza aspectos que pueden
ir desde cumplir con atender solicitudes de informacién hasta permitir la
realizacién de inspecciones, o incluso la ejecucién de tareas.o‘actividades
que pongan fin a la situacién que pueda estar vulnerando los derechos
de los ciudadanos.

A diferencia de lo que ocurre en Espana, donde la ley establece
sanciones claras para quienes incumplan este deber de cooperacién (las
cuales pueden ir desde multas hasta encarcelamiento), en el Pert no
existen castigos que puedan ser impuestos directamente por el defensor
del pueblo cuando algtin funcienario o institucién no haya cumplido
con algtin pedido de cooperacién. Para los casos en que ello ocurre, la
ley peruana establece que'el defensor deberd acudir al superior jerdrquico
0, de ser el caso, a la‘Contraloria General de la Republica, para informar
sobre lo ocurridoy que se adopten las medidas que se estimen necesarias.

Otros Estados latinoamericanos, como Ecuador o Colombia, imitando
el modelo espafiol, s reconocen la posibilidad de que el defensor del pueblo
aplique ciertas sanciones. En ambos casos también se prevé la aplicacién
de multas, pero ademds, para los supuestos mds graves, puede incluso
operar la destitucién en el cargo de la autoridad que haya incumplido
con el deber de cooperacion.

De cualquier manera, se ha sostenido que en el Perd, el incumplimiento
del deber de cooperacién constituiria una conducta punible, conforme a
lo que nuestro Cédigo Penal tipifica como delito de omisién de funciones
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en su articulo 377, el mismo que textualmente sefala: «Articulo 377. El
funcionario publico que ilegalmente, omite, rehisa o retarda algin acto
de su cargo, serd reprimido con pena privativa de libertad no mayor a
dos anos».

Parece razonable entonces considerar que la Defensoria del Pueblo,
cuando menos en los casos extremos, podria solicitar al Ministerio Pablico
que proceda de acuerdo a sus atribuciones, buscando sancionar penalmente
estas conductas que no acatan sus requerimientos de cooperacién. Esta
posicién se ve reforzada por el hecho de que otras normas posteriores
sobre temas especializados en los que se ha otorgado facultades especificas
a la Defensorfa del Pueblo —como ocurre con la Ley de Transparencia y
Acceso a la informacién Pablica—, las obligaciones de cooperacién para
las distintas instituciones del Estado se han visto claramente reforzadas.
No obstante ello, no se conocen antecedentes'de que esta forma de
sancion haya sido demandada por la Defensoria frente a situaciones de
incumplimiento como los descritos.

Por lo demds, si bien la eventualidad de una sancién penal resultaria
procedente para los casos en los que la autoridad hubiera omitido
cumplir un deber de funcién; con arreglo a su mandato normativo, no
ocurrirfa desde luego lomismo tratdndose de las recomendaciones que la
Defensoria suele formular en €jercicio de su denominada «magistratura de
la persuasién», promoviendo mds bien acuerdos o consensos. Esto dltimo,
que constituye un recurso de extraordinaria funcionalidad para el éxito
de la labor defensorial, no puede, por definicién, depender de posibles

sanciones.o medidas coercitivas como condicién de eficacia.

3. RELACIONES INSTITUCIONALES

Precisamente, debido a que una de las principales atribuciones de la
Defensoria del Pueblo implica solicitar toda la informacién existente
que considere necesaria, asi como exigir el cumplimiento de diversas
actividades a otros organismos estatales en mérito de la defensa de los
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derechos de los ciudadanos, dicha institucién tiene una dificultad natural
para mantener buenas relaciones con el resto de entidades publicas, a las
que con frecuencia debe confrontar.

Con el objetivo de facilitar esta tarea, se ha hecho ya una prictica
comun la celebracién de convenios de cooperacién entre la Defensoria y
otras entidades publicas y privadas. A través de estos convenios se establecen
acuerdos que facilitan la comunicacién interinstitucional y se aceleran los
procesos de toma de decisiones. Algunos de los organismos conlos que
la Defensoria del Pueblo peruana mantiene actualmente convenios son
la ONPE, el Reniec, la Academia de la Magistratura, la Superintendencia
Nacional de Registros Pablicos (Sunarp), el Instituto Peruano del Deporte
(IPD), la Organizacién Internacional para las Migraciones, la Entidad de
las Naciones Unidas para la Igualdad de Género y el Empoderamiento
de las Mujeres, y el Instituto Nacional de Radio y Televisién del Perd.

Por otro lado, como parte de su esfuerzo'por promover la institucién
del ombudsman en otros lugares del mundo y de establecer relaciones
bilaterales y multilaterales, la Defensoria del Pueblo peruana forma parte
de las mds importantes redes internacionales de oficinas de ombudsman
mencionadas en el capitulo 1, como'son las del Instituto Internacional de
Ombudsman, la Federacién Iberoamericana de Ombudsman y el Consejo
Andino de Defensores del Pueblo.

Finalmente, una tercera modalidad para establecer relaciones
institucionales, que ha sido puesta en préctica en el caso peruano, es
el establecimiento de organismos cooperantes, es decir, instituciones
internacionales con las cuales existen acuerdos de apoyo mutuo, ya sea
en’ asuntos logfsticos, econdmicos o simplemente de intercambio de
informacion.

Alguno de los organismos con los que la Defensoria del Pueblo peruana
ha establecido relaciones de cooperacién son el Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio y Desarrollo de Canadd; la Agencia Espafiola de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo; la Agencia Australiana
de Cooperaci6n al Desarrollo; la Agencia de los Estados Unidos para el
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Desarrollo Internacional - USAID; la Comisién Europea; la organizacién
canadiense Cuso Internacional; la Cooperacién Alemana; la entidad de
las Naciones Unidas para la Igualdad de Género y el Empoderamiento de
las Mujeres; el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (Unicef); el
Gobierno del Reino de Bélgica; el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y la ONG italiana Progetto Mondo - Movimiento
Laico América Latina.

4. PREGUNTAS

1. ;Cudl es el rol de la Defensoria del Pueblo en la estructura del
Estado peruano?

2. ;Cémo es su relacién con otras instituciones?
3. ;En qué consiste el deber de cooperacién?

4. ;Qué organismos cooperantes internacionales trabajan con la

Defensoria del Pueblo?
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CariTUuLO 9
ESTRUCTURA ORGANICA Y FUNCIONAL
DE LA DEFENSORIA DEL PUEBLO

A diferencia de lo que ocurre en otros paises como Espana, México o
Argentina, en los cuales, ademds de contar con un defensor del pueblo
a nivel nacional, existen también defensores territoriales —regionales,
estatales, departamentales o provinciales—= en el Pert la Defensoria del
Pueblo es un solo organismo. Aun asi, su estructura orgdnica le permite al
defensor atender las necesidades de cada localidad y delegar sus funciones
en distintas instancias, de modo que el trabajo de la institucion sea mds
eficiente.

Por un lado, existe.una divisién por dreas de trabajo. Muchas de
las tareas de estudio y sistematizacién de la Defensoria del Pueblo son
realizadas por adjuntias especializadas, como la Adjuntia para los Derechos
Humanos y las Personas con Discapacidad, o la Adjuntia de Derechos de
la Mujer, mientras los temas administrativos son atendidos por oficinas
de linea como la Oficina de Comunicacién e Imagen Institucional
dependiente de la Primera Adjuntia o la Oficina de Administracién y
Finanzas, dependiente de la Secretaria General.

Por otro lado, existe también una divisién territorial. Esto se da
principalmente a través de las veintiocho oficinas descentralizadas que
existen en todo el pais, ademds de los diez mddulos especiales, a las cuales
se les delega ciertas tareas y funciones. La divisién territorial también se
da directamente a través de los comisionados o comisionadas, quienes
constituyen la primera linea de atencidn a las personas que acuden a la
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Defensoria del Pueblo y mantienen en consecuencia contacto directo
con la ciudadanfa, representan en dltima instancia al defensor del pueblo
en todo el pais. A todo ello corresponde sumar a los equipos méviles o
itinerantes, los que se desplazan periédicamente por diferentes territorios
del pais en dreas rurales, a cuya poblacién les resulta siempre mds dificil
acudir a las oficinas o incluso médulos de la Defensoria.

El reglamento de organizacién y funciones (ROF) de la Defensoria del
Pueblo es el que establece en detalle la estructura orgdnica de la institucion.
Esto es: 6rganos de alta direccién, érganos consultivos, 6rganos de control
institucional, érganos de defensa judicial, 6rganos de asesoramiento,
érganos de apoyo, 6rganos de linea y 6rganos desconcentrados.

1. ORGANOS DE ALTA DIRECCION

El Despacho Defensorial, a cargo del defensor del pueblo, es el 6rgano
méximo de la alta direccién. El defensor es la mayor autoridad de la
institucién. Es quien la representa y en quien recaen todas las funciones
y atribuciones descritas en los capitulos 6 y 7. Ademds, constituye un
6rgano del que dependen los otros tres que integran la alta direccién: el
gabinete, la primera adjuntia y la secretarfa general.

El gabinete es un érgano encargado de brindar apoyo técnico y
administrativo al despacho defensorial. Ademads, desarrolla actividades
que coadyuvan a la gestion diaria de la institucién. Quizd una de sus
tareas mds importantes es que tiene a cargo el disefio, desarrollo, revision,
publicacién y distribucion de los informes anuales. Y, entre otras tareas,
el gabinete también estd a cargo del drea de gestién documentaria, a la
cual; a su vez, corresponde llevar y supervisar el registro y digitalizacién
de todos los documentos oficiales de la institucién.

Por su parte, la primera adjuntia, liderada por un funcionario a quien
se le denomina primer adjunto, constituye una instancia encargada de
apoyar y asesorar al defensor del pueblo. El primer adjunto es también
la méxima autoridad administrativa de la defensoria y tiene a su cargo la
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supervision del cumplimiento de las funciones de la secretarfa general, de
las siete adjuntias, de las veintiocho oficinas defensoriales y diez médulos
de atencidn, asi como del resto de 6rganos de la institucién.

Es importante resaltar que, conforme a ley, en caso de ausencia o
incapacidad del defensor del pueblo en funciones, es el primer adjunto
el llamado a sustituirlo. Ademds, de producirse la vacancia del titular en
el cargo de defensor, corresponde al primer adjunto asumir las funciones
de defensor del pueblo, hasta que el Congreso elija a su sucesor. Como se
explicé anteriormente, fue asi precisamente como Eduardo Vega asumié6
las funciones de defensor del pueblo hasta el momento en el que el actual
defensor, Walter Gutiérrez, resulté elegido para este cargo por decisién
del Congreso de la Republica.

En efecto, como ya ha sido mencionado, Vega lleg a liderar la
institucién como consecuencia de haber ocupado las funciones de primer
adjunto al momento en el que la anterior titular; Beatriz Merino, concluyé
su mandato, el 31 de marzo del 2011. As{ habia ocurrido también antes,
cuando tras la aceptacién de su renuncia por el Congreso en noviembre
del ano 2000, el primer defensor del pueblo peruano, Jorge Santistevan de
Noriega, se aparté de la institucién y cedié el cargo a su entonces primer
adjunto, Walter Albdn Peralta, quien permanecid en esta funcion hasta que
fue elegida Beatriz Merino en setiembre de 2005 y asumid efectivamente
el cargo en noviembre del mismo ano.

Complementay forma parte de la alta direccién la Secretaria General,
instancia que estd-encargada de lograr la mayor eficiencia en todas las
actividades relacionadas al asesoramiento, planeamiento, coordinacién
del presupuesto, racionalizacién de recursos, manejo de las finanzas, entre
otras tareas. La Secretaria General depende directamente de la Primera
Adjuntia, y tiene a su cargo las oficinas de Administracién y Finanzas,
de Gestién y Desarrollo Humano, de Tecnologia de la Informacién y
Telecomunicaciones, asi como la Oficina de Planificacién, Presupuesto,
Racionalizacién y Estadistica.
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2. ORGANOS CONSULTIVOS

De considerarlo necesario, la Defensoria del Pueblo puede instalar
6rganos consultivos. Dicha decisién debe materializarse en una resolucién
defensorial para hacerse efectiva. Por ejemplo, en diciembre del 2014,
fue creado el Consejo Consultivo de Ninos, Nifias y Adolescentes de la
Adjuntia para la Nifiez y la Adolescencia de la Defensoria del Pueblo.

3. ORGANO DE CONTROL INSTITUCIONAL

Se trata de un érgano comun a la mayoria de instituciones publicas, el
cual es dependiente de la Contraloria General de la Reptblica del Perd,
y funciona como la instancia especializada para promover el uso correcto
y transparente de los recursos de la institucién. Sus principales tareas son
cautelar la legalidad de los actos de los demds funcionarios de la institucién
y realizar actividades de control interno, tales'como la realizacién de
auditorias a los balances financieros o la.emision de informes de control.

4. ORGANO DE DEFENSA JUDICIAL

El 6rgano de defensa judicial de la Defensoria del Pueblo es la Procuraduria
Publica. Esta instancia es, enteorfa, la encargada de representar legalmente
ala institucion en cualquier controversia juridica, sea que esta se lleve ante
un juez, un drbitro.o un tribunal administrativo. Sin embargo, si bien la
plaza ya hasido creada e incluida en el organigrama de la institucién, ha
permanecidowvacante hasta el momento, por carecer de recursos asignados
en el presupuesto aprobado por el Ministerio de Economia y Finanzas.
Una vez cubierta dicha plaza, serd dirigida por un procurador publico, y
corresponderd a esta instancia ejercer la atribucién de la Defensoria del
Pueblo de participar en los procesos judiciales y administrativos, como se
detalla en el capitulo 7. Hasta que se nombre un procurador, el principal
encargado de realizar este tipo de funciones es el jefe de la Oficina de
Asesorfa Juridica, la cual depende de la Secretaria General. No obstante,
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en la prictica, algunas de estas funciones han sido también asumidas por
el propio defensor del pueblo o por sus adjuntos.

Al respecto, cabria diferenciar entre aquellas actuaciones en las que
la Defensoria del Pueblo participa judicial o administrativamente para
representar sus propios intereses institucionales, de aquellas otras en las que
lo hace en ¢jercicio de las atribuciones que la Constitucién Politica o la ley
le consagran a fin de dotarla de las atribuciones necesarias para que pueda
cumplir su mandato de proteger los derechos fundamentales de la persona
o la comunidad. En este tltimo supuesto, consideramos que quien habrd de
representar a la institucién ante todo tipo de autoridades serd necesariamente
el propio defensor del pueblo o sus adjuntos, lo que dejarfa a cargo de la
Procuraduria Puablica aquellos otros procesos en los que no'se‘encuentren
involucrados derechos ciudadanos constitucionalmente protegidos.

5. ORGANOS DE ASESORAMIENTO

Las oficinas de Asesoria Juridica, Desarrollo Estratégico, Cooperacién
Internacional e Inversiones y Planificacién, Presupuesto, Racionalizacién
y Estadistica conforman los 6rganos de asesoramiento.

La Oficina de Asesoria Juridica, como su nombre sugiere, tiene por
funcién brindar asesoramiento juridico y administrativo a los 6rganos
de la alta direccién, asi como al resto de 6rganos de la Defensoria. En la
practica, como quedé expresado, hasta que se ocupe la plaza de procurador
publico, cumple también la tarea de disenar las estrategias e impulsar los
procesos legales en los que participe la institucién, siempre que, como ha
sido también senalado, no se trate de aquellas actuaciones propias de la
funcién que corresponde cumplir al defensor del pueblo o a sus adjuntos.

Por su parte, la Oficina de Desarrollo Estratégico, Cooperacién
Internacional e Inversiones tiene a su cargo el planeamiento estratégico
de la Defensoria del Pueblo. Ademds, formula, monitorea y evalta los
proyectos de cooperacién técnica internacional. Asimismo, se encarga
también de evaluar y aprobar los proyectos de inversién publica en los

que se involucre la institucion.
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El tercer y dltimo 6rgano de asesoramiento es la Oficina de
Planificacién, Presupuesto, Racionalizacion y Estadistica, la cual estd
encargada de planear y presupuestar los proyectos de inversién publica de
la institucién. Ademds, es la unidad a cargo de emitir reportes estadisticos
y de garantizar la buena calidad de la informacién que es brindada por la
Defensoria a través de todas sus publicaciones.

6. ORGANOS DE APOYO

Los 6rganos de apoyo de la institucion estdn conformados por:

a) la Oficina de Comunicaciones e Imagen Institucional, la cual tiene
como tarea establecer y ejecutar las politicas'de prensa, imagen y
difusién de las actividades de la Defensoria del Pueblo;

b) la Oficina de Administracién y Finanzas, encargada de administrar
la contabilidad, tesoreria, logistica, archivo y control patrimonial
de toda la entidad;

c) la Oficina de Gestién y Desarrollo Humano, la cual establece las
politicas de administracién y desarrollo del capital humano de la
entidad; y

d) la Oficina de Tecnologia de la Informacién y Telecomunicaciones,
la cual tiene por funcién encargarse de todo lo relacionado a la
materia informadtica y usos de la tecnologfa en la institucién.

Con excepcién de la Oficina de Comunicaciones e Imagen
Institucional, que responde directamente a la Primera Adjuntia, el resto
de6rganos de apoyo dependen de la Secretaria General.

7. ORGANOS DE LINEA

La Defensoria tiene ocho adjuntias especializadas y dos direcciones, las
cuales conforman sus érganos de linea. Cada adjuntia propone, coordina,
supervisa y dirige la politica institucional en el drea que le estd encargada.
Las actuales adjuntias son:
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a) la Adjuntia para los Derechos Humanos y las Personas con
Discapacidad;

b) la Adjuntia para los Derechos de la Mujer;

) la Adjuntia del Medio Ambiente, Servicios Publicos y Pueblos
Indigenas;

d) la Adjuntia en Asuntos Constitucionales;
e) la Adjuntia para la Administracion Estatal;
f) la Adjuntia para la Ninez y la Adolescencia; y

g) la Adjuntia para la Prevencién de Conflictos Sociales y la

Gobernabilidad; y

h) la Adjuntia de lucha contra la corrupcién, transparencia y eficiencia

del Estado.

Las dos direcciones son: Direccién”del Mecanismo Nacional de
Prevencién de la Tortura y la Direccién de Coordinacién Territorial, ambas
dependientes de la Primera Adjuntia:

Asimismo, es también un 6rgano de linea la Direccién de Coordinacién
Territorial, que depende de la Primera Adjuntia y tiene como misién
principal proponer a la-altadireccion la politica institucional en materia
de desarrollo y consolidacién del sistema de despliegue territorial. Es la
oficina encargada de disefiar las estrategias para una mejor articulacién

entre la Defensorfa, otras instituciones y la sociedad civil.

8. ORGANOS DESCONCENTRADOS

Las oficinas defensoriales, que existen en todos los departamentos del
pais, configuran los érganos desconcertados de la institucién. Estas
oficinas dependen de la Primera Adjuntia y cada una cuenta con un jefe,
quien coordina las actividades que se realicen en el dmbito geografico
de su competencia. Asimismo, tramitan quejas y petitorios, realizan sus
propias investigaciones, elaboran informes y reportes, establecen convenios
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institucionales y son las encargadas de tomar acciones inmediatas
cuando la Defensoria del Pueblo necesita hacerse presente ante cualquier
circunstancia.

9. PRESUPUESTO

Finalmente, cabe destacar que la Defensorfa del Pueblo cuenta con un
presupuesto anual regular, asignado por el Ministerio de Economia y
Finanzas que, a través de los anos, ha experimentado una evolucién
positiva, no obstante las restricciones que también tuvieron lugar durante
los periodos de mayor autoritarismo en el pais. Asi, en 1996, el presupuesto
inicial asignado a la Defensoria fue de S/ 1 206 000, mientras que, en
razén de modificaciones y ampliaciones aplicadas posteriormente, asi como
a otros ingresos obtenidos por la institucién, el presupuesto finalmente
utilizado fue de S/ 3 847 000. En 2000, el presupuesto inicial fue de
S/'19 435 107, mientras que, nuevamente en razén de ampliaciones y
otros ingresos posteriores, el finalmente utilizado al término del ejercicio
fue S/ 29 112 039. En 2017, el'presupuesto inicial fue de S/ 59 764 968
y el final, esta vez, fue ligeramente menor: S/ 59 359 896. Para el 2018,
el presupuesto inicial asignado.crecié hasta S/ 65 145 000.

Es importante destacar sobre este punto que, ademds de los ingresos de
caricter ordinario quele asigna el Ministerio de Economia y Finanzas, la
Defensorfa también obtiene recursos adicionales a través de actividades de
recaudacién y denaciones, principalmente provenientes de la cooperacién
internacional. En 2016, por ejemplo, la institucion recaud6 S/ 22 051
y recibié S/ 5 805 193 en donaciones. El siguiente cuadro, tomado del
informe anual del 2017 (Defensoria del Pueblo, 2018, p. 300), muestra
el detalle los ingresos institucionales histéricamente obtenidos, segin sus

fuentes.

110



‘WALTER ALBAN

Evolucién del presupuesto institucional por fuente de financiamiento

1996-2016 (soles)

Recursos ordinar
o d Recursos .
S direct . Donaciones y
eriodo irectamente .
Ampliacién transferencias
Inicial Total recaudados
o reduccién

1996 1206 000 2 641 000 3 847 000 0 385299

1997 6314 000 1828 058 8142 058 2250 3125773
1998 12 559 000 4 343 600 16 902 600 11 873 5670 479
1999 12 442 000 2 604 591 15 046 591 6362 6238 145
2000 15 747 000 67 000 15 814 000 0 7778 974
2001 15 606 000 420 931 16 026 931 0 6395 872
2002 16 549 891 0 16 579 891 3000 5 886 243
2003 20 00 000 -349 444 19 650 556 5696 8 042 070
2004 20 000 000 -250 000 19 750 000 24 888 12 214 292
2005 19 430 212 0 19 430 212 32210 14 036 806
2006 19 435 107 9676 932 29 112 039 25178 6798 430
2007 33175 824 5256 815 38 432 639 36 391 6263797
2008 36 230 000 205 316 36 435 316 39 831 5596 684
2009 39 111 000 24 474 39 135 474 73 318 5237 511

2010 39 112 000 23 900 39 135 900 69 242 5052 437
2011 39 676 858 0 39 676 858 8273 17 970 076
2012 41 359 800 130 893 41 489 893 6424 8891 909
2013 41 689 800 8094 260 49 784 060 16 860 10 561 335
2014 49 952 000 125 800 50 077 800 33210 3750 207
2015 56 802 000 0 56 802 000 21020 6913 319
2016 55 137 788 920 013 56 057 801 22051 5805 193
2017 59 764 968 -405 072 59 359 896 4556 405

Fuente: Sistema de Informacién Administrativa Financiera (SIAF). Elaboracién Oficina de
Planificacién, Presupuesto, Racionalizacién y Estadistica.
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10. PReEGUNTAS

1. ;Qué instancias componen los 6rganos de direccién de la

Defensoria del Pueblo?

2. ;Quién es el llamado a reemplazar al defensor ante su ausencia o
renuncia?

3. ;Qué otros érganos componen la estructura orgdnica de la
institucién?
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LOS PROCEDIMIENTOS DEFENSORIALES

1. ATENCION DE QUEJAS, PETITORIOS Y CONSULTAS

La labor defensorial que implica un contacto.mds directo con los
ciudadanos, es la atencién diaria de quejas, petitorios y consultas en todo
el pais. A diario se presentan centenares de estos casos en las oficinas
defensoriales. Durante todo el ano 2015, la Defensoria del Pueblo atendié
111 053 casos, cifra ligeramente menor a la del 2014, cuando fueron
atendidos 116 671 casos. Durante el 2016, en cambio, la atencién crecié
hasta en 17,6% respecto del 2015: fueron atendidos 130 616 casos.
Segtn lo define actualmente la propia Defensoria en su portal
institucional, una queja es «una solicitud presentada por una persona
o grupo de personasa la Defensoria del Pueblo, en la que se requiere
su intervencién debido a la vulneracién o el peligro de vulneracién de
un derecho fundamental por parte de un servidor estatal, una entidad
de'la Administracién Publica o de las empresas prestadoras de servicios
publicos». El objetivo de atender las quejas es proteger a las personas,
lograr el cese de los actos arbitrarios o negligentes y restituir sus derechos.
Las quejas pueden ser presentadas por escrito, verbalmente o a través
de cualquier medio electrdnico, telefonico o postal. En caso sea presentada
por escrito, para que la queja sea admitida debe tener la firma e indicar el
nombre y domicilio de quien la presenta. Con arreglo a lo previsto en el
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articulo 20 de su ley orgdnica, la institucién no tramita quejas anénimas.
No obstante, en los hechos, ha tenido especial cuidado de examinar
también el contenido de tales quejas, de manera de evaluar la pertinencia
de iniciar investigaciones de oficio en tales casos, a fin de no caer en una
aplicacién meramente mecdnica o formalista del propédsito que persigue
la ley. También conforme lo establece la citada norma, la Defensorfa no
admite a trdmite aquellas quejas que evidencien manifiesta mala fe 0 no
tengan fundamento, ni aquellas cuya materia se encuentre pendiente de
resolucién judicial.

A manera de anécdota, ya que todos los dias se resuelven cientos de
casos similares, describimos un ejemplo de intervencién defensorial a partir
de una queja. Se trata de lo ocurrido en el caso dedos personas PV.N y
K.V.R., una pareja con problemas de discapacidad auditiva que habitaba en
El Tambo, Junin. En el afio 2012, ambos se acercaron a la municipalidad
distrital de El Tambo para contraer matrimonio. Sin embargo, al
presentarse ante la comuna e indicar su intencidn, el funcionario piblico
que los atendid les solicité que presenten una evaluacién y certificacién
de un profesional que acreditase su discernimiento y voluntad para casarse
de manera indubitable. Ante ello, la pareja presenté una queja ante la
Defensoria del Pueblo. La institucién evalué lo ocurrido y, tras verificar la
existencia de un caso de discriminacién, toda vez que la falta de capacidad
auditiva no implica una falta de discernimiento, actué como mediadora
entre la pareja yla municipalidad distrital de El Tambo, y logré finalmente
que se celebre el matrimonio.

Por otra parte, un petitorio es una solicitud en la que se requiere
algtin tipo de intervencién por parte de la Defensoria, de modo que esta
coadyuve a «la solucién de una situacién de indefensién que afecta o
amenaza derechos fundamentales». A diferencia de las quejas, los petitorios
tratan sobre casos en los que no existe un incumplimiento de los deberes
de la administracién publica o de las empresas prestadoras de servicios
publicos, pero ocurre que se constata un problema y estas entidades tienen
la capacidad para solucionarlo, en ejercicio de sus competencias.
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Finalmente, una consulta es toda «solicitud de informacién y consejo
sobre asuntos juridicos, institucionales, de apoyo social o psicoldgico, que
no implican la afectacion de derechos fundamentales», o que versan sobre
temas respecto a los que la Defensoria no es necesariamente competente.
En estos casos, la institucién brinda orientacién sobre las entidades o vias
pertinentes a las que cabria acudir para hacer valer los derechos que hayan
podido ser afectados.

Cabe resaltar, ademds, que cuando la Defensorfa del Pueblo recibe
solicitudes que no corresponden a sus competencias, no deja deatendetlas.
En tales supuestos, el funcionario a cargo de la atencién se ocupa de
orientar al ciudadano y lo reconduce a la instancia ‘que corresponda
para atender su problema. De ser el caso, tambiéndo ayudaa realizar las
gestiones que sean necesarias para la mds pronta solucion del mismo.

Esto ultimo ocurrié, por ejemplo, en la campana emprendida hace
algunos afos por la Defensoria del Pueblo ‘para asesorar a los posibles
beneficiarios de la devolucién de recursos'del Fondo Nacional de Vivienda
(FONAVI). Con la intencién de orientar alos ciudadanos y de facilitar que
puedan recuperar por lo menos parte del dinero aportado a dicho fondo
—segun lo dispuesto por la ley 29625, Ley de devolucién de dinero del
FONAVI a los trabajadores que eontribuyeron al mismo—, la Defensoria
instal6 en sus oficinas médulos de atencién a cargo de comisionados y
comisionadas, quienes se dedicaron durante varias sesiones a ayudar a los
ciudadanos a inscribirse en el registro de fonavistas. Esta intervencién
defensorial, que beneficié a un alto niimero de personas, no partié como
consecuencia de la presentacién de una queja, un petitorio o una consulta,
sino que se tratd de una de las tantas otras maneras en que la Defensoria del
Pueblo puede actuar para contribuir con las personas a resolver problemas
puntuales de su vida cotidiana, relacionados a la debida atencién de sus
derechos por parte de las instituciones de la administracién publica.

Mis alld de esto, cabe destacar ademds que las quejas, los petitorios y
las consultas también son atendidas directamente por los comisionados
y comisionadas de la Defensoria y pueden ser presentadas en cualquiera
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de las veintiocho oficinas defensoriales y diez médulos de atencién que
existen en todo el pais. Actualmente se reciben a diario cientos de casos.
El cuadro que se muestra a continuacién, tomado del Vigésimo Primer
Informe Anual 2017 (Defensoria del Pueblo, 2018, p. 19), muestra el
numero de quejas, petitorios y consultas recibidas en los anos 2016y 2017.

Atenciones a nivel nacional

Quejas 27 862 28 925
Petitorios 24 428 18153
Consultas 78 326 86578
Total 130 616 133 656

Fuente: Defensoria del Pueblo. Elaboracién de la Oficina de
Planificacién, Presupuesto, Racionalizacién y Estadistica.

2. PREGUNTAS

1. ;En qué se diferencian una queja, un petitorio y una consulta?

2. ;Qué ocurre cuando una consulta de un ciudadano no encaja en
ninguna de estas tres figuras?

3. ;Cudntos casos suele atender la Defensoria?
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CariTuLo 11
EL DEFENSOR DEL PUEBLO, DERECHOS FUNDAMENTALES
Y DERECHOS HUMANOS

1. EL DEFENSOR COMO ENCARGADO DE LA PROMOCION
Y LA DEFENSA DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES

Conforme se explica en el capitulo 7, una‘de las funciones principales del
defensor del pueblo peruano es defenderlos derechos constitucionales de
todas las personas. Este concepto debe ser entendido de manera amplia,
toda vez que no se trata solamente de los derechos que estdn contenidos
en el articulo 2 de la Constitucion Politica del Perd, que literalmente
son denominados por esta como-derechos fundamentales, sino todos los
comprendidos en su articulado, sin que esto implique que se trate de una
lista cerrada, pues, conforme al articulo 3 de la carta de 1993, cabe ampliar
este catdlogo de derechos con «otros de naturaleza andloga o que se fundan
en la dignidad.del hombre, o en los principios de soberania del pueblo, del
Estado democrdtico de derecho y de la forma republicana de gobierno».

Entre los derechos fundamentales destacan, sin duda, el derecho a la
vida, a la salud, a la libertad individual, a la no discriminacién, entre otros.
En el plano internacional, a este mismo tipo de derechos se les conoce
como derechos humanos.

Mientras que los derechos fundamentales se encuentran contemplados
en la Constitucién Politica, los derechos humanos estin recogidos en
documentos internacionales como la Declaracién Universal de Derechos
Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
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y Culturales, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y
sus dos protocolos facultativos, asi como la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos. En tanto que los tres primeros, conocidos en
conjunto como la Carta Internacional de Derechos Humanos, fueron
aprobados en el marco de las Naciones Unidas, el tercero fue acordado
entre los paises miembros de la Organizacién de Estados Americanos.
El Pert, cabe destacar, ha firmado y ratificado todos estos instrumentos.

Conforme se adelantd ya en el capitulo 1, el rol del ombudsman no
siempre fue entendido como promotor y defensor de este tipo de derechos.
En efecto, como lo senala Jorge Santistevan de Noriega, entre las décadas
de 1950 y 1980 tuvieron lugar estudios y desarrollos.académicos que
marcaron una concepcién del ombudsman como una institucion propia
del derecho administrativo «de naturaleza unipersonal y no contenciosa,
cuyo mandato debia emanar del Poder legislativo, dotado de autonomia
para supervisar y controlar los actos de la Administracién Puablica»
(Santistevan, 2002, p. 10).

Hoy, sin embargo, la proteccién de los derechos humanos constituye la
constante en el perfil de estas instituciones en el plano internacional, por lo
que, como ya fue advertido, dicha funcién de promocién y proteccion de
estos derechos no es exclusiva del defensor peruano o de los defensores de
algunos pocos paises, sino que refleja la concepcién mds aceptada a nivel
global. Es por ello que en la actualidad se entiende que todo defensor del
pueblo —mis alld del nombre que adopte la figura en cada lugar— asume
esta responsabilidad. El propio estatuto del IIO, por ejemplo, establece
como primer objetivo de esa institucién, en su articulo 2, «el respeto de
los'derechos humanos y las libertades fundamentales».

2. EXPERIENCIA INTERNA

En el Perti existen multiples experiencias que demuestran la labor que
ha cumplido y que contintia cumpliendo la Defensoria del Pueblo en
favor de la defensa y promocién de los derechos fundamentales. Desde
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que inicid su actuacién en 1996, la institucién atendi6 casos de personas
contra quienes se habfan cometido graves atropellos o vulneraciones a sus
derechos, a través de la atencién de los procedimientos explicados en el
capitulo 10 (atencién de quejas, peticiones y consultas).

Los alcances de dicha actuacién se ampliaron progresiva y
significativamente en los anos siguientes. Asi, desde 1997, la Defensoria
brind6 sus servicios no solo desde las oficinas defensoriales, sino a través de
acciones itinerantes mediante las cuales los comisionados de la institucién
se acercan a varios de los lugares mds alejados del pais y recogen por si
mismos las inquietudes de los ciudadanos, les explican cudles son sus
derechos fundamentales y cémo pueden defenderlos y'ademds atienden
casos. Solo en 2011, las acciones itinerantes permitieron abrir 12 500
procesos de consultay 2800 de quejas. Por otra parte, durante el ano 2016,
la Defensoria llevé a cabo 999 visitas a 694 distritos, ubicados sobre todo
en zonas de alta pobreza y pobreza extrema. Gracias a estas intervenciones
pudieron ser atendidos un total de 16 2306 casos, de acuerdo a la pagina
institucional de la Defensoria del Pueblo.

La intervencidn de la Defensorfa en procesos judiciales es igualmente
una forma de proteccién de los derechos fundamentales. La institucién
interviene en estos procesos constantemente —ya sea COmMoO parte o
como tercero interesado— en defensa de ciudadanos a quienes considera
afectados en sus derechos. Ademds, cuando encuentra que una norma
legal es potengial o-probadamente violatoria de los derechos de los
ciudadanos,la Defensoria puede optar también por promover acciones
de inconstitucionalidad, como se detalla en el capitulo 7. A través de
este mecanismo, el Tribunal Constitucional se encarga de verificar si,
efectivamente, la ley cuestionada vulnera derechos constitucionales, y si
encuentra que es asi, reinterpreta la norma cuestionada de forma que ya
no sea lesiva, o en casos mds extremos la declara inconstitucional, lo que
significa el fin o derogatoria de la norma en cuestién.

De otro lado, también hemos hecho antes referencia a otra modalidad
utilizada por la Defensoria para actuar en procesos judiciales, se trata de
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los llamados amicus curiae, que son informes legales presentados no por
una parte del proceso (demandante o demandado), sino por un tercero
interesado. En determinados casos, entonces, la Defensoria del Pueblo
decide intervenir en esa calidad y ocurre siempre que lo que se persigue
es defender un interés general que trasciende al caso particular, por
encontrarse en juego la vulneracién de derechos fundamentales. Tanto el
Poder Judicial como el Tribunal Constitucional han aceptado en varias
oportunidades la presentacién de estos amicus por parte de la Defensoria
del Pueblo.

Cabe aqui sefialar que la figura del amicus no se encuentra regulada
expresamente y la Defensoria encuentra su fundamento en una
interpretacién amplia del articulo 162 de la Constitucién, que se refiere
de manera general a las atribuciones de la institucién. Igualmente se
apoya en la interpretacién del articulo 17 de su ley orgdnica, toda vez
que, por su naturaleza no vinculante, implica una modalidad de actuacién
que solamente busca contribuir a la decision que se habrd de adoptar,
aportando elementos que pueden ser utiles a ese propésito.

Asi, ademds de coincidir con la citada interpretacién, basada en los
principios que inspiran a_todo Estado democritico y constitucional de
derecho, no cabe duda que ha sido también el uso prudente y fundado de
este recurso por parte de la Defensoria el que ha generado una cada vez
mayor aceptacién del mismo por parte de los tribunales.

En mayo del ano-2006 por ejemplo, se tramitd un amicus curiae ante
un juzgado civil de la Corte de Piura, a fin de actuar ante dicha instancia
jurisdiccional en un proceso de amparo promovido por una persona
que acusaba a la Regién Militar Norte del Ejército de haber vulnerado
su'derecho a la igualdad, al haberla cesado en sus funciones como
trabajadora de esta entidad por su condicién de embarazada. En efecto,
dicha dependencia del Ejército peruano habia optado por no renovar el
contrato de la demandante sin otra razén aparente que la de la situacién
de gravidez de la misma.
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La Defensoria sostuvo la misma opinién ante el juzgado, y senal6
que el embarazo no afectaba el rendimiento de las labores regularmente
desempenadas por la persona cesada. En esta ocasion, el juzgado declaré
fundada la demanda y acogié en consecuencia tanto los argumentos de
la demandante como los expuestos en el recurso orientador presentado
por la Defensoria del Pueblo.

De la misma manera, y como se detalla en el capitulo siguiente,
la Defensoria ha intervenido en repetidas oportunidades —también
mediante la figura del amicus curiae— ante el sistema interamericano
de derechos humanos, particularmente ante la Corte Interamericana de
Derechos Humanos.

Por ejemplo, en marzo del afio 2008, la Defensorfa del Pueblo del Perd
se apersond ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, con
sede en Washington D.C., Estados Unidos, a fin de presentar un amicus
curia¢' para brindar su opinién favorable ante una peticién formulada por
una organizacién no gubernamental de derechos humanos que cuestionaba
la manera en la que, contrariando a la Constitucién, el Poder Ejecutivo
mantenia la potestad de designar a los fiscales y jueces de la justicia militar
y policial a partir de los establecido en la ley 29182, Ley de Organizacién y
Funciones del Fuero Militar Policial. Dicha norma también permitia otras
situaciones no compatibles con el ordenamiento constitucional, como la
existencia del Ministerio Publico castrense y policial, o el hecho de que la
destitucion de dichosjueces y fiscales estaba encargada a un érgano ad hoc
y no al Consejo Nacional de la Magistratura.

En aquella ocasién, la Defensoria sostuvo que la situacién generada
vulneraba la garantia de la independencia de la funcién jurisdiccional,
asf como los derechos a la igualdad y a la no discriminacién, para lo que
sefalé que la normatividad entonces vigente en el Pert violaba no solo
la Constitucién y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, sino
ademds la propia Convencién Interamericana de Derechos Humanos.

! Informe de Adjuntia 02-2008-AAC/DP.
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Este amicus curiae se insert6 dentro del trimite de la peticién P-1627-07
(Defensoria del Pueblo, 2009, pp. 65-66).

La labor de investigacién que desarrolla la Defensoria también
ayuda a cumplir con su rol protector de derechos. En efecto, el grueso
de las investigaciones que realiza la Defensoria trata sobre casos en los
cuales se estdn vulnerando o existe el riesgo de que se vulneren derechos
fundamentales, y es por ello que los informes en los que se recoge
el resultado de tales investigaciones, donde se formulan puntuales
recomendaciones a las instituciones involucradas, ademds de ser entregados
a las autoridades a cargo de las mismas, son publicados y:ampliamente
difundidos, como se explica en el capitulo 14.

Por ejemplo, en los afios 2000, 2002, 2005,2006, 2007, 2009 y
2011 se han publicado un total de ocho informes defensoriales sobre
los problemas que afrontan las personas con discapacidad en el Perd, sin
contar los informes propios de la Adjuntfa para los Derechos Humanos
y las Personas con Discapacidad. En ellos, se estudiaron cudles eran las
dificultades que existian para que estas personas pudieran ejercer derechos
fundamentales como el derecho-al sufragio, a la educacién, a la salud y
al libre trdnsito.

En cada uno de tales informes se hicieron varias recomendaciones
a diferentes instituciones publicas para solucionar problemas concretos,
muchas de las cuales fueron efectivamente recogidas y puestas en practica.
A modo de ejemplo;sobre derechos de sufragio, la Defensoria solicité
a la ONPE que elabore plantillas Braille, a fin de que puedan ser leidas
por personas con discapacidad visual. Asimismo, le solicité al Reniec
que, a solicitud de la persona interesada, se incluyera en el DNI la
informacién sobre la discapacidad que pudiera afectarla. En ambos casos
las recomendaciones fueron acogidas y hoy son una realidad.

Adicionalmente, la Defensoria del Pueblo también realiza campanas
informativas para que cada vez mds personas tengan conocimiento de
cudles son sus derechos y cémo pueden hacer para hacerlos respetar. Tales
campafas son ejecutadas a través de la publicacién y difusién de boletines,
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videos informativos, notas de prensa, talleres, materiales educativos, ferias
informativas e incluso la instalacién de carpas informativas en localidades
estratégicas.

La institucién, ademds, publica anualmente un reporte de actividades
de promocién de derechos, el mismo que se encuentra disponible en su
pagina web. Finalmente, la Defensoria cuenta también con un blog y
con un microprograma en YouTube, llamado «Comparte tus derechos»,
espacios desde los cuales publica informacién relativa a la promocién de
los derechos fundamentales. Entre el 2010 y el 2013, tuvo también .un
programa en Radio Nacional (103.9 FM) llamado «De la. Mano con la

Defensoria».

3. PREGUNTAS

1. ;La promocién de los derechos fundamentales es una caracteristica
de solo algunos de los paises en los que existe un ombudsman?

2. ;Qué experiencias locales conocidas existen en los que la Defensorfa
haya intervenido para defender estos derechos?

3. ;De qué otras formas difunde la Defensoria del Pueblo la defensa
de los derechos fundamentales?
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CariTuLo 12
EL DEFENSOR DEL PUEBLO Y EL SISTEMA
INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANOS

1. EL OMBUDSMAN COMO PROMOTOR DE DERECHOS
HUMANOS EN EL PLANO INTERNACIONAL

La promocién y proteccion de los derechos constitucionales no constituye
una tarea circunscrita inicamente al dmbito local, sino que la Defensoria
del Pueblo estd comprometida a actuar también en el plano internacional.

En efecto, como ya fue referido en el capitulo 1, la Defensoria peruana
es parte de diversos organismos de cooperacién internacional, como el 11O,
la Federacién Iberoamericana del Ombudsman y el Programa Regional
de Apoyo a las Defensorias‘del Pueblo de Iberoamérica. Todos estos
organismos publican investigaciones y realizan campafias de promocién
de derechos humanos,;ademds de articular los esfuerzos de las defensorias
locales en esta tarea.

Como parte de su labor institucional, ademds, la Defensoria del
Pueblo acttia ante diversas instancias y mediante distintos mecanismos a
nivel internacional para proteger los derechos humanos de los ciudadanos
peruanos, sobre todo en el marco del sistema interamericano de derechos

humanos.
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2. PARTICIPACION DEL DEFENSOR DEL PUEBLO PERUANO EN
EL SISTEMA INTERAMERICANO

En el capitulo anterior se mencioné c6mo la Defensoria del Pueblo peruana
ha intervenido en mds de una oportunidad en procesos llevados ante la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, a través de la presentacién
de amicus curiae. Ademds del ejemplo citado en dicho capitulo, otro caso
importante fue el de los extrabajadores de la Municipalidad Metropolitana
de Lima. En febrero de 2001, un grupo de extrabajadores-de dicha
comuna present6 un caso ante la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (caso 12084), el mismo que, finalmente, fue elevado ala Corte
Interamericana de Derechos Humanos. Segiin habfan determinado la
Corte Superior de Lima y el Tribunal Constitucional, los mencionados
trabajadores habian sido despedidos de forma irregular, por lo que
correspondia su reposicién y el pago de una indemnizacién. Sin embargo,
pese a las sentencias emitidas por dichas instancias jurisdiccionales, el
Estado peruano atin no habia cumplide con lo dictado por estas, por lo que
este grupo de trabajadores decidié solicitar ante el sistema interamericano
que se obligara a la Municipalidad de Lima a cumplir con lo ordenado.
En este caso, que ganaron los trabajadores demandantes, la Defensoria
del Pueblo actudé como un tercero coadyuvante de aquellos, a través de la
presentacion de un amicus curiae.

Pero la presentacién de amicus curiae no ha sido el Gnico mecanismo
utilizado por la Defensorfa peruana para interceder en el sistema
interamericano.  En tanto entidad técnica, esta también ha actuado en
calidad de perito propuesto por la Comisién Interamericana en casos
llevados ante la Corte Interamericana. Cabe destacar al respecto el especial
valor probatorio que dicha corte otorga a tales peritajes, estableciendo
estindares minimos al efecto. Como sefiala Carla Chipoco, quien toma
como referencia a Jorge Clarid Olmedo: «Los peritajes dispuestos por la
Corte tienen valor probatorio, de lo que se desprende su importancia en
el proceso, ademds de la obligacién de que éstos se realicen con especial
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objetividad, conteniendo afirmaciones claras, precisas y sustentable»
(2010, pp. 69-70).

De esta manera, en el afio 2000, por ejemplo, la Defensoria presenté
un informe pericial a pedido de la Comisién en el marco del proceso
seguido por el sefior Baruch Ivcher contra el Estado peruano, por
afectacion de su derecho a la nacionalidad y otros. En este se detallé la
normativa peruana relativa al derecho a la nacionalidad, asi como_un
andlisis del caso concreto. Como se recuerda, aquel caso fue resuelto en
el afio 2001 en favor de Ivcher.

Un afio antes, la Defensorfa también habfa presentado un informe
pericial en el proceso seguido en favor de la liberacién del ciudadano
Gustavo Cesti, quien se encontraba indebidamente detenido en una
prisién militar, aun cuando contaba con una sentencia de hdbeas corpus
que ordenaba su inmediata liberacién. En diche. proceso, que también
fue resuelto en favor de Cesti, la Defensoria habia presentado ademds un
amicus curiae.

Una tercera forma en que la Defensoria del Pueblo peruana protege
y defiende los derechos humanos'es a través de la propia defensa y
promocién del sistema interamericano. Como es sabido, en las tltimas
dos décadas no han sido pocas las voces criticas de la Comisién y de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos. Incluso, en julio de 1999,
el Congreso peruano aprobd la resolucién legislativa 27152, que decreté
el retiro de la «declaracion de reconocimiento de la cldusula facultativa de
sometimiento a la.competencia contenciosa de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, situacion que, segtin indicaba la propia norma,
surtia efectos inmediatos.

En aquella oportunidad, la Defensoria consideré que la mencionada
decisién limitaba, sin que existiera una justificacién razonable, la
posibilidad de que cualquier peruano pudiera exigir el respeto de sus
derechos fundamentales ante un eventual abuso del poder ptiblico; ademds
de que vulneraba el derecho de los ciudadanos a acceder a instancias
internacionales, reconocido por el articulo 205 de nuestra Constitucidn.
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En ese sentido, con el fin de interceder para que pueda ser revertida aquella
decisién, esta entidad emprendi6 una importante campana en defensa del
sistema interamericano.

Asi, elaboré por un lado el informe defensorial 26, «En defensa
del sistema interamericano de proteccién de los derechos humanos», que
fue presentado ante el Ejecutivo y el Congreso y en el cual argumentd
en favor de que el Pert se mantenga en la competencia contenciosa de la
Corte Interamericana. Por otro lado, con base en dicho informe, fue la
Defensoria del Pueblo la que introdujo este problema en la agenda de la
mesa de didlogo convocada por la OEA' luego de las elecciones del ano
2000.

No obstante, como es sabido, antes de que pudiera llegarse a una nueva
decisién en aquella instancia, tuvo lugar la renuncia de Alberto Fujimori
a la presidencia de la Republica, desde el extranjero y por via electronica,
luego del escdndalo producido por la difusién de los denominados
‘vladivideos’, los mismos que alteraron sustantivamente las negociaciones
en la citada mesa de didlogo. En efecto, bajo tales circunstancias, un
Congreso absolutamente deslegitimado en medio de tales escindalos
devino en un espacio de formalizacién de los acuerdos adoptados en
dicha mesa, donde fue posible avanzar en un conjunto de medidas que
allanaron el camino para el restablecimiento democratico del pais. Fue asi
que, algunos meses después, ya bajo el régimen transitorio del presidente
Valentin Paniagua, el-19 de febrero del 2001 se aprobé en el Congreso
una nueva resolucion legislativa, la 27401, que dejé sin efecto la norma
anterior,-que pretendié desvincularnos de la competencia jurisdiccional
dela Corte Interamericana de Derechos Humanos.

! En la Mesa de Didlogo participaron, bajo la presidencia de un representante designado

por la OEA, tanto representantes del partido de gobierno (principalmente ministros o
congresistas) como de la oposicién. Al mismo tiempo, tomaron también parte algunas
instituciones representativas de la sociedad civil, la Iglesia catdlica y la Defensoria del

Pueblo.
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Finalmente, la Defensorfa también promueve la adopcién en el Perti de
los nuevos criterios y acuerdos relativos a derechos humanos adoptados por
las instancias internacionales de las que nuestro pais es parte. Un ejemplo
de ello fue el importante papel que jugé la institucién en favorecer la
ratificacién del protocolo facultativo de la Convencién sobre la eliminacién
de todas las formas de discriminacién contra la mujer, la cual ocurri6 el 23
de febrero del 2001, apenas dias después de que se confirmara el retorno
del Pert a la jurisdiccién de la Corte.

3. PREGUNTAS

1. ;De qué instancias internacionales de promocién de derechos
humanos es parte la Defensoria del Pueblo peruana?

2. ;Es posible que el defensor intervenga en procesos legales
internacionales para defender derechos humanos de ciudadanos
peruanos?

3. ;De qué formas la Defensoria del Pueblo peruano promociona y
defiende los derechos humanos en el plano internacional?

4. ;De qué manera a la Defensoria del Pueblo le ha tocado también
actuar en defensa del sistema interamericano de derechos humanos
y del derecho fundamental de los peruanos para acceder al mismo?
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CariTUuLo 13
PRINCIPALES ACTUACIONES DE
LA DEFENSORIA DEL PUEBLO EN EL PERU

1. ATENCION A PROBLEMATICAS RELEVANTES

Constantemente, la Defensoria del Pueblo se enfoca en detectar cuiles
son las problemdticas mds relevantes que terminan-afectando los derechos
fundamentales de las personas y trabaja por solucionarlas. Algunos
ejemplos de acciones relevantes que ha emprendido la Defensoria son
los casos mencionados en el capitulo 6, sobre las personas injustamente
privadas de libertad durantela época del terrorismo, el programa de
anticoncepcién quirdrgica voluntaria, implementado por el Ministerio
de Salud durante la segunda mitad de la década de 1990, el conflicto
ocurrido en Baguaen'el 2009, asi como la reforma del servicio militar,
por la que tuvo-lugarla transicién de uno de cardcter obligatorio a otro
de naturaleza voluntaria. También encontramos las acciones tomadas en
defensa de los derechos de las personas con discapacidad, mencionadas
encel capitulo 11. Pero existen varios otros ejemplos.

Mencidn especial merece la actuacién de la Defensoria del Pueblo en
toda la etapa previa a la caida del régimen autoritario de Alberto Fujimori.
En efecto, visto en perspectiva, hoy no parece exagerado afirmar que a
esta institucion, pequefia y de escasos recursos, le cupo una actuacién
determinante para defender la institucionalidad democrdtica, cuando
esta habia sido pricticamente avasallada por aquel gobierno y las fuerzas



La DerENSORIA DEL PUEBLO EN EL PERU Y EN EL MUNDO

oscuras que, al interior o fuera de él, manejaba el «asesor» del presidente,
Vladimiro Montesinos.

La actitud independiente de la Defensorfa, puesta de manifiesto en
sus jornadas de supervisioén electoral, en las que documenté el cimulo de
irregularidades con las que se pretendia asegurar el afio 2000 una nueva
reeleccién del sefior Fujimori, le valié no solamente cortes presupuestales
y hostilizacién gubernamental y parlamentaria, sino también ser objeto
de campanas sucias por parte de ciertos medios de prensa cuyas lineas
editoriales habian sido compradas por ese corrupto régimen.

En cierta ocasion, por ejemplo, la Defensoria advirti6 sobre el uso de
recursos del Estado con fines electorales por parte del gobierno de Alberto
Fujimori, a través de la utilizacién indebida de programas sociales como el
Programa Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA) y el Programa
del Lote Familiar (PROFAM), que fueron utilizados en varias ocasiones
con fines publicitarios. Igualmente, se advirti6 el aprovechamiento de
las inauguraciones de diversas obras publicas para que el mandatario y
candidato Fujimori obtuviera popularidad con los votantes locales. Por
otro lado, mayor asombro causé el descubrimiento hecho por la Defensoria
del Pueblo y el diario £/ Comercio, de las mds de un millén de firmas que
habrian sido falsificadas para la inscripcién del movimiento oficialista
«Perti 2000», que finalmente resultd el ganador de la eleccién. Estos y
otros hechos fueron expuestos y detallados en un informe que elaboré
la Defensoria y-que fue presentado poco después de la primera vuelta
electoral delano-2000.

Durante esa misma coyuntura, ademds, la activa participacién de la
Defensoria del Pueblo en la mesa de didlogo convocada a instancias de la
OEA, agudizé los ataques publicos y solapados que aquel régimen desplegd
contra ella, sin conseguir doblegar su compromiso con la democracia y
la defensa de los derechos humanos, fiel a su mandato constitucional.

Ya desde otro plano de intervenciones relevantes, cabe destacar
el caso que tuvo lugar el afio 2011, cuando la Defensoria del Pueblo
colaboré con la defensa de Sandra Céliz Rossi, una joven con sindrome
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de Down a quien la empresa Rimac Internacional, Compania de Seguros
y Reaseguros, habia rechazado el otorgamiento de una péliza de seguro
médico, precisamente por dicha condicién. La Defensoria se involucré
en el caso desde un inicio, sefial6 que excluir de plano a las personas con
sindrome de Down de la posibilidad de tener un seguro médico constitufa
una practica discriminatoria que, ademds, transgredia lo establecido en
la Convencidn sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad. Ese
mismo ano, el Indecopi dio la razén a Sandra Céliz Rossi y sancioné a
la empresa aseguradora con una multa de S/ 180 000. La resolucién fue
apelada, pero finalmente fue ratificada en julio de 2012.

De otro lado, es también una linea de accidn destacable el trabajo
que realiza la Defensoria del Pueblo por una de las problemdticas que
mds aquejan al pais, de manera permanente: los conflictos sociales. Por
ello, a través de la Adjuntia para la Prevencién de Conflictos Sociales y la
Gobernabilidad, la Defensoria del Pueblo trabaja para prevenir e identificar
estos conflictos, asi como para intervenir en los ya existentes a través de
un monitoreo constante de situaciones de tiesgo y de la publicacién de
reportes y recomendaciones alos grupos o actores involucrados.

En el 2012, por ejemplo; la:Defensoria presenté un informe sobre
la preocupante escalada de violencia en los conflictos sociales. En él no
solo sefal6 que estos habfan-aumentado considerablemente en un lapso
relativamente corto, de 47 en todo el pais en marzo de 2004 a 215 en
setiembre de 2011, sino que ademds advirtié que se habfan tornado mds
violentos y habfan producido 195 muertes (165 civiles y 30 policias)
y 2312 heridos (1799 civiles y 513 policias). Como conclusién de ese
trabajo, la Defensoria presentd varias recomendaciones para disminuir la
ocurrencia y las consecuencias de estos conflictos, tanto al Congreso de la
Reptblica como a la Presidencia del Consejo de Ministros, al Ministerio
del Interior y a la Policia Nacional del Per.

En ciertas ocasiones, como cuando tuvo lugar la tragedia conocida
como el Baguazo, en el ano 2009, la Defensoria, conforme ha sido ya
mencionado, intervino incluso para propiciar el didlogo entre las partes
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en conflicto, para lo que instalé mesas especiales, y medié para que estas
trataran de llegar a un acuerdo. Ademds, la institucién publicé un reporte
mensual de conflictos sociales en el que se documentaron los detalles sobre
el estado de todos los conflictos de los que logré tener conocimiento en

todo el territorio nacional.

2. SECTORES PRIORITARIOS:
MUJER, VICTIMAS DE LA VIOLENCIA Y PUEBLOS INDIGENAS

Mas a alld de su preocupacion por los temas de mayor relevancia que afectan
a la sociedad peruana, la Defensoria del Pueblo también ha asumido con
cardcter prioritario la atencién de ciertos sectores que requieren de una
proteccion especial. Asi, ademds de haber puesto especial atencién desde
un inicio a la situacién de la mujer en el Perd, se desarrollaron programas
especiales en favor de las personas afectadas por la violencia que asolé el pais
—particularmente entre 1980 y 2000—;, las personas con discapacidad
y los pueblos indigenas. Sobre estas problemdticas, la Defensorfa recibe y
atiende quejas, petitorios y consultas a-diario, pero bajo una perspectiva
y modalidades que otorgan a estos sectores una atencién especializada en
funcién de sus particularidades y demandas especificas.

En relacién a los problemas que mds afectan a las mujeres en el Per,
como la violencia familiar, sexual o su acceso limitado e inequitativo a la
educacién y al trabajo, la Defensoria ha publicado ya dieciocho informes
defensoriales, ademds de varios otros informes y documentos defensoriales
especializados. Adicionalmente, como se explica en el capitulo 8, existe
una Adjuntia de Derechos de la Mujer que tiene por encargo la atencién
permanente a esta poblacién.

Entre los mencionados informes, por ejemplo, se encuentra el
N° 173, para el cual la Defensoria del Pueblo realizé un andlisis detallado
de cincuenta expedientes judiciales sobre casos de feminicidio intimo,
producidos entre 2012 y 2015. Los resultados de dicha investigacién
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fueron reveladores respecto de cudl es el real estado del problema en
nuestra sociedad.

Segin el citado informe, «el 94% de los agresores senalé como
presunto motivo del delito, una causa atribuible a la conducta de la
victima, trasladando la responsabilidad de los hechos a las agraviadas (celos,
supuesta infidelidad de la victima, supuesta conducta inadecuada, negativa
de continuar una relacién, haber terminado la relacién y negativa a tener
relaciones sexuales)». Por otra parte, se encontré también que «el 81% del
total de tentativas de feminicidios, las propias victimas sobrevivientesa la
violencia senalaron que hubo amenazas previas por parte de los agresores
de estos hechos»; y en relacién con el mismo punto, «el 28% del total
de expedientes de feminicidio intimo y tentativa analizados; las victimas
acudieron a los servicios estatales para denunciar los hechos de violencia
que venian sufriendo. Sin embargo, debido a la falta de una respuesta
efectiva por parte de estos servicios, sus vidas o integridad continuaron
en riesgo, siendo que la mitad de ellas(siete casos) terminaron siendo
cruelmente asesinadas». Adicionalmente, se comprobé que «en el 81% de
los casos de tentativa de feminicidio intimo, los/as fiscales no adoptaron
ninguna medida de proteccién a favor de la mujer sobreviviente, a pesar
del alto grado de riesgo que amenazaba su integridad personal y vida»
(informe defensorial 173).

Considerando estos hallazgos, en este caso también la Defensoria del
Pueblo formulé-diversas recomendaciones a entidades ptblicas como el
Ministerio dela Mujer y Poblaciones Vulnerables, al cual se le solicitaron
mejoras especificas en la atencién de sus centros Emergencia Mujer, asi
como al Poder Judicial. A este tltimo, la Defensorfa le recomendé la
adopcion de un estandar obligatorio para resolver los casos de feminicidio
y tentativa de feminicidio, a través de un acuerdo plenario. No obstante,
lamentablemente, hasta el momento dicha recomendacién ha sido puesta
en préctica solo de manera parcial, a través del acuerdo plenario 001-2016/
CJ-116. Este tltimo, si bien establece ciertos alcances tipicos del delito
de feminicidio, no hace referencia a la tentativa de feminicidio, cuya
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frecuencia hace indispensable la adopcion de medidas especificas en torno
a esta modalidad de alto riesgo para la poblaciéon femenina en el Pert.

Sobre la atencidn a las victimas de la violencia, se han publicado hasta
la fecha catorce informes defensoriales, ademds de una importante cantidad
de videos y exposiciones que han permitido registrar y guardar memoria
respecto de los afios de violencia que vivi6 el pais. La Defensoria colabord
en su momento con el trabajo realizado por la Comisién de la Verdad
y Reconciliacién. Ademds, desde el afio 2004, se han entregado mds de
1780 constancias de ausencia por desaparicion forzadas a los familiares
de las victimas directas, al mismo tiempo que se ha logrado reagrupar a
varias familias que pasaron muchos anos separadas.

Un ejemplo concreto del trabajo de la Defensoria en este sector fue
la inspeccién realizada a las dos fosas colectivas encontradas en el 2001
en el paraje de Sancaypata del distrito de Totos, provincia de Cangallo,
Ayacucho. El 14 de mayo de 2001, un réportaje periodistico dio cuenta
de la aparente existencia de dichas fosas, en las cuales habria sido
enterrado clandestinamente un grupo de pobladores de la comunidad
campesina de Quispillagta en.1983. Dos dias después, representantes de
la Defensoria del Pueblo acudierona dicha localidad para investigar los
hechos. Luego de un riguroso andlisis, fue emitido el informe defensorial
002-2002-DP-ADDHH, en'el cual se concluyé que existian elementos
suficientes para determinar que, efectivamente, se trataba de fosas
colectivas, quiénes eran las victimas y quiénes los presuntos autores de
los hechos. Tiempo después, durante una exhumacién en 2003, se logré
recuperat.tres de los caddveres que se encontraban en aquellas fosas.

Por otra parte, en relacién a los pueblos indigenas, como se explica
enel capitulo 7, ademds de haber impulsado la elaboracién y publicacién
de la Ley de Consulta Previa, la Defensorifa ha elaborado también cinco
informes defensoriales en los que relata la situacién que viven estos
pueblos. La misma institucién ha impulsado también diversas campafias
de promoci6n y explicacion de la necesidad de realizar la consulta previa,
y ha instalado una importante cantidad de mesas de trabajo y de didlogo
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como medio para buscar la mejor inclusién y entendimiento de estos
grupos en el resto de la sociedad.

En el informe defensorial 169, por ejemplo, la Defensoria se enfocé
en estudiar la situacién del derecho de los pueblos indigenas amazénicos
a una salud intercultural, para lo cual supervisé las condiciones de 47
establecimientos de salud ubicados en dichas comunidades. A partir de ello,
la Defensoria concluyé que, si bien en los mencionados establecimientos
existian técnicos sanitarios indigenas que reunfan capacidades importantes
como conocer el idioma y la cultura local, con frecuencia eran poco
valorados y excluidos en la toma de decisiones sobre el tema de salud
intercultural. Debido a ello, asi como al rechazo del personal de salud
hacia la medicina tradicional, las comunidades nativas terminaban por
desconfiar de los establecimientos de salud, lo que explica por qué resulta
imprescindible abordar el asunto desde un enfoque intercultural.

3. PREGUNTAS

1. ;Cémo actud la Defensorfa del Pueblo ante el caso de la prohibicién
de encuestas a boca de urna en el 20012

2. ;Cudles son los sectores prioritarios que reciben una atencién
especial por parte de la Defensorfa?

. ;De qué maneras la institucién busca proteger los derechos de
3.:De q la instit b teger los derechos d
estos ciudadanos?
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CarituLo 14
LOS INFORMES DEFENSORIALES

Conforme ha quedado senalado y se explica con mayor detalle en el
capitulo 6, una de las principales funciones que cumple el defensor del
pueblo es la de llevar a cabo investigaciones sobre problemdticas que
puedan estar afectando a la sociedad, ya sea en términos generales o sectores
especificos de la misma. Usualmente,. estas investigaciones dan como
fruto la publicacién de informes defensoriales. La Defensoria del Pueblo
elabora y publica principalmente dos tipos de informe: los temdticos, que
normalmente son encargados a alguna de las adjuntias, segin corresponda;
y los informes anuales, que elabora el gabinete del defensor a partir de la
labor desarrollada por el conjunto de la institucion en el periodo, y que, con
arreglo a lo queestablece la Constitucién, deben ser sustentados cada ano
ante el Congreso de la Republica. Eventualmente, la Defensoria publica
ademds otros documentos, como oficios, boletines, o pronunciamientos

sobre asuntos.de relevancia publica.

1. INFORMES TEMATICOS

Cuando la Defensoria del Pueblo reconoce que un niimero importante
de las quejas atendidas estdn relacionadas con un problema especifico,
opta por elaborar, a partir de la experiencia aportada por la atencién de
tales casos, un informe defensorial. De esta manera, se busca sistematizar
y difundir informacién que sirva como base para proponer soluciones
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y recomendaciones a los organismos correspondientes. Como se ha
mencionado, a la fecha se han publicado ya 177 informes defensoriales
sobre diversas materias.

El informe N° 175, por ejemplo, publicado en agosto de 2016
(el dltimo elaborado durante la gestién de Eduardo Vega Luna), trata
sobre los derechos humanos de las personas lesbianas, gays, bisexuales,
trans e intersex (LGBTI) en nuestro pais y la «<necesidad de una politica
publica para la igualdad en el Perti». Este documento fue el fruto’de una
evaluacién que tomé cerca de dos anos sobre la situacién que vive este
colectivo, y en el cual se concluy6 que «diversas entidades estatales son
renuentes a aceptar una realidad que perciben como inexistente, lejana
o prescindible», situacién que «invisibiliza, agrede’e impide ejercer sus
derechos fundamentales en condiciones de igualdad y no discriminacién»
a las personas LGTBI.

Mis alld de cualquier debate politico, el informe se enfoc6 en exponer
casos y situaciones que demuestran c6mo los:miembros de este colectivo
sufren constantemente atropellos a'sus derechos fundamentales. Ello
ocurre no solo en espacios privados como las escuelas, sino también en la
via publica, como ocurri6 con Yefry Pena Tuanama, una persona trans que
fue atacada sin motivoaparente-en Ate en 2007 por cinco personas, con
objetos punzocortantes, hasta quedar al borde la muerte. Pese a que Pefia
logré escapar y pidi6 ayuda a una tanqueta de la Divisién de Operaciones
Especiales de la-Policia Nacional que se encontraba cerca del lugar de los
hechos, esta‘le fue negada, y tras una investigacién muy deficiente, su
caso qued¢ impune.

De forma similar al comportamiento de estos policias, segtin expone
el informe, muchas veces son las propias autoridades del Estado las que
simplemente se niegan a atender debidamente los casos que involucran a
las personas de la comunidad LGBTL.

Con estos hallazgos, la Defensoria finalmente hizo diversas
recomendaciones a varios organismos publicos. Por ejemplo, recomendd

al Congreso de la Reptblica aprobar una ley de identidad de género,
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que establezca un procedimiento administrativo a cargo del Reniec,
para que las personas trans puedan cambiar su nombre o sexo en sus
documentos de identidad, asi como otra ley que reconozca la unién civil
entre personas del mismo sexo. En el mismo documento, se recomendé
también al Poder Judicial «incorporar en los planes de capacitacion a jueces
penales, civiles, constitucionales y a sus auxiliares jurisdiccionales de todas
las cortes superiores del pais, criterios de igualdad y no discriminacién
vinculados con la temdtica de diversidad sexual, en particular lo referido
al reconocimiento de la orientacién sexual y la identidad de género de las
personas LGBTI».

Un segundo tipo de investigaciones especializadas que lleva a
cabo la Defensoria, son los informes de adjuntfa, los cuales versan
sobre las materias correspondientes a cada una de las siete adjuntias
y no tienen una periodicidad regular para ser publicados. Al igual
que el resto de investigaciones, los informes de adjuntia se proponen
analizar una problemdtica especifica y especializada para, a partir de los
hechos verificados y el andlisis de los mismos, proponer soluciones o
recomendaciones a las entidades involucradas.

Un ejemplo relativamente reciente de este tipo de informes fue el
emitido por la Adjuntia en‘Asuntos Constitucionales sobre la polémica
sentencia expedida por la jueza Susan Coronado Zegarra, del 42 Juzgado
Penal de Reos Libres de Lima, por la que ordend al periodista Rafael Le6n
Rodriguez pagar una reparacion civil de S/ 6000 y pasar un periodo de
prueba de un-afio. Ello por considerar que habia difamado a la exeditora
del diario £/ Comercio, Martha Meier Miré Quesada, en una columna de
opinién en la revista Caretas.

En el informe, la Defensoria advirtié que si bien Leén habia utilizado en
su articulo «algunas frases que pueden ser interpretadas como desfavorables
para quien las recibe, estas se encontrarian amparadas por el derecho a
la libertad de expresién [...]; ya que no utiliza frases vejatorias, afrentas,
ofensas, insultos o ultrajes que menoscaben el derecho al honor». Por ende,
en tanto ambas personas habian «hecho ejercicio de su derecho a expresarse
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libremente sobre un asunto de relevancia publica», no correspondia una
sancién como la aplicada. Este informe le fue remitido al Poder Judicial
mediante un oficio enviado directamente por el entonces defensor del
pueblo, Eduardo Vega Luna. Al tener en cuenta este documento, asi como
otras opiniones juridicas, tiempo después la Sexta Sala Penal para Reos
Libres de la Corte Superior de Justicia de Lima, revocé el fallo contra el
periodista y dispuso el archivo definitivo del proceso.

Otro ejemplo reciente de un informe de adjuntia sobre un asunto que
alcanzé una importante notoriedad publica, fue el emitido sobre el derecho
a la educacién en contextos de huelga, a propésito de la huelga docente
que se extendid por casi todo el pais durante varias semanas el afio 2017.
Esta investigacién de la Defensoria revel que, si bien luego'de la huelga
se anunciaron diversos planes de recuperacion de clases, algunos de los
cuales proponian incluso extenderlas hasta enero de 2018, la ejecucién
de estos planes fue deficiente y terminé por afectar significativamente el
derecho a la educacién de los estudiantes.

Segun el informe, no todas las direcciones regionales de educacién
(DRE) cumplieron con implementar sus planes de recuperacién de clases.
«Las DRE Arequipa, Junin, Lambayeque, Pasco y Tacna», por ejemplo,
«no lo hacfan cuando selas supervisé en el mes de octubre del 2017». Por
su parte, la respuesta de las unidades de gestién educativa local (UGEL)
tampoco fue efectiva. Ejemplo de ello es que «19 UGEL que informaron
que en su jurisdiecién se recuperarian clases los dias sdbados y feriados,
tienen instituciones educativas cuyos directores/as informaron exactamente
lo contrariow, segtin detalla el informe defensorial.

2. INFORMES ANUALES

Ademis de los informes temadticos, la Constitucién obliga a la Defensoria
del Pueblo a presentar un informe anual ante el Congreso de la Republica.
Este informe da cuenta de las cifras de atencidon de quejas, petitorios y
consultas recibidas durante el ano, destaca las intervenciones defensoriales
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llevadas a cabo en el periodo, informa sobre la labor realizada en cada
region del pais y brinda un diagnéstico del funcionamiento de la
Administracién Pdblica.

En su informe sobre el anio 2016, por ejemplo, la Defensoria dio cuenta
de que durante dicho periodo se atendieron 130 616 casos en todo el pais.
De estos, 27 862 fueron quejas, 24 428 petitorios y 78 326 consultas. El
informe indica también que la mayoria de estos casos tuvieron lugar en
el interior del pais (62,6%), mientras Lima fue la regién que concentrd
un mayor niimero de casos: 48 876 (37,4%). Por otro lado, la Defensoria
encontrd que las entidades contra las que se present6 un mayor nimero de
quejas fueron las municipalidades provinciales (26,6%); seguidas por las
direcciones regionales de educacién (15,2%) y las direcciones regionales de
salud (8,4%). Ademds, el informe también incluye un reporte sobre todas
las acciones de supervision realizadas por la Defensoria a otros organismos
publicos durante el 2016, el cumplimiento de'estas tltimas de su deber
de colaboracién con la Defensoria del Pueblo, y mayor detalle sobre el
trabajo realizado y la situacién encontrada en cada region del pais.

3. OTRAS PUBLICACIONES

Los informes de adjuntfa y-los informes anuales, pese a ser los mds
difundidos, no son-los tinicos documentos defensoriales. Cada cierto
tiempo, la Defensoria publica, ademds, infografias o reportes sobre algiin
problema que pudiera estar afectando a la poblacién del pais o a un sector
de la misma. También se publican libros, cartas, oficios, pronunciamientos
e incluso las demandas y otros escritos que presenta la Defensoria en los
procesos constitucionales o administrativos en los que llega a tomar parte
la institucion.

En el pronunciamiento 18/DP/2016, por ejemplo, la Defensoria
del Pueblo anuncié que «ante la informacién difundida sobre el pago de
sobornos a funcionarios peruanos por US$ 29 millones, realizados por la
empresa brasilefia Odebrecht entre los afios 2005 y 2014 para beneficiarse
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en diversas licitaciones de obras publicas [esta institucién] hard un
seguimiento y monitoreo permanente del desarrollo de las investigaciones
y actuaciones judiciales a través de su programa de ética y prevencién de
la corrupciény. Asi, la Defensoria anuncié su compromiso por colaborar,
en lo que se encontrara a su alcance, con las autoridades correspondientes
en el proceso de investigacién a las mencionadas empresas.

Otro ejemplo de un documento distinto elaborado por esta institucién
es el Manual de acceso a la informacion para funcionarios piiblicos, publicado
en 2016. Dicho documento, elaborado con el fin de servir'‘como una
guia de transparencia para los funcionarios publicos, detalla en formato
de preguntas y respuestas los aspectos fundamentales del texto tnico
ordenado de la Ley de Transparencia y Acceso a laInformacion Pablica,
ley 27806, su reglamento y las decisiones del Tribunal Constitucional
vinculadas. Ello, claro est4, con el objetivo de que los funcionarios puedan
atender de forma mds adecuada y eficiente cualquier pedido de acceso a
la informacién que reciban de algtin ciudadano o grupo de ciudadanos.

Finalmente, también en relacién con el tema de la transparencia
y el acceso a la informacién publica, la Defensoria del Pueblo publica
periédicamente reportes de supervisién a los portales de transparencia
estdndar de las paginas web de diversas instituciones publicas, sobre todo
de los ministerios o sectores del Poder Ejecutivo, los gobiernos regionales
y las municipalidades provinciales y distritales.

4. PREGUNTAS

1. ;Qué tipos de informes publica la Defensoria del Pueblo?

2.3En qué ocasiones es que la institucién decide impulsar la
elaboracién de un nuevo informe temdtico?

3. ;Qué informacién se presenta en los informes anuales?

4. ;Qué otras publicaciones produce la Defensoria del Pueblo?
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CariTUuLo 15
AVANCES Y PERSPECTIVAS DEFENSORIALES

1. LA AGENDA FUTURA

Con todo lo dicho hasta aqui, no cabe duda.de que la Defensoria del
Pueblo se ha convertido, especialmente en.un pafs como el Perd, en una
institucién esencial para que el estado de derecho funcione de manera mds
eficiente, mds justa y mas democratica. Es importante destacar cémo, pese
a los problemas politicos que-ha‘enfrentado el pais desde la creacién de
la Defensoria, esta institucién ha logrado consolidarse como una entidad
independiente del restoide poderes publicos. Ademds, se trata de una de las
pocas entidades estatales que'gozan de prestigio y confianza en la opinién
publica. Ya en el ano 2012, por ejemplo, la encuesta de Proética —el
capitulo de Transparencia Internacional en el Perd— sobre percepcién
ciudadana de la corrupcién revelaba que la Defensoria del Pueblo era
percibida-como la institucién que lucha de forma mds efectiva contra la
corrupcidn. En el 2015, la misma encuesta ubicé a la Defensoria en el
segundo lugar, solo por detrds de los medios de comunicacién.

Por otra parte, una encuesta de setiembre de 2015 realizada por Ipsos
Perti en Lima Metropolitana y publicada en el diario £/ Comercio, revelé
qué mientras tan solo un 12% de encuestados confia en el Congreso de
la Republica y apenas un 14% confia en el Poder Judicial, el 57% confia
en la Defensoria del Pueblo.
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Estos altos niveles de aprobacién y confianza ciudadana, en una
realidad en la que el promedio de las instituciones estatales se encuentran
desacreditadas frente a la opinion publica y sin respaldo de la ciudadania,
han sido fruto de un esfuerzo que ha marchado a contracorriente
de la manera como, desde el Congreso de la Republica, en sucesivos
periodos, se ha maltratado a esta importante institucién, particularmente
por la tendencia a politizar la eleccién de su titular, que en repetidas
oportunidades se ha sometido a una lgica de reparticion de distintos altos
cargos en el Estado entre las organizaciones politicas, y se ha descuidado
por completo el cardcter de esta entidad y el perfil especial que corresponde
a quien la conduce.

Sobre la percepcién ciudadana de esta institucion, cabe también
destacar cudl es el rol principal de la Defensoria del Pueblo segin la
opinién publica. Al respecto, una encuesta nacional urbana de Ipsos
Perti de setiembre de 2016, revela que para un 56% de la poblacién el
defensor del pueblo debe enfocar su gestion.en «defender los derechos
fundamentales de la persona y la comunidad». Por su parte, un 21%
considera que debe «supervisar la adecuada prestacién de los servicios
publicos a la ciudadania», mientras'un 19% opina que el defensor debe
enfocar su trabajo en «upervisar el cumplimiento de los deberes de la
administracién estatal».

De otro lado, en los tltimos afios la Defensoria del Pueblo ha sabido
aprender y apoyarse en las herramientas que ofrece el actual desarrollo
tecnoldgico paracumplir con sus funciones de una manera mds extendida
y eficiente. En esa direccion, por ejemplo, hoy la institucién cuenta con
diversas cuentas en redes sociales que le ayudan a atender més casos y a
realizar campafas informativas. En el futuro, mantenerse al dfa y a la
vanguardia en este tipo de relacién con la ciudadania serd uno de los retos
que deberd enfrentar la Defensoria.

Sin embargo, mds alld de todos los avances alcanzados, el reto mds
importante de la Defensoria del Pueblo en el Pert seguird siendo, y
por muchos afos, llegar a cada vez mds personas. Salvaguardar los
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derechos fundamentales de los ciudadanos y proponer soluciones ante
los problemas que mds afectan a la sociedad peruana y al pais. Al mismo
tiempo, como condicidn necesaria para ejercer su mandato, la Defensoria
debe permanecer vigilante y contribuir a la consolidacién del estado
de derecho y el fortalecimiento de la institucionalidad democrética. Se
trata de tareas que dificilmente quedaran del todo satisfechas en el algiin
momento, pero que, por la misma razén, deben marcar el derrotero de
esta organizacion, en procura de una constante y permanente renovacion,
claro est4, haciéndolo de la mejor forma posible. En ello reposa, sin duda, la
principal responsabilidad, actual y futura, de esta institucién fundamental.

2. PREGUNTAS

1. ;Cudl es la opinién de la sociedad peruana respecto de la labor de
la Defensoria del Pueblo?

2. ;Cémo se compara con la opinién sobre otras instituciones
estatales?

3. ;Qué retos tiene la institucién a futuro?
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