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INTRODUCCION

El Instituto Nacional de Derechos Humanos presenta a con-
tinuacion su sexto Informe Anual acerca de la situacion de
los derechos humanos en Chile, de acuerdo con la obli-
gacién contenida en la Ley 20405, que impone al INDH
el deber de realizar un diagndstico anual respecto de esta

situacion en el territorio nacional.

A lo largo de los seis afios en que el Instituto ha cumpli-
do con esta obligacidn, ha identificado y manifestado cudles
son los avances vy los problemas tanto en el dmbito de los
derechos econdmicos, sociales y culturales, como en el de
los derechos civiles y polfticos, y que tienen un impacto en
las condiciones para la profundizacién democrética. Muchos
de los problemas han tenido relacién con normativas que
no otorgan un reconocimiento o no garantizan adecuada-
mente los derechos humanos; otros problemas tienen rela-
cién con disefios institucionales poco eficaces y eficientes a
la hora de salvaguardar estos derechos, o simplemente, la
ausencia de unos u otros. En ocasiones, los problemas tie-
nen que ver con una coordinacién institucional precaria, asf
como con que el Estado no destina recursos suficientes que
le permitan cumplir sus obligaciones con estdndares mini-
mos de calidad, en condiciones de igualdad, con criterios de
asequibilidad y adecuados a las necesidades de la diversidad

de poblacién.

La necesidad de enfrentar, con politicas publicas, institucio-
nalidad y regulacidn adecuada, la desigualdad, que es conse-
cuencia del no acceso y ejercicio efectivo a los derechos, y
la discriminacién que se manifiestan en las précticas sociales
y en la débil integracion del enfoque de derechos humanos
en el actuar estatal, es un desafio de corto, mediano y largo
plazo, en el que el INDH ha insistido en estos primeros seis
afios. Ademads, el INDH también ha sefialado el rol insusti-
tuible del Estado en el respeto, proteccidn y garantia de los
derechos humanos, tanto a la hora de proveer servicios que

satisfacen un interés publico como de fiscalizar aquellos que

son provistos por terceros. En este contexto, el Instituto
ha valorado la creacién de la Subsecretaria de Derechos
Humanos que entrard en funciones a comienzos de 2017,
entidad que coordinard intersectorialmente las politicas del
gobierno en el campo de los derechos humanos, y que de-

biera contribuir a dar respuesta a dichos desafios.

Los partidos politicos, asi como la sociedad civil organizada,
y la ciudadanfa en general, por su parte, tienen un rol que
jugar —si bien diferente— en el proceso de profundizacién
democrdtica. Los partidos deben reflexionar respecto de
sus contenidos tedricos y programdticos de forma critica y
permanente, las formas que debe asumir la accién poltica,
y el ejercicio del poder. Las organizaciones de la sociedad
civil deben participar, fiscalizar y proponer, y el Estado y los
partidos politicos, en sus diferentes niveles, deben escuchar
e incorporar propuestas y practicas nuevas. La ciudadanfa, a
su vez, desempefia un rol fundamental, ya sea mediante el
sufragio en elecciones como por medio de la manifestacién
publica o la protesta social pacffica, en la definicion de las
prioridades del quehacer estatal en todos sus niveles, asf

como en visibilizar los déficits del sistema democratico.

Ademads, las empresas también son, con sus acciones u omi-
siones, participes activas en el proceso democrdtico. Es por
ello que la reflexidn acerca de cdmo superar los problemas
que el INDH ha identificado a lo largo de estos afios en el
dmbito de los derechos humanos, nos involucra a todos y
todas, si bien con responsabilidades diferentes segin el rol

de cada cual.

Desde el punto de vista del andlisis de los regimenes po-
liticos, la preocupacion existente en los 80 por un posible
retroceso y retorno a regimenes autoritarios de gobierno
ha sido progresivamente reemplazada por una agenda de
profundizacién democrdtica. El contenido de dicha profun-
dizacion estd siempre en disputa, como es natural en todo

régimen democrdtico (Dagnino, Olvera y Panfichi, 2010).



No obstante, ese contenido siempre suele incluir una vas-
ta cantidad de cuestiones directamente relacionadas con la
garantia de los derechos humanos.Y es que el gjercicio de
los derechos humanos no puede ser ni conceptualizado ni
desarrollado en la practica separado de la democracia. Es
allf que la calidad de la misma —asi como las capacidades del
Estado— adquiere vital importancia, porque ella serd reflejo
de las condiciones de posibilidad de la garantia de derechos

en condiciones de igualdad y sin discriminacion.

De los problemas o déficits identificados por el INDH en
estos afos, algunas situaciones sefialadas han reflejado avan-
ces y acciones concretas en direccién a cumplir con las obli-
gaciones internacionales del Estado en materia de derechos
humanos. No obstante, en muchos dmbitos no se han ob-

servado cambios sustanciales.

En el 2016, las demandas de la ciudadania han permanecido
visibles en el debate publico. El movimiento estudiantil, el
movimiento “No mds AFP", las manifestaciones en contra
de la violencia contra las mujeres en torno a la consigna “Ni
una menos”, reflejan una ciudadanfa que demanda cambios
que van desde lo institucional a lo cultural. A ello se suman
otras demandas, como por ejemplo aquella desatada por
la crisis socioambiental en Chiloé; o el paro de 59 dias por
parte de las y los funcionarios publicos de la Regién de Ata-
cama; y la huelga de hambre que se prolongd por cerca de
60 dfas de algunos/as expresos/as politicos/as de la dictadu-
ra, en demanda de una mejora en sus pensiones y del Pro-
grama de Reparacidn y Atencion Integral en Salud (PRAIS).
Estas demandas dicen relacién con diferentes problemas;
no obstante, todas ellas tienen en comin que confirman la
complejidad creciente en que se expresa la democracia chi-
lena y la necesidad de proponer alternativas de soluciones

que tengan una perspectiva de derechos humanos.

Las demandas sostenidas por diferentes sectores han agu-
dizado los cuestionamientos a los actores politicos y sus
practicas, ya criticadas, entre otras cosas, por la forma del
financiamiento de la actividad —en particular, la electoral— y
los escdndalos de corrupcidn. Los cuestionamientos han es-
tado dirigidos a los partidos politicos, a los que la ciudadania
ha reprochado por los conflictos de interés. En este marco,
eventos como la fallida inscripcion de las candidaturas de la

Nueva Mayorfa a elecciones primarias para definir las can-

didaturas a las elecciones municipales, solo profundizan la
distancia v la ausencia de entusiasmo con esta institucionali-
dad. La credibilidad en los partidos polfticos alcanzd su nivel
mas bajo en los Ultimos afios, llegando seglin la encuesta de
Auditoria a la Democracia del PNUD, a solo el 5% de las

personas encuestadas en junio de 2016'.

En relacion con el debate del el cambio constitucional, se
plantean dos cuestiones fundamentales: por un lado, la defi-
nicién del tipo de Estado que se quiere,y por otro lado, cudl
es el proceso mds adecuado para su elaboracién. Respecto
de la primera cuestidn, esto es, la definicion del tipo de
Estado, sus caracteristicas y ambitos de actuacion, su fuerza
y limites esperados en una democracia, esta discusidn no
es nueva, si bien requiere algunas precisiones producto de
la experiencia. En palabras del Programa de Naciones Uni-
das para el Desarrollo y la Secretaria General de la OEA,
“nos enfrentamos en el tema del Estado con una condicién
necesaria del funcionamiento de la democracia y de su sos-
tenibilidad. Un Estado sin poder convierte a la democracia
en un fendmeno cada vez mds ajeno a los ciudadanos. Un
Estado ineficiente malgasta los recursos publicos y no logra,
mas alld del poder con que cuenta el Estado, que las politi-
cas publicas se ejecuten y aumenten el bienestar ciudadano.
La relevancia de estas dos cuestiones deberfa hacer que se
recupere al Estado como uno de los centros de nuestro de-
bate politico. Las alternativas para resolver nuestros déficit
en esta materia deberfan, asimismo, convertirse en un eje de
la competencia electoral” (PNUD-OEA, 2010: |57).

El proceso constituyente se presenta como un espacio para
debatir y definir aquello que la principal norma que regula
nuestra comunidad politica —la Constitucion Politica de la
Republica— debiera reconocer y contenerY el desafio, debi-
do a la expectativa y apoyo general a la idea de cambiar la
Constitucidn, no es menor si tenemos en cuenta algunos re-
sultados de la encuesta Auditorfa para la Democracia dada

a conocer en septiembre por el PNUD.

Asf, en relacion con cudn bien o mal funciona la democracia,
40% considera que funciona mal o muy mal, siendo este

resultado el mds alto de las cuatro mediciones disponibles

1 PNUD Auditoria a la Democracia. Mas y mejor democracia para un
Chile inclusivo. IV encuesta Nacional. En www.auditorialademocra-
cia.org



desde el 2008 (PNUD, 2016). Cuando a estas personas se
les pregunta por qué hacen esa evaluacion, las principales
razones argliidas son: desigualdad (18%), no se considera a
los ciudadanos y no hay derechos (16%), corrupcion (16%),
desconfianza e inseguridad (16%),y mala gestién de las insti-
tuciones (15%). Al mismo tiempo, cuando se les pregunta si
en la Constitucion Polftica se necesitan "‘cambios profundos,
cambios moderados, o no se necesitan cambios”, 66% res-
ponde que se necesitan “‘cambios profundos”, 22% opta por
“‘cambios moderados”, y 3% responde que no se necesitan
cambios (PNUD, 2016:71). Al ser consultadas sobre las ra-
zones por las cuales se requerirfan cambios en la Constitu-
cion, 54% responde que “porque su contenido no sirve para

los desafios actuales del pais”.

El proceso constituyente iniciado ha cumplido ya varias eta-
pas, las que se revisan en este informe. Como se sefiala en
dicho apartado, los didlogos ciudadanos, no obstante sus
insuficiencias y los defectos identificados, concitaron interés
en la ciudadanfa, estimdndose 217 mil los y las participan-
tes en sus distintas modalidades. Parte de los contenidos
discutidos durante dicho proceso, que aln no se han dado
a conocer por un informe final, serd decidor respecto de
la preeminencia de la agenda de derechos presente en la

ciudadania.

Respecto de la segunda cuestidn, esto es, cudl es el proceso
mas adecuado para su elaboracion, es posible reflexionar en
torno a las modalidades previstas para dar continuidad al
proceso constituyente a la luz de los resultados del proceso
electoral de octubre pasado, y de las encuestas referidas a la
confianza en las instituciones. El preocupante incremento en
los niveles de abstencién en la reciente eleccidon municipal,
que alcanzé al 65 %, asi como los bajos niveles de con-
flanza general de la ciudadania respecto de las instituciones
(PNUD, 2016), deben llevar a una reflexién en torno a las
alternativas que de acuerdo con la propuesta presidencial se

prevén para la elaboracion del texto constitucional.

Por otro lado, como se decfa al inicio de estas péginas, la
ciudadania juega un rol central en la vida democrdtica. Si
bien desde la teorfa se ha reflexionado abundantemente
respecto de la calidad de las instituciones y la democracia
en general, algunos autores plantean que no se ha prestado

la misma atencidn a la pregunta relativa a los niveles de

democraticidad de la ciudadanfa. La pregunta que algunos
plantean es la siguiente: jes concebible una democracia si
la ciudadanfa no es verdaderamente democrdtica? (Oszlak,
2016). En palabras de Oszlak, “En definitiva, la cuestion de
la calidad democrdtica y la pregunta acerca de por qué al-
gunos ciudadanos son mds democrdticos que otros son
de suma relevancia y deberfan recibir mayor atencién de
los investigadores. La democracia no es simplemente una
cuestion institucional de cardcter puramente procedimen-
tal. Su calidad también depende de la cultura, los valores
y el comportamiento de su contraparte, los ciudadanos”
(Oszlak, 2016:5).

En este marco, algunos datos de la Encuesta Nacional de
Derechos Humanos 2015 (INDH, 2015) muestran los de-
safios en el dmbito. Por ejemplo, ante la frase “Estd usted de
acuerdo con que las personas castiguen a presuntos delin-
cuentes (desnudando, golpeando o insultando), como suce-
de con las denominadas ‘detenciones ciudadanas'”, las per-
sonas respondieron que si en 43,5% de los casos. Frente a
la afirmacion “no se deberia permitir el ingreso de cualquier
inmigrante a nuestro pais”, 46% de la poblacién respondié
estar de acuerdo, y ante la frase “las marchas y actos masivos
atentan contra los derechos de las demds personas”, 57,3%
de la poblacion se manifesté de acuerdo. Finalmente, ante
la frase “proteger los derechos humanos dificulta la lucha
contra la delincuencia”, 50,4% dijo estar de acuerdo. Estas
cifras dan cuenta de la necesidad de promover una cultura

democrdtica y de respeto a los derechos humanos.

La demanda por mayores niveles de igualdad sustantiva
atraviesa el pafs y las agendas ministeriales. Abordarlas con
perspectiva de derechos humanos, integralmente, es deter
minante para que no haya ciudadanias de primera y de se-
gunda categorfa. En el marco de esta reflexién, el Consejo
del Instituto emitid una declaracién publica, en octubre de
este afo, respecto del debate acerca de el sistema de pen-

siones en el pafs. Allf sefiald que:

“el Consejo del INDH advierte la necesidad de in-
corporar en dicho debate una perspectiva de dere-
chos humanos que otorgue debida consideracion a
los principios de solidaridad, riesgos compartidos y
financiamiento colectivo, que forman la esencia de la

seguridad social. 10.- Que, el Estado chileno tiene la



obligacién de adoptar las medidas que sean necesarias
para asegurar un sistema de pensiones digno, que en
tanto componente del derecho a la seguridad social,
refleje los acuerdos sociales de solidaridad y respon-
sabilidades compartidas de proteccién de la vejez. | | -
Que, en esta linea, el Consejo del INDH considera
fundamental que se introduzcan cambios en el sistema
previsional, de modo que las pensiones aseguren una
vida digna; se garantice el derecho a escoger el siste-
ma previsional; y se ponga término a las situaciones
de inequidad que el actual sistema ha generado, en
particular aquellas existentes entre las pensiones que
reciben las mujeres y los hombres. 12.- Que, el INDH
espera que estos criterios de derechos humanos sean
considerados por los distintos érganos del Estado, asf
como por los actores involucrados en el debate de
los proyectos de reforma del sistema previsional en
Chile actualmente en tramitacién por el legislativo o

anunciados por el ejecutivo” (INDH, 2016b)

La desigualdad también se expresa en la discriminacion que
persiste hacia determinados grupos de la sociedad. En el
caso de las mujeres, por ejemplo, las elecciones municipales
de octubre de este afio han permitido verificar la persisten-
cia de la desigualdad en el acceso a los cargos de represen-

tacion popular

De acuerdo con lo analizado por PNUD, “Aun cuando en
esta eleccidon aumentd levemente el porcentaje de mujeres
candidatas, el porcentaje de electas disminuyd levemente,
en linea con una incipiente tendencia que viene desde el
2000. Los factores que inciden en las posibilidades de las
mujeres de resultar electas se relacionan no solo con sus ca-
pacidades individuales, sino también con sus redes de apoyo,
el apoyo de sus propios partidos y la base electoral que
estos tengan, el proceso de nominacidn interna, el acceso a
financiamiento, asi como, las caracteristicas de la comuna en
la que compiten y el tipo de competencia. Todos estos son
factores que deben ser considerados para aumentar mads
decididamente el nimero de mujeres alcaldes, y evitar, que
existan regiones completas donde ninguna alcaldfa esté en
manos de una mujer. La evidencia muestra que los obstdcu-
los y barreras que deben enfrentar las mujeres para acceder

y mantenerse en cargos de poder no se producen solo el
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dia de la eleccidn. Por el contrario, hay un conjunto de fac-
tores que hacen que las trayectorias politicas de las mujeres
sean mds dificiles que las de los hombres. Abordar estas
barreras en los distintos puntos de la vida politica y parti-
daria de las mujeres ayudard a que mds mujeres puedan ser
primero nominadas y luego electas, logrando asf una demo-

cracia mds inclusiva y mas representativa” (PNUD, 2016b).

La desigualdad y la discriminacion también se expresa por
medio de las peores formas de violencia contra las mujeres.
Este afio, el debate volvié a la opinién publica a partir del
caso de la brutal agresion sufrida por Nabila Rifo, una joven
de 29 afios, de Coyhaique y madre de cuatro hijos, quien
fue golpeada y a quien le arrancaron los ojos. Existieron
otros casos, igualmente dolorosos y brutales, repitiéndose
el agravio de otros afios. En ese marco, el |9 de octubre se
desarrolld en el pals, mediante las organizaciones de muje-
res, la marcha “Ni una menos”, que también se llevé a cabo

en otros paises de la region.

El cambio de conciencia necesario para que la violencia
contra las nifas y mujeres deje de ser considerado un he-
cho aislado, excepcional, un exabrupto de alguien enfermo,
requiere un compromiso de todo el Estado y la sociedad.
La transformacién de una cultura que dé paso a relaciones
entre las personas basadas en el respeto, la dignidad, la auto-
nomia vy la valoracién de las diferencias es una apuesta que

debe ser renovada permanentemente.

En este proceso también se inscribe, con caracteristicas di-
ferentes, la relacion del Estado y la sociedad con los pueblos
indigenas que habitan el territorio nacional, y en quienes la

discriminacion v la violencia se ejercen con frecuencia.

Las denuncias de violencia y de excesiva presencia de uni-
dades de Fuerzas Especiales en el sur del pafs, en territo-
rios donde viven y trabajan las comunidades indigenas, se
han mantenido. Al mismo tiempo, preocupan las denuncias
de atentados, robos y destruccién de maquinaria de trabajo
por parte de parceleros y empresarios de las zonas. Este afio,

ademds, fueron provocados numerosos incendios de iglesias.

En este marco, el gobierno cred la Comisién Asesora Presi-
dencial para La Araucantfa, liderada por el obispo de Temuco,
monsefior Héctor Vargas, si bien ain no se han observado

mayores cambios respecto de la posicion del Estado, y en



particular, del gobierno en relacion con la situacién en las

regiones del Biobio y La Araucania.

La situacion de violencia en el marco del conflicto intercultu-
ral en La Araucanfa causa gran preocupacion al INDH. Para
insistir en su inquietud, el Consejo del INDH decidid sesio-
nar, el lunes 23 de mayo de 2016, en Temuco, con el objeto
de entrevistarse con distintos actores relevantes y recoger
sus testimonios, diagndsticos y propuestas para superar la
violencia que afecta a la regién y reponer una convivencia
respetuosa de los derechos humanos. En este informe se da

cuenta de algunas de las conclusiones de dicho encuentro.

Ademds, en marzo de 2016 la Policia de Investigaciones
detuvo a | | personas mapuche, en el marco de la investi-
gacion por la muerte del matrimonio Luchsinger-Mackay, a
quienes se procesa por delitos considerados en la ley que
tipifica conductas terroristas. Una situacion especialmente
preocupante es la de la machi Francisca Linconao? quien a
la fecha de cierre de este informe se encuentra en prision
preventiva. Es importante tener en cuenta que en causas de
procesamiento a personas mapuche por delitos terroristas
ha sido frecuente en el pasado que estos hayan sido some-
tidos a largos periodos de prisién preventiva para luego ser
absueltos, situacion que ha sido representada por el INDH
en informes anteriores. Mds recientemente, en septiembre,
la lonko Juana Calfunao fue detenida por haber agredido
con su muleta de madera a un teniente de Carabineros en
el contexto de un operativo policial. En todo evento en que
haya personas indigenas involucradas es relevante que las
policias y el Poder Judicial adecuen el trato a las considera-

ciones que sefalan los estdndares internacionales.

La responsabilidad del Estado a la hora de interactuar con
grupos vulnerados también ha marcado el afio a propdsi-
to de las denuncias de muertes, violencia y abusos contra
los nifios, nifias y adolescentes atendidos por la red de SE-
NAME. Las denuncias no son nuevas, y hay problemas que
vienen siendo investigados desde hace tiempo. Este afio, la
muerte de Lissette Villa en una residencia de menores de

SENAME puso nuevamente el foco en la garantia de dere-

2 Desde su detencion, el INDH realizé recurrentes visitas a la ma-
chi, asi como al resto de los imputados, con el fin de verificar las
condiciones de detencion, en el marco de las facultades legales del
Instituto.
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chos de estas nifias y nifios que estdn en el sistema de pro-
teccidn, asi como en el de justicia juvenil. El presente infor-
me analiza los datos entregados por el servicio en relacion
con las muertes ocurridas. Su andlisis permite comprender
ddnde estdn los principales problemas y los riesgos para la
vida de estos nifios y nifias, y permite exigir responsabilidad
a quien corresponde. En este marco, el INDH realizard una
observacion a los centros de proteccién del SENAME, con
el fin de conocer con mayor detalle la situacién en que se

encuentran y contribuir a la prevencién de la violencia.

La evolucidn de la crisis ha gatillado, hasta ahora, al me-
nos dos cambios en instituciones vinculadas a la proteccién
de menores de edad: primero, en la Direccién Nacional
del servicio y, posteriormente, en el Ministerio de Justicia
y Derechos Humanos. Es evidente la necesidad de revisar
el funcionamiento del servicio, sus problemas y posibles
soluciones. No obstante, es necesario enfatizar que la ga-
rantfa de derechos de los nifios, nifias y adolescentes —aun
de aquellos que estdn en la red de SENAME- no es res-
ponsabilidad exclusiva del servicio, sino que tanto el Poder
Judicial como otros Ministerios son determinantes tanto en
la prevencidn de vulneraciones como en la proteccién de
derechos. Entonces, sin desconocer la responsabilidad espe-
cifica que le cabe, es necesario comprender que solamente
con un compromiso y una coordinacion eficaz de las accio-
nes del Estado podrdn prevenirse nuevas muertes, nuevas

vulneraciones.

De este modo, la discusidn respecto de la garantia de dere-
chos de este grupo de poblacion debiera considerar, en un
sentido amplio y acorde a los estdndares internacionales de
derechos humanos, tanto los derechos de la infancia vulne-
rada y de aquellos en conflicto con la ley como del resto de
nifios y nifias. En este marco, el Consejo Nacional de la Infan-
cia, que es en los hechos un comité interministerial, tiene una
tarea relevante que cumplir, en términos de “asesorar a la
Presidenta de la Republica en todo cuanto diga relacién con
la identificacidn y formulacion de politicas, planes, programas,
medidas y demads actividades relativas a garantizar, promover
y proteger el ejercicio de los derechos de los nifios, nifias
y adolescentes a nivel nacional, regional y local, y servir de
instancia de coordinacién entre los organismos con com-

petencias asociadas a dichas materias” (Art. | del Decreto



N° 021 del 14.3.14, del Ministerio Secretaria General de la
Presidencia).

En otro dmbito, la aparicién de la “marea roja”, fenémeno
normalmente natural, que consiste en el incremento numé-
rico de alguna o algunas microalgas en el medio marino,
generd una disputa en torno a la relacion entre este fend-
meno con el vertimiento de 9 mil toneladas de salmones
muertos a 75 millas nduticas al oeste de la costa de Chiloé,
con autorizacién de SERNAPESCA. La crisis socioambiental
ocurrida en la Regidn de Los Lagos provocd el cierre pre-
ventivo del borde costero y la declaracién de alerta sanitaria
para el consumo de mariscos, y generd movilizaciones so-
ciales que mantuvieron paralizada y aislada a la provincia de

Chiloé por 18 dfas.

Las crisis socioambientales tienen —desde una perspectiva
de derechos humanos— costos desproporcionadamente al-
tos para las comunidades con menos recursos. Desde una
perspectiva de justicia ambiental, existe un problema de
discriminacién a la hora de repartir las cargas ambientales
de los proyectos y las industrias. Esto llevd al INDH a desa-
rrollar una misién de observacion entre el 30 de junio vy el
2 de julio, de modo de verificar en terreno las potenciales
afectaciones al derecho a un medio ambiente libre de con-
taminacion y otros derechos conexos. A la fecha de cierre
de este informe, el reporte final de la misién se encuentra

en proceso de discusion y aprobacién.

Este caso sirve para mostrar una arista adicional de la agen-
da de debate actual, esto es, la relacion entre las empresas
y los derechos humanos. El Estado tiene la obligacién de
proteger y garantizar los derechos humanos de las perso-
nas, aunque los Principios Rectores de Empresas y derechos
humanos, aprobados por consenso por el Consejo de De-
rechos Humanos de la ONU en el 201 |, han generado unas
orientaciones voluntarias que, por su parte, indican a las em-
presas una pauta de conducta en torno a prevenir, mitigar
y remediar los impactos de sus acciones respecto de estos
derechos. Este comportamiento, por lo demds, comienza a
ser cada dia mds exigido por las comunidades que habitan

los territorios donde se desarrolla la actividad empresarial.

En este sentido, Chile tiene un desafio no menor. Si se tiene

en consideracion los resultados del Mapa de conflictos so-
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cioambientales en Chile 2015, cuyos resultados se analizan
en este informe, resulta evidente que en el dmbito de las
relaciones de las empresas —en particular las mineras, de
energia, y forestales— con las comunidades vy el Estado, hay
normas que mejorar y precisar, fiscalizaciones que realizar, y
estdndares internacionales de derechos humanos que co-
nocer y establecer, cuando corresponda. Todo ello es obli-

gacion del Estado.

Las situaciones son muy distintas a los largo del pals, segin
el sector y territorio que se analice. No obstante, muchos
casos tienen en comun las condiciones de precariedad —
tanto econémica como social- en las que se encuentran las
comunidades afectadas; la asimetria de poder para conver-
sar y negociar; el deterioro de las confianzas; la ausencia del
Estado v la aplicacién de normativa nacional que en algunos
casos resulta inadecuada para las realidades particulares de

cada comuna y sector.

Un asunto que preocupa es la desconfianza que parece ge-
nerarse en la ciudadania respecto de la relacién entre las
Empresas y el Estado. Por ejemplo, esto se refleja cuando
75% de las personas responde que los empresarios tienen
hoy mucha o bastante influencia en las decisiones que toma
el Congreso, por sobre las otras instituciones consultadas
(PNUD, 2016:45). De este modo, si bien se debe reconocer
y valorar los aportes que el sector privado hace para el
desarrollo del pafs, es necesario comprender que las relacio-
nes del mundo privado con el publico ya no pueden darse
en los mismos términos que hace 10 afos (la Comisidn
Engel se encargd de decirlo con claridad), sino que deben
adecuarse a estdndares mds elevados de transparencia y ac-
ceso a informacion. Eso implica necesariamente transparen-
tar procesos, lo que debiera propender, en consecuencia, a

una nueva forma de distribuir el poder.

En cuanto a la situacién de derechos humanos de las per
sonas migrantes, esta ha sido parte del debate nacional, una
vez mas. El gobierno no ha cumplido con los plazos com-
prometidos para presentar un proyecto de ley de migracio-
nes, y preocupa al INDH el paso del tiempo sin esta nueva
norma, y sin una politica integral en relacién con este grupo
de poblacidn, que se encuentra especialmente expuesto a

vulneraciones de derechos.



Las calles de las ciudades del pafs se ven, dia a dfa, transi-
tadas por personas diversas, con colores de piel distintos,
formas de vestir propias de otras culturas y costumbres.
Los ambitos laborales, mas calificados y menos calificados,
estdn siendo cada dfa espacios donde la diversidad cultural
se expresa de forma mds frecuente. Desde una perspectiva
de derechos, el INDH ha dicho ya numerosas veces que
el Estado debe ser activo en este tema y contar con una
regulacidn actualizada, acorde a la realidad del pais, y que
contribuya a prevenir précticas que vulneren los derechos

de las personas migrantes vy sus familias.

Finalmente, este 2016 se cumplieron 25 afios de la entrega
del Informe de la Comisién Nacional de Verdad y Recon-
ciliacién (Informe Rettig) al exPresidente de la Republica,
Patricio Aylwin Azdcar, en la que se reconocié la existencia
de 2.279 casos de personas detenidas desaparecidas y eje-
cutadas en dictadura’, se pidié perddn publicamente y se
reconocieron las responsabilidades del Estado, proponiendo
verias medidas de reparacién. La conmemoracion consistié
en una ceremonia privada, junto con los integrantes de la
Comision.

Por su parte, en abril del presente afio fallecié a sus 97 afios
el exPresidente Aylwin, encargado de liderar el proceso de
transicion a la democracia. Su muerte dio pie a diversos
analisis respecto del rol de la coalicidn de partidos en el
retorno a la democracia, y también, acerca de los alcances y

deudas del proceso de justicia transicional.

Concerniente a este punto, las tensiones permanecen entre
quienes privilegian “mirar hacia el futuro” y aquellas perso-
nas y organizaciones que persisten en la busqueda de ver
dad y memoria, justicia y reparacion, recorddndole al Estado,
y a la sociedad en su conjunto, la relevancia de lo que queda
por hacer. Un ejemplo de lo anterior es la campafia “No mds

archivos secretos y la campafia “Verdad y Justicia: jAhoral’™,

3 De acuerdo con informacion del Programa de Derechos Humanos del
Ministerio del Interior y Seguridad Pablica, la cifra actualizada de vic-
timas es de 3.216, de las cuales 1.169 son detenidos desaparecidos y
2.047 muertos. Estas cifras incluyen nuevas calificaciones y la elimina-
cion de los casos denunciados como falsos.

4 La campana es desarrollada por Londres 38 y apoyada por numerosas
organizaciones.

5 La campana es desarrollada por la Agrupacion de Familiares de Deteni-
dos Desaparecidos (AFDD), junto con la Agrupacion de Familiares de
Ejecutados Politicos (AFEP), parlamentarios, artistas y actores sociales.
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asi como el trabajo que realizan los Sitios de Memoria, que
han logrado la declaratoria de Monumento Nacional para

varios de ellos®.

Acerca de esta demanda, en agosto de 2016 se discutid en
el Congreso —y se rechazd— el proyecto de ley que propo-
nia levantar los 50 afios de secreto a que estan sometidos
los documentos, testimonios y antecedentes aportados por
las victimas, ante la Comision Valech I. Durante la delibe-
racion, el Instituto sefiald ante la Comision de Derechos
Humanos y Pueblos Originarios de la Cdmara: “Nuestros
tribunales precisan acceder a la informacion de la Comision
Valech | para poder efectuar una adecuada investigacion de
los casos de tortura. Como es sabido, el secreto por 50
afios que actualmente rige sobre el particular, constituye un
obstdculo a la labor de la justicia. EI INDH, como custodio
de los archivos de la Comisidn Valech |, ha debido negarse a
la entrega de antecedentes de aquella, solicitados por tribu-
nales. Distinta es la situacién de los antecedentes recopila-
dos por la Comisién Valech Il y, especialmente, la Comisidn
Rettig. En efecto, en ambos casos los tribunales han podido
acceder a la informacién reunida por ambas instancias. Esto
demuestra la inconsistencia legal que existe en nuestro pais
en el tratamiento de la informacién proveniente de estas
comisiones de verdad”’. El proyecto fue rechazado con 57

votos a favor, 47 en contra, y 4 abstenciones.

En el dmbito internacional, cabe destacar los acuerdos en
materia de derechos humanos. Por un lado, el acuerdo de
solucion amistosa entre los peticionarios y el Estado de Chi-
le en el caso de César Antonio Peralta Wetzel. La Comision
Interamericana de Derechos Humanos realizé una visita de
trabajo a Chile, en junio de 2016, con el objetivo de impul-
sar las negociaciones de acuerdos de solucidon amistosa, asf

como el cumplimiento de recomendaciones formuladas por

6 Ellos son: Sitio de Memoria exClinica Santa Lucia; Casa de André Jar-
lan y Pierre Dubois; Conjunto de Inmuebles y Sitios correspondien-
tes a la Ex Colonia Dignidad; Tres y Cuatro Alamos; Casa Memoria
y Derechos Humanos Punta Arenas; Casa de la Memoria de Iran con
Los Platanos, “Venda Sexy”; Cuartel Borgono; Ex Carcel La Divina
Providencia Antofagasta; y Casa de la Memoria de Valdivia. Ademas de
dos importantes archivos de la memoria y la represion: Archivo de la
Vicaria de la Solidaridad y el Archivo de Colonia Dignidad.

7 Informe de la Comision de derechos humanos y pueblos originarios re-
caido en el proyecto que modifica la Ley 19.992, que establece pension
de reparacion y otorga otros beneficios a favor de las personas que in-
dica, en lo que respecta al tratamiento de los antecedentes recopilados
por la comision nacional sobre prision politica y tortura.



la CIDH y de medidas cautelares. La delegacion estuvo lide-
rada por el Comisionado Enrique Gil Botero, en su calidad

de Relator de Pafs.

En el caso mencionado se firmd un acuerdo de solucion
amistosa acerca de matrimonio entre personas del mismo

sexo en Chile.

Otro acuerdo de solucién amistosa fue suscrito por el
Observatorio de Derechos de los Pueblos Indigenas vy la
Corporaciéon Humanas, en representacién de las victimas
Gabriela Blas y C.B.B., cuyo cumplimiento se inicié con an-
terioridad a la firma del referido instrumento, como muestra
de la voluntad politica del Estado de reparar a la victima y
cumplir con sus compromisos internacionales. En este caso,
la firma del acuerdo de solucién amistosa se sustenta en el
reconocimiento por parte del Estado de que fueron viola-
dos los derechos humanos de la peticionaria con ocasién
del proceso penal al que fue sometida a raiz de la muerte
accidental de su hijo ocurrida en julio de 2007. En dicho
proceso judicial no se respetaron las garantfas del debido
proceso ni los derechos de esta mujer aymara, siendo con-
denada a una pena de |12 afos y permaneciendo privada
de libertad por 5 afos hasta que por aplicacién de la Ley
N° 20.588 de Indulto General se le indultd parcialmente
y pudo recuperar su libertad, en junio de 2012. Ademas,
encontrdndose Gabriela recluida en la cdrcel de Arica, su
hija menor (de iniciales C.B.B.) fue dada en adopcién inter-
nacional, habiéndose opuesto expresamente ambos padres
a la adopcidn. El acuerdo permitird mejorar las condiciones
de vida de la victima asi como reconstruir la verdad de los

hechos, e implementar garantias de no repeticién.

INSTITUCIONALIZACION
DEL INDH

El INDH ha dado este afio un paso mads hacia su institucio-
nalizacién. En primer lugar, se ha llevado a cabo el primer
cambio de direccién nacional de acuerdo con lo que man-
data la Ley 20.405. La Sra. Lorena Fries Monledn, quien fuera
directora durante los primeros seis afos de la institucidn,
dejé su cargo en julio y asumié en su lugar el consejero,
Branislav Marelic Rokov. Marelic dio inicio a su periodo de

gestion el 2 de agosto de 2016.
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En segundo lugar, el INDH continud su proceso de desa-
rrollo institucional mediante la apertura de las nuevas sedes
regionales en Magallanes y Coquimbo. El instituto ya cuenta
con sedes propias en ocho regiones (Arica y Parinacota,
Antofagasta, Coquimbo, Valparaiso, Biobio, La Araucania, Los
Lagos, Punta Arenas), mientras se encuentran en proceso de
instalacién las sedes de Tarapacd y Los Rios, avanzando asf
en el ejercicio de su mandato de promocién y proteccién
de los derechos humanos en los territorios, favoreciendo a
sus poblaciones en el acceso a la atencidn del Instituto en

condiciones de igualdad.

METODOLOGIA DEL INFORME

El indice de contenidos de este Informe ha sido aprobado
por el Consejo del INDH en marzo, y ha observado un
ajuste en junio. Los contenidos para este informe buscan,
por un lado, abordar las situaciones de la coyuntura del afio
que constituyen un problema, un desafio o un avance en
materia de derechos humanos. No obstante, para el INDH
es de suma relevancia también abordar aquellos problemas
de derechos humanos menos visibilizados o analizados, jus-
tamente porque desde esta perspectiva todas las personas
—al ser iguales en dignidad y derechos— merecen igual pre-
ocupacion, no obstante que las urgencias permitan ordenar

la atencidn segin se estime necesario.

Este afo, en julio, terminaron su mandato cinco Consejeros/
as y se han incorporado al Consejo del Instituto otras cinco
nuevos/as Consejeros/as. No obstante, la decision fue man-
tener el indice de contenidos ya aprobado por el Consejo
anterior, siguiendo el ejemplo de lo ocurrido en renovacio-

nes anteriores del érgano.

En cuanto a las formas de aprobacién del Informe, el mismo
debe ser aprobado por 2/3 de sus miembros (Art. 6 de la
Ley 20.405). Los capitulos contenidos en este informe han
sido aprobados por unanimidad, a excepcién de los aparta-
dos contenidos en el capitulo de igualdad y no discrimina-
cion y de derechos civiles y politicos, que han contado con

una abstencidéné.

8 ElActa del Consejo N° 332 del 21/11/2016, disponible en www.indh.cl,
informa sobre los contenidos y recomendaciones que han tenido ob-
servaciones o votos de minoria.



Los informes anuales tienen hasta ahora una estructura de
apartados similar: se introduce el tema con antecedentes
relevantes del afio, se hace referencia a los estandares inter-
nacionales y regionales de derechos humanos disponibles,
especificando en ellos su obligatoriedad, y cuando corres-
ponde, aclarando que constituyen orientaciones voluntarias
para los Estados. Luego se analizan las normas nacionales
a la luz de dichos estdndares, y dependiendo del caso, los
apartados revisan planes y politicas desarrolladas, casos o
experiencias especificas, o estadisticas que permitan relevar
el estado de situacion. De acuerdo con el mandato legal del
INDH, este realiza recomendaciones generales y especificas,

que se presentan al final del informe.

En cuanto a las fuentes de informacién utilizadas, estas de-
ben cumplir con los estdndares de confiabilidad propios de
los métodos estadisticos y las metodologfas de investigacidn
en ciencias sociales. La principal herramienta de recoleccién
de informacion es el envio de oficios a servicios y ministe-
rios, que de acuerdo con la Ley 18.880 de procedimientos
administrativos, deben responder en un tiempo de entre
10y 20 dias habiles. También se utilizan las cuentas publicas
que ponen a disposicidn los servicios, y otros documentos
accesibles mediante sus sitios web. Asi, es a base de infor-
macion oficial del Estado que el INDH construye parte del

diagndstico de cada derecho analizado.

En relacion con la informacion estadistica disponible, en es-
tos afios se verifica un diagndstico persistente: por un lado,
el Estado —salvo excepciones— no suele registrar datos es-
tadisticos relevantes para un andlisis desde una perspectiva
de derechos humanos. Por ejemplo, muchas instituciones
no registran como dato el sexo o el género de la perso-
na que accede a un servicio o que realiza una denuncia.
Por otro lado, la capacidad de respuesta de los servicios
y ministerios sigue siendo dispar. En ocasiones, los oficios
no son respondidos aun cuando se reitera su solicitud; en
otros casos, se responde de manera tardfa, y en otros, se
construyen vinculos profesionales que por medio de una
buena comunicacion permite acceder a la informacion so-

licitada.

El Instituto también toma en cuenta la informacién produci-
da por organizaciones no gubernamentales tanto nacionales

como internacionales, y de organismos regionales e inter-
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nacionales de derechos humanos. Las referencias a ellos se
encuentran en la bibliografia al final de cada apartado, asf

como en las notas al pie.

En el caso de los siguientes apartados, el INDH ha realizado
entrevistas: Derechos de las personas migrantes, Situacién
de las organizaciones de la sociedad civil de promocién de
la democracia y proteccién de los derechos humanos, De-
rechos de nifios, nifias y adolescentes, Derecho a un medio
ambiente libre de contaminacién, Derecho a la salud en re-
giones, Violencia obstétrica, y en el de violaciones masivas,
sistemadticas e institucionalizadas en 1973-1990 referido al
exilio. Las entrevistas ofrecen, en un lenguaje coloquial, una
profundizacién o complejizacion de un diagndstico. En todos
los casos se suscribe un consentimiento informado entre el
INDH vy los/as entrevistados/as, y se solicita la autorizacién

para grabar la entrevista.

EL CONTENIDO DE ESTE INFORME

El primer apartado llamado Institucionalidad democrdtica y
derechos humanos, y cuya estructura es diferente a la del res-
to de los capitulos, se compone de varios pequefios apar-
tados que analizan: el avance del Proceso Constituyente, la
institucionalidad propuesta en materia de infancia (Ley de
Garantfas de Derechos de la Nifez y Subsecretarfa de la
Infancia), las propuestas para la creacién o modificacion de
la institucionalidad auténoma de derechos humanos (el Me-
canismo Nacional de Prevencion contra laTortura, la Defen-
sorfa de la Nifiez), la institucionalidad indigena (creacién del
Ministerio de Pueblos Indigenas y creacidn de los Consejos
de Pueblos), y finalmente, un breve andlisis acerca del meca-
nismo disponible para denunciar hechos de discriminacion
en laTV,del CNTV.

El segundo capitulo del Informe llamado Igualdad y no dis-
criminacion aborda la situacién de derechos humanos de las
personas en situacion o riesgo de apatridia (sin nacionalidad)
y presenta los resultados de un estudio exploratorio en la
Regién de Antofagasta desarrollado por el INDH, las clinicas
juridicas de la Universidad Diego Portales y la Universidad
Alberto Hurtado, y el Servicio Jesuita Migrantes. Por su par-
te, el apartado referido a los derechos de las personas con

discapacidad revisa los nuevos datos ofrecidos por el estudio



ENDISC 2015 vy analiza las herramientas disponibles para el
acceso a la justicia —y su utilizacién— por parte de este grupo

de poblacién.

El tercer capftulo se enmarca dentro del campo de los de-
rechos civiles y politicos, y analiza la situacién en que se
encuentran para realizar su trabajo las ONG de promocidén
de la democracia y proteccién de los derechos humanos.
También se aborda la situacion de derechos de nifios, nifias
y adolescentes en la red de SENAME. El apartado describe
los tres sistemas en los que el Servicio desarrolla su funcién
—adopcidn, proteccién y justicia juvenil—, vy ofrece un diag-
ndstico acerca de los problemas que en el Ultimo tiempo se
han denunciado. Finalmente, el capftulo aborda la cuestién
de la seguridad ciudadana, tanto en el dmbito de los proyec-
tos de ley de la llamada agenda corta antidelincuencia, como
de la persistencia de las denuncias por abusos o violencia
por parte de agentes de seguridad en contra de civiles. Fi-
nalmente, el apartado aborda la cuestion de la violencia que
persiste en la regién de La Araucanfa, tanto por parte del
Estado como los hechos de violencia que han tenido lugar

en los territorios contra parceleros y agricultores.

El cuarto capitulo llamado territorios y derechos humanos
incluye un acépite titulado derecho a un medio ambiente
libre de contaminacidn. En él se presentan algunos de los
resultados del mapa de conflictos socioambientales 2015
desarrollado por el INDH, y se analizan las razones por
las que se manifiestan los conflictos. Ademds, el capitulo
contiene un apartado referido al ejercicio del derecho a la
salud en regiones, donde se busca describir y comprender
algunos problemas para el ejercicio del derecho en condi-
ciones de igualdad y no discriminacién a lo largo del terri-

torio nacional.

El capitulo de derechos econdmicos, sociales y culturales,
por su parte, contiene un apartado referido al derecho a
la seguridad social, en particular, analizando las pensiones
de vejez y el sistema actual. A su vez, presenta los resulta-
dos y propuestas de la*“Comisién Bravo’. A continuacion, el
INDH aborda por primera vez las situaciones de violencia
que sufren las mujeres durante el embarazo, parto y puer-
perio, por parte del personal de salud, alrededor de estas
se han acufiado el término violencia obstétrica. Finalmente,

se aborda la situacion del derecho a educacidn por parte
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de las personas privadas de libertad, en tanto grupo que

requiere especial proteccién por parte del Estado.

El dltimo capftulo realiza una revisién acerca del proceso del
exilio de ciudadanos y ciudadanas chilenas entre 1973-1990.
Este tema ha sido escasamente abordado, y su invisibiliza-
cién no contribuye a la debida reparacion, ni a la reflexién

que como sociedad se puede dar al respecto.

Por Ultimo, junto con las recomendaciones generales y es-
pecificas al Estado, el INDH incorpora su informe de ges-
tidn, en donde rinde cuenta de la gestidn operativa, adminis-

trativa y financiera de la institucion.
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INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA
Y DERECHOS HUMANOS

Para que el Estado pueda cumplir con sus obligaciones de
respeto, proteccion y garantia de los derechos humanos
necesita contar con una arquitectura institucional acorde a
tales fines. El andlisis en este dmbito supone una revisiéon de
la institucionalidad (existente o en proceso de creacién),
sus fortalezas y debilidades, asi como la consideracién de
las normativas (existentes o en discusién), que o bien dan
forma a dicha institucionalidad, o bien regulan dmbitos del

ejercicio de los derechos humanos.

De acuerdo con lo sefialado en el Informe Anual 2015, "“En
opinién del INDH, los disefios institucionales necesarios
para garantizar derechos humanos deben ser concebidos,
disefiados e implementados con una mirada integral. Esto
es, el disefio e implementacién de instituciones, normas y
politicas debe cumplir con estdndares internacionales de
derechos humanos, y para ello, debe poder complemen-
tarse y coordinar su accidn con otras institucionalidades
existentes, contar con presupuestos acordes y garantizar un
desempefio eficiente y eficaz, cuya especificidad de tareas
no inhiba una comprensién integral sobre el sentido de la
funcion” (INDH, 2015, pdg. 37).

Este apartado tiene una estructura diferente a la de los otros
de este informe, pues se limita a realizar un analisis —desde
una perspectiva de derechos humanos— del desarrollo o
implementacién de institucionalidad o de normativa relacio-
nada con el goce de derechos humanos. Asi, aqui se analiza
el desarrollo del proceso constituyente implementado por
el gobierno de la presidenta Michelle Bachelet hasta fines de
octubre, lo ocurrido alrededor del compromiso del Estado
de crear un Mecanismo Nacional de Prevencion contra la
Tortura, las propuestas de creacion y modificacion de la ins-
titucionalidad auténoma de derechos humanos (Defensoria
de la Nifiez, y normas de reforma al INDH), la propuesta de

ley que crea el sistema de educacion superior, el desarrollo
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de la institucionalidad publica indigena, y el funcionamiento
de los mecanismos para la denuncia de discriminacién en

los medios del Consejo Nacional de Televisién (CNTV).

PROCESO CONSTITUYENTE

La construccién programdtica del segundo gobierno de la
presidenta Michelle Bachelet se concentrd fundamental-
mente en cuatro pilares: la reforma tributaria, la reforma
laboral, la reforma educacional y una nueva Constitucion'.
Respecto de esta Ultima se sefialé que:“[...] basada en una
fuerte conviccion democratica, se recoge la demanda nacio-
nal por una Nueva Constitucion Polftica para Chile a impul-
sar en un proceso democratico, institucional y participativo

que permita alcanzar este propdsito” (Bachelet, 2013).

Por su parte, en su Informe Anual 2014, el INDH planted
que "“actualmente, el modelo constitucional en Chile estd en
debate y la legitimidad de la Constitucidn Polftica de la Re-
publica de 1980 [...] estd puesta en cuestion por diversos
sectores de la sociedad”, agregando que “la Constitucidn
Politica vigente no constituirfa un acuerdo social reflejo del
momento histérico actual” (INDH, 2014, pag. 17)%

Desde una perspectiva de derechos humanos, el INDH ha
sugerido que el proceso deberd cuidar tanto los contenidos

como la metodologfa. En cuanto a lo primero, el contenido

1 Valga senalar que el tema constitucional fue materia del debate de las
pasadas elecciones presidenciales del 2013, donde 7 de 9 candidatos se
ocuparon del asunto.

2 Esta campafia fue desarrollada por solicitud del Consejo del Instituto
Nacional de Derechos Humanos y se busco aportar al proceso cons-
tituyente que se desarrolla en el pais desde el enfoque de derechos
humanos. Esta campana se inscribe dentro del mandato legal del INDH
contenido en la Ley 20.405, que fija, entre sus funciones, promover
que la legislacion, los reglamentos y las practicas nacionales se armoni-
cen con los tratados internacionales de derechos humanos, ademas de
realizar todo aquello que propenda a consolidar una cultura de respeto
a los derechos humanos en el pais.
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de “Educacién civica y constitucional” debiera incorporar
informacién acerca de los derechos humanos involucra-
dos en este proceso, la que tendrfa que estar disponible
en un lenguaje claro, sencillo y en distintas lenguas. Ademas,
el proceso mismo y la metodologia deben cumplir ciertos
minimos: (i) confianza ciudadana; (i) participacion; (iii) par-
ticipacién de grupos vulnerados; (iv) paridad entre hombres
y mujeres; (V) representacion territorial; (vi) transparencia y
acceso a la informacidn; y (vii) igualdad del voto. A mayor
abundamiento, el Instituto planted como requisito del me-
canismo que finalmente se elija, que sea participativo, lo que
incluye garantizar la participacion de los grupos vulnerados
o histéricamente discriminados y que integre normas de
paridad para la igual participacion de hombres y mujeres en
el debate constitucional (INDH, 2014, pdg. 33).

Ademds, el INDH desarrollé la campafa publica “El asado
constituyente”, con el fin de contribuir a la difusién de in-
formacidn, en particular, relevar la relacién entre la discusion
constitucional y el reconocimiento, respeto, proteccidn y ga-

rantia de los derechos humanos.

El proceso ha encontrado resistencias en el camino, las que
no han contribuido a generar un sentido de trascendencia
y compromiso social con el debate en cuestidn. Por un lado,
algunos partidos politicos decidieron restarse del proceso
por considerarlo ilegitimo. El 9 de mayo de 2016 el con-
sejo politico de Chile Vamos, integrado por representantes
de la UDI, RN, Evopoli, el PRI e independientes afines a la
centroderecha, resolvié que la coalicidn no respaldarfa el
plan de La Moneda, por 28 votos contra 2 (Carrefio, 2016).
Por otra parte, el Presidente de la Asociacién Nacional de
Television (ANATEL) y el Presidente de la Asociacion de
Radiodifusores de Chile (ARCHI) se manifestaron discon-
formes con la medida del Consejo Nacional de Television
(CNTV), que posibilitd la transmision obligatoria del primer
spot publicitario de 35 segundos que elabord el gobierno
para incentivar la participacién. Los presidentes de ambas
entidades criticaron que tuviera que cederse un espacio
publicitario gratuito, no obstante que su finalidad fuera
informar a la ciudadania (EI Mostrador, 2016). Por dltimo,

sorprendentemente, fue el propio CNTV quien prohibid la

3 Ver: www.indh.cl/constituyente/

22

DCRATICA / INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICAY DERECHOS HUMANOS

transmision de un segundo espacio publicitario, aduciendo
que el spot no calificaba como “de interés publico” y que
el tema constitucional era un asunto de gobierno y no del
Estado (El Mostrador, 2016).

EL ITINERARIO DEL PROCESO
CONSTITUYENTE

En materia de nueva Constitucidn, la Presidenta expreso, en
el marco de una cadena nacional realizada el 13 de octubre
del 2015, que "...tras el retorno a la democracia le hemos
introducido cambios importantes [a la Constitucion], que
han atenuado su cardcter autoritario, pero aun tiene meca-
nismos que obstaculizan el pleno ejercicio de la democracia
y que no pueden ser eliminados con nuevos intentos parcia-
les. Por eso, ha llegado el momento de cambiarla” (Bachelet,
2015). La propuesta, entonces, se materializarfa por medio

de las siguientes etapas:

|. Educacion civica y constitucional: desde octubre de 2015
hasta marzo de 2016 se desarrollarfa un proceso de edu-
cacién civica con equipos desplegados en todo el territorio
nacional, con el propdsito de organizar, fortalecer y comple-
mentar aquellos espacios de debate local. Se pretendia que
“chilenos y chilenas participen informados en la creacion de
las Bases Ciudadanas para la nueva Constitucion” (Gobier-
no de Chile, 2015).

El INDH, en su Informe Anual 2015, advirtié que “desde
una perspectiva de derechos humanos, del proceso anun-
ciado se destaca que integre una etapa de educacién civi-
ca y constitucional para informar a la ciudadania relativo al
proceso constituyente, poniéndola en conocimiento no solo
de las etapas y de los mecanismos de participacién, sino
que también de la relevancia del proceso, no obstante la
corta duracion de la misma (octubre 2015 a marzo 2016),
lo que podria eventualmente atentar contra su eficacia. De
la misma forma, es muy importante la manera concreta en
que se llevard a cabo el proceso de entrega de informacién
y de educacidn civica para evitar toda instrumentalizacion.
Asimismo, el proceso constituyente requiere ser lo mds par-
ticipativo posible y que los mecanismos sean transparentes
y conocidos para garantizar la mds amplia participacion”
(INDH, 2015).



El gobierno desarrollé una pédgina web llamada “Una Cons-
titucion para Chile” y también la herramienta “Constitu-
cionario™. A la fecha de cierre de este informe no es posible
conocer informaciéon de balance oficial acerca de esta etapa
del proceso constituyente. Lo disponible, se subsume en el
balance de los didlogos ciudadanos a nivel local, provincial y

regional, como se verd mds adelante.

2. Participacion ciudadana: esta etapa se desarrollé entre
abril y agosto del 2016, mediante encuentros locales auto-
convocados (ELA), cabildos provinciales, cabildos regiona-
les v consultas individuales por una plataforma electrénica
(Gobierno de Chile, 2016). El objetivo era recoger las ideas,
visiones vy propuestas surgidas a nivel comunal, provincial
y regional, asi como las opiniones individuales de las per-
sonas. Dichos didlogos estuvieron bajo supervisién de un
Consejo Ciudadano® compuesto por personas que oficia-

ron como observadores/as®. Las conclusiones de esta etapa

4 Ver: www.unaconstitucionparachile.cl y www.constitucionario.cl

5 El funcionamiento del Consejo Ciudadano consiste principalmente en
sesiones ordinarias que se realizan los lunes de cada semana desde las
15:00 hasta las 20:00 hrs, en alguna sede universitaria o edificio publi-
co. En dichas sesiones, los/as consejeros/as analizan el desarrollo de
los distintos aspectos del proceso constituyente en curso, evaluando si
estos se adecuan a los criterios de transparencia, apertura y ausencia
de sesgo politico, que el Consejo debe resguardar. Ademas de las se-
siones ordinarias, las y los integrantes del CCO se constituyen presen-
cialmente para observar las distintas ctapas que contempla el proceso,
como los encuentros locales y los cabildos provinciales y regionales. El
Consejo cuenta con presupuesto para el desarrollo de sus sesiones, sin
embargo ninguno de los consejeros recibe remuneracion por su parti-
cipacion. Para mas informacion, ver: www.ccobservadores.cl

6 Los 15 integrantes del Consejo de Observadores para el proceso cons-
tituyente fueron: Benito Baranda (exdirector del Hogar de Cristo),
Jean Beausejour (futbolista, seleccionado nacional), Patricio Fernan-
dez (escritor y director de The Clinic), Roberto Fantuzzi (Empresario,
presidente de ASEXMA), José¢ Miguel Garcia (Ingeniero civil, vicepre-
sidente de Araucania emprende), Gaston Gomez (Abogado, profesor
universitario e integrante del directorio del Museo de la Memoria y
Derechos Humanos), Hernan Larrain Matte (Abogado, Director Eje-
cutivo de Horizontal), Héctor Mery (Abogado, integrante del pro-
grama legislativo de la Fundacion Jaime Guzman), Salvador Millaleo
(Abogado y Doctor en Sociologia, miembro de la comision asesora
para un nuevo sistema de evaluacién de impacto ambiental), Ruth
Olate (Trabajadora de casa particular, presidenta de FESINTRAPAC),
Juanita Parra (Musica, baterista del grupo “Los Jaivas”), Cecilia Rova-
retti (Periodista, comandé movimiento ciudadano con objeto de lograr
un mejor sistema de proteccion financiera para tratamientos medicos
de alto costo), Lucas Sierra (Abogado y Doctor en Ciencias Sociales,
subdirector del CEP), Francisco Soto (Abogado y Doctor en Derecho),
Patricio Zapata (Abogado y Master en Derecho y Ciencias Politicas).
Posteriormente se sumaron el Abogado constitucionalista Arturo Fer-
mandois y el Abogado y ex ministro del Tribunal Constitucional Fran-
cisco Fernandez. Fue cuestionada la desigual representacion del género
en este Consejo, constituido por solamente tres mujeres y 12 hombres,
y la ausencia de representacion de personas de las regiones del pais.
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se plasmarfan en “un documento consolidado con las Bases
Ciudadanas para la Nueva Constitucidn, el cual se entrega-
rd a la Presidenta durante el segundo semestre de 2016”
(Gobierno de Chile, 2015), cuestién que, a la fecha de cierre
de este Informe, no ha ocurrido (Bassa, Fuentes, Lovera, &
Parada, 2016).

En cuanto a los encuentros locales autoconvocados (ELA),
si bien se inscribieron 15.000, finalmente se llevaron a cabo
7.964. De estos, 122 se desarrollaron en el extranjero y
| 37 fueron organizados por pueblos indigenas. A nivel pafs,
participaron 105.161 personas, de estas 48.348 (46%) eran
hombres y 56.813 (54%) mujeres. Del total, | 1.644 (11,1%)
corresponden a adolescentes entre |4 y 17 afios,y 93.517
a personas de 18 afios y mds (Comité de Sistematizacion,
2016a).

Adicionalmente, en esta misma etapa se registraron 90.804
consultas individuales mediante la plataforma web, de las
que 52.105 (57,4%) fueron realizadas por hombres y 38.699
(42,6%) por mujeres. Del total, 6.004 (6,6%) corresponden
a adolescentes entre 14 y |7 afos, mientras que 84.800
fueron realizadas por mayores de edad. La participacion de
extranjeros/as en este caso asciende a |.164 personas, co-
rrespondiente al [,3% de las consultas individuales (Comité

de Sistematizacion, 201 6a).

A nivel provincial, se convocaron 71 Cabildos con partici-
pacion de 12.852 personas, donde 6.963 (54,2%) fueron
hombres y 5.889 (45,8%) mujeres. Del total, 270 (2,1%) son
adolescentes entre 14 y |7 afios, mientras que 12.582 co-
rresponde a mayores de edad (Comité de Sistematizacion,
2016b).

Por dltimo, se realizaron |5 Cabildos Regionales, donde
participaron 8.62| personas, de estas 4.672 (54,2%) fueron
hombres y 3.949 (45,8%) mujeres. Asimismo, 276 (3,2%)
participantes fueron adolescentes entre 14 y 17 afos, y
8.345 eran mayores de edad. Es importante sefialar que tan-
to en la fase provincial como la regional no se tiene informa-
cioén respecto de la participacidon de personas extranjeras

residentes (Comité de Sistematizacién, 2016¢).
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Participacion Ciudadana en Proceso Constituyente

7.964 71
Enceuntros locales
autoconvocados
(ELA)

Cabildos Provinciales

105.161 personas 12.852 personas

46% hombres
54% mujeres

54,2% hombres
45,8% mujeres

1 1,1% adolescentes 2,1% adolescentes

88,9% mayores de edad 97,9% mayores de edad

En relacién con las cifras, se han planteado interpretacio-
nes distintas. Por una parte, el Gobierno sacé conclusiones
positivas, indicando que como primera experiencia en este
ambito los resultados eran destacables (Vargas, 2016). Por
otra, el presidente del Consejo de Observadores para el
proceso constituyente, Sr. Patricio Zapata, valord la cantidad
de gente que asistio a los encuentros, destacd que no se tra-
té de igualar al padrén electoral, y comentd que esperaba
que “hubiesen 2.500 encuentros locales y finalmente hubo
9.000, por tanto, fue tres veces mds que lo que pensé y
por eso estoy satisfecho” (El Mostrador, 2016). Sin embargo,
reconocid que no es representativo de todo el pueblo, si

bien destacd el valor de la opinién de 200 mil compatriotas.

Otras criticas planteadas a la etapa de participacion ciuda-
dana estuvieron relacionadas con el retraso en la organiza-
cién del proceso (Alvarez R., 2016), y con las dificultades
para poner a disposicion las actas de los ELA en el sitio web
(ElI Mostrador, 2016), toda vez que la pagina presentd defi-
ciencias como no contar con un sistema de autoguardado
y problemas de conexidn. Luego de varios dias, finalmente
se resolvié el problema y el gobierno anuncié que todas
las actas serian validadas para el proceso (Vargas, Bachelet
asegura que ya no hay problemas para subir actas de en-

cuentros locales a plataforma informdtica, 2016).

También se plantearon observaciones a la metodologfa del
proceso constituyente. Algunos académicos cuestionaron,

por ejemplo, que los encuentros ciudadanos se centraran

24

I5 90.804
Cabildos Regionales Consultas individuales
(Plataforma WEB)

54,2% hombres
45,8% mujeres

8.621| personas

54,2% hombres

45,8% mujeres 3,2% adolescentes

2,1% adolescentes 96,8% mayores de edad

97,9% mayores de edad

en discutir los contenidos de una Constitucion, por medio
de los ejes —valores, instituciones, derechos y deberes— y no
el procedimiento o la forma de llegar a ella; que la estruc-
tura de los encuentros se basara en los acuerdos, dejando
los acuerdos parciales o los desacuerdos como “‘anexos’,
invisibilizando los aportes locales; y la escasa diversidad en

la participacidn (Bassa, Fuentes, & Lovera, 2016).

Acerca de este Ultimo punto, también se cuestiond la falta
de diversidad en la participacidn y el sesgo de nivel socioe-
condmico que presenta la etapa de Participacion Ciudadana

del Proceso Constituyente.

3. Entrega de las bases ciudadanas para la Nueva Consti-
tucion a la Presidenta de la Republica, quien, a partir del
documento, “dara forma a un proyecto de Nueva Consti-
tucién” (Gobierno de Chile, 2015). Con todo, quedan du-
das respecto de quién y cdmo sistematizard la informacién
obtenida en la etapa anterior para elaborar las bases ciu-
dadanas, en tanto que esto no ha sido informado por el
Ejecutivo. Adicionalmente, surge la pregunta acerca de cuédn
vinculantes serdn tales bases para la elaboracién del pro-
yecto, a propésito del cambio que se advierte en las decla-
raciones del Ejecutivo. En efecto, durante el discurso de la
presidenta Michelle Bachelet en la Estacidn Mapocho, con
ocasion del Cabildo Regional Metropolitano, ella afirmdé
que su compromiso era que “la voz de los ciudadanos pue-
da ser vinculante con lo que va a ser luego un proyecto de
ley de nueva Constitucion” (Gobierno de Chile, 2016). Sin



embargo, posteriormente, el ministro vocero de gobierno,
Marcelo Dfaz, aclard lo dicho, sefialando que la Presidenta
quiso expresar que la “opinidn —de los participantes— va a
ser considerada y recogida en el proyecto de nueva Cons-

titucién que va a enviar al Congreso” (Ganora, 2016).

4. Reforma Constitucional para una Nueva Constitucion.
Esta etapa tiene como objetivo proponer al Congreso que
“[...] habilite al préximo para que decida, entre 4 alternati-
vas, el mecanismo de discusion del proyecto enviado por la
Presidenta y las formas de aprobacién de la Nueva Consti-
tucion” (Gobierno de Chile, 2015).

5. Envio de propuesta de Nueva Constitucidn, fijdndose
como plazo el segundo semestre del 2017 para que la Presi-

denta envie al Congreso el proyecto de Nueva Constitucion.

6. Discusién y aprobacion de la Nueva Constitucion. La de-
cision respecto del mecanismo constituyente en torno al
proyecto de nueva Constitucion corresponderd a los parla-
mentarios electos en el 2017. La justificacion radica en que
el préximo Parlamento serd elegido con un nuevo sistema
electoral, nueva ley de partidos politicos y una nueva ley de
financiamiento electoral. Las opciones que tendrd el nuevo
Congreso, de prosperar lo establecido en la etapa nimero 4,

son las siguientes:

A.  Comisién Bicameral, compuesta por un grupo de di-

putados/as y senadores/as.

B.  Convencién Constituyente que incluya parlamenta-

rios/as y ciudadanos/as.

C. Asamblea Constituyente, conformada por un grupo
de personas elegidas especificamente para elaborar

una Nueva Constitucion.

D.  Un plebiscito en que la ciudadanfa decida entre las

tres opciones anteriores.

7. Plebiscito de ratificacién. En los términos propuestos por
el cronograma oficial del proceso constituyente, esta sera
la Ultima vy supone que “debatido y sancionado el proyecto
de nueva Constitucién, la ciudadania serd convocada a un
plebiscito para aprobar o rechazar dicha propuesta” (Go-
bierno de Chile, 2015). Todo lo anterior se realizard con
independencia del mecanismo de cambio constitucional por

el que se haya optado.
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No obstante que el INDH valora la realizacion del proceso,
quedan dudas respecto de si la metodologia escogida y la
informacién disponible para la ciudadania permiten concre-
tar tales principios. Asf, por ejemplo, el escaso tiempo final-
mente destinado a la etapa de educacién civica ciudadana,
las dificultades técnicas para informar el resultado de las
actas de los encuentros en la plataforma, las dudas acerca
de cudntas actas —o si todas ellas— serfan consideradas para
elaborar las bases ciudadanas e, incluso, la inquietud acerca
de codmo se producird este documento final, plantean desa-
flos para las etapas que siguen, en relacién con la cantidad y
calidad de la informacién disponible, asi como los tiempos

en que ello se produce.

El preocupante incremento en los niveles de abstencion en
la reciente eleccién municipal, que alcanzé al 65 %, asi como
los bajos niveles de confianza general de la ciudadania por las
instituciones (PNUD, 2016), deben llevar a una reflexidn en
torno a las afternativas que de acuerdo con la propuesta presi-

dencial se prevén para la elaboracion del texto constitucional.

PROCESO CONSTITUYENTE INDIGENA

En mayo de 2016 el gobierno de la presidenta Michelle
Bachelet dictd la Resolucidn Exenta N° 329, que dispone
la realizacién de un proceso constituyente especificamen-
te para los pueblos indigenas, con lo que se conformd un
Comité Ministerial encargado de disefiar el proceso y los

lineamientos generales de los encuentros participativos.

Con ello "busca cumplir con los acuerdos internacionales
que resguardan y garantizan los derechos de los pueblos
indigenas, en el marco de la Convencidn Internacional de
los Derechos Humanos de la ONU, UNICEF y el Conve-
nio 169 de la OIT” (Ministerio de Desarrollo Social, 2016).
Este proceso también cuenta con un Consejo Consultivo v
de Seguimiento, auténomo del gobierno, que se conformé
en junio del 2016, y estd integrado por ACNUDH, PNUD,
UNICEF y CONADI. La funcién principal del Consejo es
velar porque el proceso cumpla con los estdndares interna-
cionales de derechos humanos y que entregue garantias de

transparencia e imparcialidad.

Este proceso constituyente indigena se estructura en dos

etapas principales, llamadas de “Participacion” y de "“Consulta
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Indigena”, las que se realizardn durante el 2016 y 2017,

respectivamente.

El proceso de Participacién se subdividié de la siguiente
manera. En mayo y junio se realizé la “Conformacion de
Comisiones”, y en agosto se realizé la “Convocatoria e Ins-
cripcién de Encuentros”. Una vez realizada esta etapa, se
contemplaba la “Realizacién de Encuentros Participativos”,
que se extenderia desde agosto hasta octubre. Concluido
este proceso, se hard la “Entrega de Sistematizacion Nacio-
nal”, para finalmente proceder a la “Elaboracién del ante-
proyecto de Constituciéon”, todo esto se elaborara durante
diciembre de 2016. Este disefio inicial se vio modificado por
el Consejo Consultivo, con la ampliacién del plazo de Ins-
cripcién hasta el |5 de octubre, y la realizacion de los En-
cuentros Participativos hasta el |5 de noviembre (Gobierno
de Chile, 2016).

Respecto de la realizacién de Encuentros Participativos, en
agosto, Marcos Barraza, Ministro de Desarrollo Social, sefia-
|6 que se trata de “un espacio para que los nueve pueblos
indigenas puedan pronunciarse sobre sus demandas polfti-
cas, sociales, econdmicas y culturales. Por tanto, es preciso
que este proceso, en su disefio, sea particular y especifico en

materia constitucional indigena” (Gobierno de Chile, 2016).

Una vez finalizada esta etapa se elaborard un informe cons-
titucional indigena que serd contemplado en el proyecto
de la nueva Constitucion. Sin embargo, no existe claridad
respecto de quién serd el encargado de confeccionar este
documento ni cdmo o de qué manera serd considerado en

el Proyecto de Constitucion.

Ademads, las normas constitucionales referidas a los derechos

de los pueblos serdn sometidas a una Consulta Indigena.

Al 27 de septiembre de 2016, el gobierno informdé que exis-
tlan 66 Encuentros Participativos inscritos, donde participa-
ron mas de 1.500 dirigentes e integrantes de los pueblos
indigenas en 7 regiones del pais (Gobierno de Chile, 2016).
A la fecha de cierre de este informe no se dispone de infor-
macién actualizada al respecto. Es importante sefalar que,
de acuerdo con la encuesta Casen 20137, estos 9 pueblos

representan el 9,1% de la poblacion.

7 Los resultados de la encuesta Casen 2015 no arrojan datos al respecto.
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No obstante, han existido criticas en relacién con los plazos
y a la efectiva representatividad que se podrfa alcanzar en la
etapa participativa. El académico Salvador Millaleo, miembro
del Consejo Ciudadano de Observadores, considera que
el formato de los encuentros no se ajusta a los convenios
internacionales al no considerar las formas propias de de-
liberacion de los pueblos. Asimismo, la periodista aymara
Leyla Noriega sostiene que “si invocamos el Convenio |69,
que es ley en Chile, no pueden imponer plazos, sino que
deben respetar nuestras formas de deliberacién. Estamos en
junio, y en agosto vienen las festividades tradicionales de los
pueblos” (Orellana, 2016).

Si bien puede entenderse la necesidad de toda adminis-
tracion del Estado de encausar los procesos en un marco
temporal que tenga plazos definidos, un desafio que se rei-
tera para el Estado de Chile dice relacidn con la flexibilidad
con la que se deben abordar los plazos para los didlogos,
en todas las etapas del proceso constituyente indigena. Si
bien no existe una medida perfecta que sirva para todos
los casos, el INDH estima especialmente importante que el
Estado contemple este factor a la hora de disefiar los pro-
cesos, considerando en la planificacion un margen de flexi-
bilidad que permita acomodar los tiempos y peculiaridades
de los procesos de deliberacion y toma de decisiones de
los pueblos indigenas. Lo anterior es particularmente rele-
vante si se considera que el proceso constituyente indigena
se inicié tardiamente en comparacién con el resto del pro-
ceso, por lo que deberd ser una materia de preocupacién
la forma en que los resultados del proceso constituyente
indigena se integrardn al mismo. Otro desafio que se reitera
para el Estado de Chile es velar porque el proceso cons-
tituyente indigena promueva la participacién de las institu-
ciones representativas de los pueblos indigenas segin ellos
mismos las definan mediante mecanismos transparentes.
Por dltimo, se resalta nuevamente la importancia de que el
disefio del proceso respete el derecho de consulta previa
segun se establece en el Convenio 169. Aungue la segunda
etapa anunciada para 2017 considera la realizacién de una
consulta indigena (seglin lo anunciado por el gobierno), el
desarrollo de la misma constituird un desafio institucional
relevante para el Estado por todas las razones ya mencio-

nadas.



INSTITUCIONALIDAD AUTONOMA
DE DERECHOS HUMANOS

Para efectos de este apartado, es posible distinguir entre la
institucionalidad gubernamental en derechos humanos vy la
institucionalidad autdnoma de derechos humanos. Mientras
la primera dice relacién con aquellas instituciones de go-
bierno mediante las que se implementan las polfticas publi-
cas en este dmbito, la segunda, en tanto, tiene una naturaleza
auténoma respecto de los tres poderes del Estado, y desde
ese rol, cumple funciones de promocién y proteccidon de
derechos (Coddou, 2010).

Acerca de las Instituciones Nacionales de Derechos Huma-
nos, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos ha dicho que “las instituciones
nacionales de derechos humanos son entidades singulares
que no se parecen a otras partes del gobierno: no estdn bajo
la autoridad directa del poder ejecutivo, del poder legislativo
ni del poder judicial aunque, por regla general, responden
directa o indirectamente ante el poder legislativo. Se mantie-
nen a una distancia prudencial del gobierno y, sin embargo, es
este el que se ocupa de su financiacién de forma principal o
exclusiva. Sus miembros no son electos, aunque a veces son
nombrados por representantes electos. La clasificacion de
una INDH como drgano publico tiene importantes reper-
cusiones en la regulacién de las disposiciones en materia de
rendicién de cuentas, financiacién y presentacién de infor-
mes. En los casos en que la administracidn y el gasto de fon-
dos publicos por una INDH estén regulados por el gobierno,
esa regulacién no debe comprometer la capacidad de la ins-
titucidn para desempefiar sus funciones con independencia

y eficacia” (Naciones Unidas, 2010, pag. 15).

A continuacién se analizardn los proyectos de ley en debate
legislativo en este Ultimo dmbito, como la creacién de la

Defensorfa de la Nifiez y las reformas al INDH.

MECANISMO NACIONAL DE
PREVENCION CONTRA LA TORTURA

En el 2008 Chile ratificé el Protocolo Facultativo de la Con-
vencién contra laTortura, el que, en su articulo |7 establece
la obligacién del Estado de designar o crear, en el plazo de

un afio, “uno o varios mecanismos nacionales independien-
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tes para la prevencién de la tortura a nivel nacional”. Hasta
la fecha dicha obligacion se encuentra pendiente. En efecto,
en abril del 2016 los y las integrantes del Subcomité para la
Prevencion de la Tortura (SPT) advirtieron que Chile esta
“sustancialmente atrasado” en la creacién de un Mecanis-
mo Nacional para la Prevencidn de la Tortura que permita
erradicar este delito y los malos tratos a las personas priva-
das de libertad (Alvarez & Soto, 2015). Estas observaciones
deberdn ser respondidas antes el 26 de diciembre de 2016,
por un equipo de trabajo interministerial creado por la Can-
cillerfa, por medio de su Departamento de Derechos Hu-
manos?. Mientras tanto, el Estado de Chile ha comunicado
su intencién de ubicar el MNPT en el Instituto Nacional de
Derechos Humanos. La presidenta Michelle Bachelet, duran-
te un acto publico de reconocimiento de responsabilidad
internacional por el caso “Omar Humberto Maldonado vy
otros vs. Chile”, sefialé que “Estamos adoptando, por ello, las
medidas necesarias para prevenir y sancionar estos hechos.
Ello incluye la creacién del Mecanismo Nacional de Preven-
cion de laTortura, radicado en el Instituto Nacional de De-
rechos Humanos, y la Promulgacién de la Ley que tipifica el
Delito de Tortura” (Gobierno de Chile, 2016).

A nivel legislativo, el 31 de mayo de 2016 la Sala de la Cama-
ra de Diputados aprobd de manera undnime la resolucién
N° 567 que solicita a “S.E. la Presidenta de la Republica la
presentacidn de un proyecto de ley que cree el mecanismo
nacional de prevencion establecido en el protocolo facul-
tativo de la Convencién contra la Tortura y otros Tratos o
Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes, adoptado por la
Asamblea General de las Naciones Unidas el |8 de diciem-
bre de 2002". Sin embargo, hasta la fecha de cierre de este
informe, adn no se ha presentado un proyecto de ley que

establezca dicho mecanismo.

Esto no ha implicado una ausencia total de movimiento en
la materia. En efecto, luego de la resolucién de la Cdmara
de Diputados mencionada, se ha discutido el proyecto de
ley que modifica el Cédigo Penal para tipificar el delito de

tortura’, el que fue aprobado en general el 6 de septiembre

8  Es importante senalar que el informe es confidencial y que
el Estado de Chile se encuentra dentro de plazo para dar res-
puesta a las observaciones.

9  Boletin 9589-17.
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de 2016, sin perjuicio de las indicaciones presentadas'®.
Posteriormente, la Cdmara de Diputados aprobd las
modificaciones formuladas al proyecto por el Senado'!,
siendo promulgado por la Presidenta de la Republica el ||

de noviembre de 201 6.

El proyecto de ley original contemplaba la creacién de un
parrafo 4° bis al Titulo Segundo del Libro Il del Cddigo Pe-
nal, tipificando el delito de tormento o tortura y eliminando
los articulos 150 A 'y 150 B del mismo cuerpo legal. Junto
con tipificar el delito, se regulan otras situaciones afines: a) si
resultare la muerte o lesiones graves, o si se cometiere vio-
lacidn o abusos sexuales; b) imposicidn de las penas a quie-
nes ordenen aplicar estos tormentos, o que no los impidie-
ren, teniendo la facultad para ello; ¢) la imprescriptibilidad de

la responsabilidad penal de quienes cometan estos delitos.

En términos generales, la Cdmara opta por no eliminar los
articulos 150 Ay B, sino que lo modifica, tipificando el delito
de tortura de manera mds detallada. Luego se abordan las
mismas situaciones con leves diferencias, y se agregan otras
nuevas. Primero se aplicard la misma pena al particular que,
en el ejercicio de funciones publicas, o a instigacion de un
empleado publico, o con el consentimiento o aquiescen-
cia de este, ejecutare estos actos. Segundo, se regula si con
ocasion de la tortura se cometiere homicidio, distintos tipos
de lesiones o alguno de los cuasidelitos del articulo 490
N° | del Cddigo Penal. Una modificacién es la aplicacidn
de los cuasidelitos, lo que implica que no necesariamente
debe existir una intencién positiva de producir el resultado
lesivo, sino que basta con una negligencia o imprudencia
temeraria. Tercero, se agregan nuevos articulos 150 C, 150
D, 150 Ey 150 F Allf se establece: a) el delito de apremios
ilegitimos, que no alcancen a constituir tortura, cometidos
por funcionarios publicos; b) si con ocasién del mismo delito
se cometiere homicidio, lesiones o cuasidelito; c) aplica la
misma pena al particular que, en el ejercicio de funciones
publicas, o a instigacion de un empleado publico, o con el
consentimiento o aquiescencia de éste, ejecutare estos ac-

tos. Cuarto, se reemplaza el articulo 255 del Cddigo Penal,

10 Boletin de indicaciones, sesion 45/364, 9 septiembre 2016, Senado.

11 Oficio N° 12.905, que comunica aprobacion de modificaciones. 5 oc-
tubre 2016, sesion 78/364, Camara de Diputados. Cuenta de dicho
oficio en el Senado, sesion 53/364, 5 octubre 2016.
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tipificando el delito de vejaciones injustas cometido por un

funcionario publico, desempafiando un acto de servicio.

En sintesis, las modificaciones del Senado consisten en que
se tipifica y regula con mayor detalle el delito de tortura y
otras situaciones afines; se opta por no eliminar el delito de
apremios ilegitimos que no constituyan tormentos o tortu-
ras, regulando las mismas situaciones y haciéndolo aplicable
a las mismas personas; y se tipifica el delito de vejaciones

injustas cometido por funcionarios publicos.

DEFENSORIA DE LOS DERECHOS
DE LA NINEZ

A lo largo de los afios, el Comité de los Derechos del
Nifio de Naciones Unidas ha recomendado a nuestro pais
la creacion de un mecanismo independiente y eficaz que
vigile la aplicacién de la Convencién de los Derechos del
Nifio'2 Finalmente, el 22 de marzo de 2016, por un men-
saje presidencial, ingresd al Senado el proyecto de ley que
crea la Defensorfa de los Derechos de la Nifiez (Boletin
10.584-07), el que fue aprobado en general el 31 de agosto
de 2016,y sujeto a indicaciones el 3 de octubre del mismo

afo'?,

Dentro de los antecedentes del proyecto se sefiala que, en
consonancia con estdndares internacionales de derechos
humanos, es necesario avanzar en la creacion de una institu-
cionalidad auténoma que, como parte del nuevo sistema de
garantias de derechos de la nifiez, vele por la difusién, pro-
mocidén y proteccién de los derechos de los nifios y nifias
por parte de los érganos del Estado y de aquellas personas
juridicas de derecho privado que se encuentren vinculadas

a estas materias.

El proyecto de ley ha considerado especialmente el principio
relativo a la autonomia en el funcionamiento, mediante el

estatuto juridico del Defensor, su sistema de nombramiento

12 Observacion del Comité sobre los derechos del nifio a Chile, en el
2002, considerando N 13, en el 2007, considerando N° 15, y en
2014, Recomendacion N° 19

13 Proyecto de ley en comision de constitucion en Senado, Bo-
letin 10584-07. Ingresado el 22 de marzo de 2016, mensaje
presidencial. Pasa a Comision especial encargada de tramitar
proyectos de ley relacionados con los nifios, nifas y adoles-
centes. Aprobado en general 31 agosto 2016, sesion 44/364.
Boletin de indicaciones 3 de octubre 2016.



y remocion, la estructura orgdnica de la institucidén y su
financiamiento, asi como sus funciones y potestades. En este
sentido, el articulo | del proyecto concibe a la Defensorfa
de los Derechos de la Nifiez como una corporacién
autéonoma de derecho publico, con personalidad juridica
y patrimonio propio, con domicilio en Santiago. A su vez,
el articulo 3° sefala que la Defensoria desempefiard sus
funciones con autonomifa de las instituciones publicas, sin
perjuicio de hacerlo de manera coordinada con otros
érganos del Estado vinculados a la promocidn y proteccidn

de los derechos humanos, como el INDH.

En cuanto a su estructura orgénica, la Defensorfa estara pre-
sidida por un Defensor o Defensora, quien actuard como
su director/a y representante legal. En su nombramiento
participardn el Instituto Nacional de Derechos Humanos vy
el Senado, resguardando su autonomia del poder politico'.
A su vez, contard con un Consejo Consultivo'® donde es-
tardn representados los nifios y nifias, organizaciones de la
sociedad civil y académicos/as, cuya principal funcién serd
asesorar al/la Defensor/a en todas aquellas cuestiones de
su competencia. Sin embargo, el mecanismo para definir la
representacion de nifos, nifias y adolescentes no se encuen-
tra fijado en el texto del proyecto, cuestion que deberia ser
abordada durante la tramitacién del mismo, de modo de

asegurar su derecho a la participacion y a ser escuchados/as.

También existen similitudes con la institucionalidad del
INDH, toda vez que se dispone que el personal se rija por el
Cédigo del Trabajo'é, y que quienes desempefien funciones
directivas sean seleccionados por concurso publico efectua-
do por el Servicio Civil. Ademds, el patrimonio se conforma
por los aportes que anualmente le destine la Ley de Pre-
supuestos del Sector Publico, los muebles e inmuebles que
se le transfieran o adquiera, donaciones, herencias y legados
que se acepten con beneficio de inventario y aportes de

cooperacién internacional'”.

14 Articulo 11 del proyecto.
15 Articulo 18 del proyecto.
16 Articulo 19 del proyecto.
17 Articulo 21 del proyecto.
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Por dltimo, el articulo 22 del proyecto de ley establece que:
“Los actos del Defensor de la Nifiez que requieran para su
aprobacién de decreto supremo se dictardn a través del
Ministerio Secretarfa General de la Presidencia”. En este
sentido, preocupa al INDH que al haber actos que necesa-
riamente deben ser aprobados por el gobierno, no se res-
guarde acabadamente la independencia y autonomia de la

Defensoria.

Los disefios institucionales, en el caso de las instituciones
auténomas de derechos humanos, pueden cumplir con
su misidn y los estdndares contenidos en los Principios
de Paris'® por medio de disefios institucionales variados
(Linos & Pegram, 2015). No obstante, preocupa al INDH
la ausencia de una reflexion que permita una mirada de
conjunto sobre el disefio de este tipo de instituciones au-
ténomas. Si bien valora y apoya la creacién de una entidad
de este tipo para promover y proteger los derechos de
nifios, nifias y adolescentes, considera necesario tener una
mirada integral, de conjunto, acerca de los diversos grupos

de especial proteccidn.

Por otra parte, en el caso de la Convencidn sobre los De-
rechos de las Personas con Discapacidad y lo sefalado en
su articulo 33.2, el Estado tiene la obligacién de contar con
un mecanismo independiente, que cumpla con los Principios
de Paris y supervise el cumplimiento de dicha Convencidn.
El INDH considera que el debate respecto a la instituciona-
lidad auténoma debiera considerar a todos los grupos vul-
nerables'” que requieren una especial proteccién por parte

del Estado.

18  Los Principios relativos al estatuto de las Instituciones Nacionales
(Principios de Paris), aprobados por la Asamblea General en la reso-
lucion 48/134, de 20 de diciembre de 1993, representan la principal
fuente de estandares normativos para las instituciones nacionales de
derechos humanos. Dentro de los principios de Paris, en lo pertinen-
te, importa destacar la autonomia e independencia de las institucio-
nes en materia de derechos respecto de los poderes del Estado.

19 Entre los grupos vulnerables se encuentran los pueblos indigenas,
personas LGBTI, nifios, nifas y adolescentes, mujeres y personas pri-
vadas de libertad, entre otros.
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INSTITUCIONALIDAD INDIGENA

PROYECTO DE LEY QUE CREA EL
CONSEJO NACIONAL Y LOS CONSEJOS
DE PUEBLOS INDIGENAS?®

El Estado de Chile inicié el 2014 un proceso de consulta
previa relativa a la iniciativa que crea el Consejo Nacional
y los Consejos de Pueblos indigenas?!, al cabo esto el pro-
yecto consultado fue ingresado al Congreso, en enero de
2016% Este proyecto crea un Consejo Nacional de Pueblos
Indigenas, compuesto por |5 miembros representativos de
los nueve pueblos indigenas reconocidos por la Ley 19.253,
cuyo objetivo es constituirse como un drgano auténomo
que represente los intereses, necesidades y derechos colecti-
vos de los pueblos indigenas ante los organismos del Estado.
A su vez, segin el proyecto, le corresponde emitir opinidn
y formular recomendaciones y observaciones, con el Minis-
terio de Pueblos Indigenas, respecto del desarrollo de los
procesos de consulta, pronunciarse acerca de la existencia
o no de la susceptibilidad de afectacion directa de las medi-
das administrativas y legislativas que se prevean ejecutar, asf

como emitir informes respecto de su implementacion.

Junto con ello, se propone la creacién de un Consejo por
cada uno de los nueve pueblos indigenas reconocidos en
la Ley 19.253, los que tendrdn una cantidad variable de in-
tegrantes, segin los acuerdos alcanzados en el proceso de

consulta previa?,

20 En el 2001, la Comision de Verdad Historica y Nuevo Trato propuso
la creacion de un Consejo de Pueblos Indigenas. E1 2001 se constitu-
y6 la Comision; el Informe fue entregado el 2008. La recomendacion
es: “La Comision estima que es necesario, considerando el conjunto
de recomendaciones aqui propuestas, y en particular aquellas relati-
vas al reconocimiento de los Pueblos Indigenas, concebir una instan-
cia de participacion y consulta a traves de la cual se efectie el dialogo
entre el Estado y los Pueblos Indigenas en todos los ambitos de la
Politica Ptblica (...)”. Segunda Parte, 4.1. pp. 550 y 551. Disponible
en: www.corteidh.or.cr/tablas/ 27374 . pdf

21 Por invitacion del Ministerio de Desarrollo Social, el desarrollo de
este proceso de consulta previa fue observado por el INDH. El infor-
me con los resultados de dicha observacion se encuentra disponible

en: http://bibliotecadigital.indh.cl
22 Boletin N° 10.526-06.
23 Elarticulo 4° del proyecto sefiala: “Cada Consejo de Pueblos Indige-

nas tendran el siguiente numero de representantes: a) 9 miembros el
Consejo de Pueblos Indigenas Aymara; b) 3 miembros el Consejo de
Pueblos Indigenas Quechua; ¢) 5 miembros el Consejo de Pueblos
Indigenas Atacamefo o Likan Antay; d) 5 miembros el Consejo de
Pueblos Indigenas Diaguita; e) 3 miembros el Consejo de Pueblos
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La operatividad de las facultades otorgadas al Consejo Na-
cional de Pueblos Indigenas se encuentra sujeta a la exis-
tencia del Ministerio de Pueblos Indfgenas, cuya creacion se
ha propuesto en otro proyecto de ley, Boletin 10687-06, el
que actualmente también se encuentra en primer trdmite
constitucional en la Cdmara de Diputados. Respecto de las
funciones y atribuciones de los Consejos, el INDH advier-
te que estas tienen un cardcter eminentemente consultivo,
acotdndose a la formulacién de observaciones y propuestas
al futuro Ministerio, sin que resulten vinculantes de manera
alguna, asunto que durante la tramitacién del proyecto de-

biera discutirse con mayor detencion.

El INDH valora la creacion del Consejo Nacional y los Con-
sejos de Pueblos Indigenas, por cuanto permitirdn generar
instancias de representacién de cada uno de los nueve pue-
blos indigenas ante el Estado, asf como de todos ellos en
conjunto, haciéndose cargo de una debilidad institucional
que ha sido reconocida por todos los actores, incluidos los
propios pueblos indigenas. Estos Consejos permitirdn ade-
mas canalizar institucionalmente las opiniones y propuestas
que los pueblos indigenas tengan respecto de las materias
que les afectan. Sin embargo, la conformacién final de los
Consejos representard un doble desafio: por un lado, para
los pueblos indigenas cuyos niveles de organizacion y articu-
lacidn actual varfan; y por otro, para aquellos pueblos cuya
representacion se ha considerado especialmente acotada
(tres integrantes en los casos de los pueblos Quechua, Co-
lla, Rapa Nui, Kawéskar y Yagdn). En relacién con este punto,
el art. 9 del proyecto contempla un mecanismo para que
cualquier persona perteneciente al respectivo pueblo indi-
gena impugne ante la Corte de Apelaciones competente la
designacion de consejeros, asi como los procesos realizados
para la generacion del reglamento interno del Consejo de
Pueblos de que se trate. Acerca de esto, el INDH considera
que la via judicial podria constituir un obstdculo para las co-
munidades que se encuentren alejadas de centros urbanos
o que habiten territorios insulares, como el pueblo Rapa

Nui, ademds de hacer mds oneroso el proceso.

Indigenas Colla; f)3 miembros el Consejo de Pueblos Indigenas Rapa
Nui; g) 3 miembros el Consejo de Pueblos Indigenas Kawéskar; h) 3
miembros el Consejo de Pueblos Indigenas Yagan; [y] i) 35 miembros
el Consejo de Pueblos Indigenas Mapuche”.



Por otra parte, el INDH manifiesta su preocupacion res-
pecto de la omisidn en que incurre el proyecto al no con-
templar recursos, ni apoyo administrativo o técnico, para
el correcto ejercicio de las funciones que se encomiendan
tanto al Consejo Nacional como a los Consejos de Pueblos
Indigenas, asunto que se sugiere atender en lo que resta de

la tramitacion del proyecto.

Respecto del trdmite legislativo del proyecto de Consejos,
el INDH hace notar la importancia de que dicha discusién
legislativa incluya instancias robustas de participacién indi-
gena. Si bien el proyecto fue sometido a la consulta previa
consagrada en el articulo 6 del Convenio 169 de la OIT, no
es menos cierto que dicho proceso fue objeto de criticas
que hacen recomendable que el trdmite legislativo consi-
dere instancias adicionales de participacién indigena, lo que
permitird ademds velar por el cumplimiento de los acuer
dos alcanzados por el Ministerio de Desarrollo Social y los
pueblos indigenas en la consulta previa ya mencionada. Lo
anterior, en el entendido que la consulta previa ya desarro-
llada no agota la participacidn indigena, sino que constituye
el inicio de un relacionamiento que se debe mantener; a fin
de recoger la informacién vy el parecer de los pueblos indi-
genas, especialmente considerando que su objeto es confi-
gurar instituciones representativas de los mismos y que por
lo mismo estas deben surgir de su propia decisién. De lo
contrario su rol podria verse amenazado en el futuro si no

cuentan con la debida legitimidad social.

A la fecha de cierre del presente Informe, el proyecto de ley
se encuentra en Primer Trdmite Constitucional, habiéndose
iniciado ya la discusién particular de las indicaciones presen-
tadas tanto por parlamentarios como por parte del Ejecutivo
mediante el Oficio 153-364 del 2 de septiembre de 2016.

PROYECTO DE LEY QUE CREA EL
MINISTERIO DE PUEBLOS INDIGENAS

El proyecto que crea el Ministerio de Pueblos Indigenas fue
ingresado a la Cdmara de Diputados el 17 de mayo de 2016,y

se encuentra actualmente en Primer Tramite Constitucional®”.

24 Boletin N° 10.687-06. El proyecto fue presentado por el Ejecutivo
por primera vez en enero de 2015 (Boletin N° 10.525-06) pero fue
retirado del Senado cinco meses después de su ingreso debido a la
falta de avance en su tramitacion.
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El INDH valora que se promueva la creacién de una institu-
cionalidad al mds alto nivel que se encargue de los asuntos
indigenas. En particular, el proyecto propone que el Ministe-
rio colabore con la Presidencia de la Republica en el disefio,
coordinacién y evaluacion de las politicas, planes y progra-
mas que promuevan y fortalezcan los derechos de los pue-
blos indigenas y su desarrollo econdmico, social y cultural,
procurando la eliminacion de toda forma de discriminacién

contra los pueblos, comunidades y personas indigenas.

e

Dentro de sus funciones, el Ministerio deberd “colaborar
con el (la) Presidente(a) de la Republica en el disefio, coor
dinacion y evaluacién de las politicas, planes y programas
destinados a promover y fortalecer los derechos de los
pueblos indigenas, su desarrollo econémico, social y cultu-
ral, procurar la eliminacién de toda forma de discriminacién
arbitraria contra los pueblos, comunidades y personas indi-
genas. Para ello, y en caso de situaciones de vulnerabilidad,
el Ministerio podrd adoptar medidas especiales, aunque el
proyecto no precisa la naturaleza y alcance de estas. Junto
con lo anterior, el Ministerio deberd elaborar y proponer
la Polftica Nacional Indigena, asi como las polfticas, planes vy
programas orientados a hacer efectivos los derechos de los

pueblos indigenas”.

El Ministerio, ademds, deberd prestar asesorfa técnica a los
demds drganos del Estado en la implementacién de los pro-
cesos de consulta previa, analizando —cuando corresponda—
las solicitudes de procedencia de consulta efectuadas por
organismos de la Administracion del Estado, las que serdn
resueltas por el Comité Interministerial sobre Pueblos Indi-
genas que crea el proyecto. De este Ultimo punto, el INDH
llama la atencion acerca de la omisidn en el proyecto de las
demds funciones que tendra dicho Comité, delegando su
determinacién a la dictacién de un futuro reglamento del

mismo Ministerio que se crea.

En atencién a que las demas funciones que se entregarian
a este Comité podrian ser susceptibles de afectar directa-
mente a los pueblos indigenas, y con el objeto de promo-
ver la adecuada articulacion entre las instituciones creadas,
el INDH considera necesario que la discusion relativa a su
alcance tenga lugar en sede legislativa junto con la actual
tramitacion. Lo anterior se refuerza en la medida que el

proyecto le atribuye fuerza vinculante a las decisiones que
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adopte este Comité Interministerial respecto de las solicitu-
des de procedencia de consulta indigena que se sometan a
su conocimiento, lo que eventualmente también serd mate-

ria del referido reglamento.

Por otra parte, la iniciativa legal le otorga al Ministerio de
Pueblos Indigenas la facultad de establecer Areas de De-
sarrollo Indigena (ADI) reproduciendo en lo sustancial los
criterios que hoy establece la Ley 19.253 para ese efecto. El
proyecto entrega a un futuro reglamento la determinacién
del o los procedimientos de establecimiento, administracién
y gestion de las ADI, asunto que —debido a su relevancia y
alcance— el INDH también recomienda discutir durante la

tramitacion legislativa del presente proyecto.

Por Ultimo, la iniciativa transforma a la actual Corporacién
Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI) por un Ser-
vicio Nacional de Pueblos Indigenas (SENAPI), eliminando
el Consejo Nacional que hoy tiene su direccién superior.
Delega ademds en la Presidencia de la Republica la facultad
de establecer la dotacién funcionaria con que contard la

Subsecretaria del futuro Ministerio.

Acerca del presupuesto asignado, el informe presentado por
la Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda
considera para el primer afio desde su entrada en vigencia
un costo total aproximado de $ 2.873 millones, con cargo al
presupuesto de la CONADI vy las Subsecretarias del Minis-
terio de Desarrollo Social, mientras que para la dotacién de

personal no podrd excederse de $2.064 millones.

Respecto de su trdmite legislativo, se reiteran las recomen-
daciones que ya se formularon al proyecto de ley que crea
el Consejo Nacional y los Consejos de Pueblos Indigenas en
cuanto a la importancia de incorporar instancias robustas

de participacién indigena.

Finalmente, cabe destacar que ambos proyectos introducen
una reformulacién importante de la institucionalidad en ma-
teria indigena, generando una distincién que se hacfa nece-
saria entre la institucionalidad del Estado para articular su
relacion con los pueblos indigenas (institucionalidad “para”
los pueblos indigenas) y la institucionalidad de los propios
pueblos indigenas para dialogar con el Estado (instituciona-

lidad “de” los pueblos indigenas).

32

DCRATICA / INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICAY DERECHOS HUMANOS

La existencia de una nueva institucionalidad para los pueblos
indigenas, tanto por medio del Consejo Nacional y los con-
sejos de pueblos indigenas como el Ministerio de Pueblos
Indigenas, constituyen sefiales importantes de transforma-
cion de las relaciones del Estado con los pueblos indigenas,
que pueden llevar a una nueva etapa de reconocimiento,
didlogo y respeto. Ellas, sin embargo, deben ir acompanadas
de modificaciones legislativas, politicas publicas y, destinacién
de recursos suficientes de conformidad con las obligaciones
internacionales que en materia de derechos humanos, el
pafs ha contraido, para hacer posible esta nueva forma de

relacionamiento.

INSTITUCIONALIDAD DE
INFANCIAY ADOLESCENCIA

PROYECTO DE LEY QUE CREA EL
SISTEMA DE GARANTIAS DE LOS
DERECHOS DE LA NINEZ25

El proyecto fue ingresado a la Cdmara de Diputados el 24
de septiembre de 2015, siendo aprobado en general, en
primer trdmite constitucional, por la Comisién de Familia vy
Adulto Mayor, el 9 de diciembre de 2015.

El proyecto establece principios y prerrogativas reconocidas
en instrumentos internacionales, orientando las actuaciones
del Estado al aseguramiento del goce efectivo de esos de-
rechos. El proyecto amplia la consideracion del principio de
interés superior del nifio y la nifia a los actos legislativos,
administrativos e incluso los que provengan de la sociedad
civil organizada, superando su dmbito actual, reducido a es-

feras judiciales.

El proyecto, a pesar de no contener referencias concretas
al sistema de adopcién o justicia juvenil a cargo del Ser-
vicio Nacional de Menores, contiene disposiciones que le
son directamente aplicables, por tratarse de un sistema
marco de garantfas. El proyecto contempla dos sistemas de
proteccién: (1) Administrativo, que otorga al Ministerio de
Desarrollo Social funciones para adoptar medidas adminis-

trativas de proteccién en aquellos casos en que un/a NNA

25 Boletin N° 10.315-08.



sea privado/a o limitado/a en el ejercicio de sus derechos;
y (2) Judicial, posiciondndolo como sistema de ultima ratio,
cuya intervencion se restringird a los casos que requieran la
adopcion de medidas de cardcter intrusivo, principalmente
aquellas relacionadas con la separacién del nifio o nifia de

su familia o entorno.

Respecto de su versién original, el INDH planted en 2015
algunas preocupaciones en torno al rol del Estado plasmado
en el proyecto v al titubeante compromiso presupuestario.
En el curso del debate legislativo a lo largo del afo, algu-
nas indicaciones han reparado ciertos aspectos, no obstante
que se esperard a ver la evolucién del debate para realizar

un balance definitivo.

Este afio, adicionalmente, preocupa al INDH lo referido al
sistema de proteccidn administrativo en la medida que (i)
carece de especificidad respecto de formalidades, plazos y
forma de garantizar el debido proceso, (i) no hay un érgano
especifico en el Ministerio de Desarrollo Social que se hard
cargo de conocer el procedimiento, y (i) la naturaleza de
las facultades que el proyecto entrega a la administracién,

cuya competencia habfa sido jurisdiccional hasta la fecha.

PROYECTO DE LEY QUE CREA LA
SUBSECRETARIA DE LA NINEZ2

El proyecto de ley fue ingresado al Senado el 29 de septiem-
bre de 2015,y el 2 de agosto del 2016 la Sala del Senado
acordd y autorizé que el Proyecto pueda ser discutido en
general y particular por la comisidn técnica, devolviéndolo a
la Comision de Gobierno, Descentralizacién y Regionaliza-
cion. En esta instancia, a la fecha de cierre de este informe, se
han realizado audiencias publicas para escuchar a distintos
actores interesados en el contenido de la iniciativa legislati-

va, la que aln se encuentra en primer trdmite constitucional.

El proyecto tiene como principal objetivo el cambio de pa-
radigma en el trato a la nifiez desde la mirada de la protec-
cion integral de sus derechos, y para ello entrega la respon-
sabilidad (jurfdica y politica) de proteccién de los derechos
de la nifiez al Ministerio de Desarrollo Social. En concordan-

cia, el proyecto deposita en dicho Ministerio la coordinacién

26 Boletin N° 10.314-06.
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de acciones, prestaciones y servicios intersectoriales que

tengan por finalidad la atencién y cuidado de este grupo.

Dentro de las nuevas atribuciones del Ministerio destacan:
(i) asesorar a la Presidencia en materias relacionadas, (ii)
proponer la Politica Nacional de la Nifiez, junto con su Plan
de Accidn, (iii) administrar y coordinar los sistemas de ges-
tidén intersectorial que procuren la proteccién integral de
los derechos de los/as NNA.

Para ello se crea una nueva institucionalidad que haga efec-
tivas estas tareas: (1) la Subsecretarfa de la Nifiez, depen-
diente del Ministerio de Desarrollo Social, que estard encar-
gada de elaboracion de politicas, planes y acciones que este
ejecute y se vinculen a la proteccidn de los derechos de la
infancia. Serd la secretaria técnica del nuevo Comité Inter-
ministerial de Desarrollo Social de la Nifiez, encargdndose
de la gestidn estratégica del nuevo sistema de proteccidn a
la infancia y llevard adelante la implementacion del Subsiste-
ma de Proteccion Integral de la Infancia “Chile Crece Con-
tigo”. También se crean dos drganos de participacion: (2)
el Consejo Nacional de la Nifez, instancia formal para que
instituciones que han cumplido principalmente un rol ejecu-
tor participen de la formulacién de polfticas con incidencia
en la formulacién de la Polftica Nacional y el informe sobre
el estado general de la nifiez en Chile;y (3) el Consejo Na-
cional de los Nifios, que buscard representar la opinion de
las vy los menores de edad acerca de las decisiones publicas

que les afecten directamente.

Existe incertidumbre respecto de la forma de coordinacién
entre la institucionalidad vigente y la creada por el proyecto.
En particular el destino del Consejo de la Infancia una vez
constituida la nueva Subsecretaria, asi como la forma en que
la Subsecretaria de la Nifiez se relacionard con la recien-
temente creada Unidad de la Nifiez, hoy dependiente de
la Subsecretarfa de Servicios Sociales del mismo Ministerio
de Desarrollo Social. Por ultimo, resulta incierto el nivel de
injerencia real que tendrd este Ministerio en los programas
relacionados con infancia cuyo origen esté en el Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos, de Salud y de Educacién.
A su vez, queda pendiente conocer el proyecto de Ley que
creard el Servicio de Responsabilidad Penal Adolescente,
otro gran eje de intervencidn actualmente asumido por el

SENAME, y que no ha estado exento de denuncias.
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Ambas iniciativas analizadas cuentan con urgencia legislativa,
y se estima la finalizacion de la tramitacién de ambos pro-

yectos para el segundo semestre del 2017.

INSTITUCIONALIDAD PARA LA
DENUNCIA DE DISCRIMINACION
EN LATVY

Segun el oficio ordinario N° 810 del Consejo Nacional de
Television que entrega informacion al INDH, entre 2014 y
2015 este organismo recibié 5.889 denuncias por vulnera-
cién del correcto funcionamiento de los servicios de televi-
sion, de estas se acogieron a tramitacion 4.288. Sin embargo,
frente a la consulta del INDH respecto de cudles de las
denuncias dicen relacién con prdcticas discriminatorias, se
sefiala que “sin perjuicio de lo anterior; debe advertirse que
no es posible desagregar especificamente aquellas referidas
a un trato discriminatorio. Ello, por cuanto las denuncias se
concretan en un formulario fundado en el tenor literal del
principio tutelado. De esta forma, no existe un descriptor

que recoja informacion precisa sobre discriminacién’',

En este contexto, respecto de los medios supervisados por
el CNTV, no es posible establecer estadisticamente un nu-
mero de denuncias por trato discriminatorio, desagregando
por afio y grupo afectado, sin hacer un andlisis de cada uno
de los 4.288 casos admitidos a tramitacion. Sin embargo,
durante el 2015 las principales causales de denuncia ciuda-
dana establecidas por el CNTV han sido: la dignidad de las
personas (38,5%); la vulneracion de derechos fundamenta-
les (15,9%); otros motivos (12, 19%); y democracia (9,3%)
(CNTV, 2015a, pag. 14).

En la causal ““dignidad de las personas’ los motivos princi-
pales de denuncia son el trato denigrante y humillante a

personas/grupos sociales y culturales (26,2%); y, la estigmati-

27 Sibien el concepto “medios de comunicacion” no se limita solo a los
medios de radiodifusion y television, en esta oportunidad nos val-
dremos principalmente de la informacion entregada por el Consejo
Nacional de Television, toda vez que la masividad del medio permite
tener un mayor espectro de analisis. Al respecto, el CNTV tiene la
mision de velar por el correcto funcionamiento de todos los servicios
de television que operan, u operen a futuro, en el territorio nacional.

28 Ord. N° 810, de 26 de agosto de 2016, del Consejo Nacional de Te-
levision en respuesta al Oficio Ord. N° 430, de 29 de julio de 2016,
del INDH.
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zacién a personas o grupos sociales y culturales (16,8%). Por
su parte, el motivo principal de las denuncias en la causal
“Democracia” es que se discrimina a personas/grupos por
su condicién social, étnica, sexual, etc. (42,5%). Otro moti-
vo corresponde a que se valoran estereotipos perjudicia-
les para la construccién democrdtica (4,8%) (CNTV, 201 5a,
pags. 15-16).

En cuanto a los motivos de las denuncias segin region, el
cuadro estadistico muestra que la mayorfa de las denun-
cias se concentran en la Regidn Metropolitana. En la causal
“dignidad de las personas”, el 64,2% provienen de la RM,
mientras que el 35,8% de otras regiones. Por su parte, la
causal “Democracia” observa la misma tendencia, con un
69,9% de las denuncias provenientes de la RM y un 30,19%

de otras regiones.

TEMAS MAS DENUNCIADOS, SEGUN REGION

100
64,2 69,2 70,9 69,9 63,1
75
50
358 36,9
25 308 29,1 30,1
0
Dignidad Otros Vulneracion Democracia Formacién
motivos DDFF de la nifiez y
a juventud
Regiones RM.

Fuente: elaboracién propia en base al Grafico N° 8 del Balance 2015 del CNTV (p. 20).

En cuanto a las sanciones impuestas por el CNTYV, ain se
encuentra en elaboracién el informe referente a las decisio-
nes adoptadas durante el 2015 y el 2016. No obstante, la
informacién disponible en el “Historial de sanciones (2012 a
2015)", permite conocer algunas de las medidas impuestas
por el CNTV en casos que vulneran derechos humanos
de grupos de especial proteccién?, si bien no en términos

estadisticos.

29 Para mas detalles, ver el historial de sanciones 2012-2015 disponi-
ble en: http://www.cntv.cl/historial-de-sanciones-2012-a-2015/
cnty/2012-08-06/154252 . html



Por ejemplo, en enero de 2015 el canal LivTV fue amones-
tado por vulnerar la dignidad de las personas pertenecien-
tes a la etnia mapuche y de homosexuales en el programa
Profecias Biblicas. El CNTV establecié que “tan desafortuna-
do discurso no solo atenta en contra de la dignidad perso-
nal de los sujetos en él aludidos; él, ademas, llama a afrontar
violentamente a aquellos sujetos pertenecientes a las mi-
norfas sexuales, poniendo en entredicho la sana y pacifica
convivencia que debe existir en el seno de toda comunidad

humana democrdticamente organizada’°.

En abril de 2015, el canal La Red fue amonestado porque
en el programa Cada dfa Mejor se habria vulnerado “la dig-
nidad de las personas homosexuales y la formacion espiri-
tual e intelectual de la nifiez v la juventud'™'. Por dltimo, en
agosto de 2015 se sanciond al canal Mega con una multa de
200 UTM, ya que en el programa Morandé con Compafiia
fue vulnerada “la dignidad personal de inmigrantes en Chile,

naturales de Colombia%

Durante el 2016, el INDH ha presentado reclamos ante
el CNTV, destacando uno que ha sido dirigido contra el
programa “Alerta mdxima” del canal Chilevisidn, particular
mente por la transmisién del 25 de agosto de 2016%, por
la vulneracion del derecho a la vida privada y el derecho a
la no discriminacion de las personas que se encuentran en
situacion de encarcelamiento. Respecto de este reclamo, el
CNTYV va ha formulado cargos. Asimismo, se ha presentado
otro reclamo contra el programa “Bienvenidos” de Canal
I3, debido a que el espacio matinal proporciond datos y
“elementos suficientes para determinar la identidad de una

menor victima de un hecho constitutivo de delito sexual,

30  Considerando decimotercero del acta del 26 de enero de 2015, pag. 6.
Disponible en: http://www.cntv.cl/entv/site/artic/ 20150204/
asocfile/20150204153718/enero_26_01_2015_actaaprobada.pdf.
Disponible en: ombia”s ro d humana sonas pertenccientes a la etnica
io del CNTV.e ha presentado.

31 Parte resolutoria del acta del 13 de abril de 2015, pag. 13. Dispo-
nible en: http://www.cntv.cl/cntv/site/artic/ 20150422 /asocfi-
le/20150422154837/abril_13_04_2015_actaaprobada.pdf. Dispo-
nible en: ombia”s ro d humana sonas pertenecientes a la etnica io del
CNTV.e ha presentado.

32 Parte resolutoria del acta del 31 de agosto 2015, pag. 25. Dispo-
nible en: http://www.cntv.cl/cntv/site/artic/20150910/asocfi-
le/20150910111044/agosto_31_2015_actaaprobada.pdf

33 Ver: http://www.chilevision.cl/alerta_maxima/ capitulos-completos/
alerta-maxima-tras-las-rejas-capitulo-25-de-agosto/2016-08-25/
224000.html
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por lo que fue vulnerada su intimidad y su dignidad perso-

nal”. Este reclamo igualmente fue acogido por el CNTV?*,
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ANTECEDENTES

Desde el 2001 Chile es uno de los principales paises de
destino de la migracién' en el contexto sudamericano
(OBIMID, Observatorio Iberomaericano sobre movilidad,
migraciones y desarrollo humano, 2016, pag. 5), siendo el
pais de la regién con el mayor crecimiento en la materia
en los Ultimos diez afios. De acuerdo con la informacién
publicada por el Departamento de Extranjerfa y Migracidn
(DEM) del Ministerio del Interior y Seguridad Publica?,
respecto de la estimacién de residentes extranjeros en
Chile (basado en datos censales), se puede observar a lo
largo de los afios un aumento permanente de la poblacién
migrante extranjera en nuestro pafs. Segin se observa en el
grafico I, entre los Censos de 1982 y 2002 la poblacidn
de extranjeros residentes aumentd en |33%, pasando de
83.805 a 195.320 migrantes y desde ese Ultimo censo hasta
la estimacién de poblacién realizada al 2014 la variacion
porcentual de personas migrantes se estima en |10% de

aumento’.

De acuerdo con estimaciones mas recientes, para el 2014 se
estimé cerca de 411.000 migrantes permanentes residien-
do en Chile, lo que corresponderfa al 2,3% de la poblacién
nacional. Chile ocupa el quinto lugar en América latina en
recepcién de migrantes. El mayor porcentaje de migrantes
reside en la Regidn Metropolitana (capital y sus alrededo-
res), concentrando el 61,5% del total de la poblacién. Las

tres primeras regiones de Chile (zona conocida como el

1 El término migracion define los desplazamientos geograficos de las
personas en un sentido amplio, por tanto, incluye la inmigracion (ins-
talacion en un pais diferente al de origen o de residencia), y la emi-
gracion (movimiento que involucra abandonar el lugar de origen o de
residencia).

2 Estadisticas migratorias disponibles en http://www.extranjeria.gob.
cl/estadisticas-migratorias/

3 El Censo del 2012 fue desestimado de las estadisticas oficiales del INE.

41

“Norte Grande") agrupan el 16,2% de los migrantes resi-
dentes, siendo la regién de Antofagasta la que tiene mayor
proporcién de migrantes (6,9%) en la zona norte, y la se-

gunda mayor del pafs.

En cuanto a la procedencia de esta migracion, esta es fun-
damentalmente latinoamericana. La principal comunidad
residente es la de los peruanos (31,7%), seguidos por ar
gentinos (16,3%), bolivianos (8,8%), colombianos (6,1%) v
ecuatorianos (4,7%) (OBIMID, Observatorio Iberomaericano
sobre movilidad, migraciones y desarrollo humano, 2016). En
los Ultimos afios, no obstante, ha crecido en mayor medida
la comunidad boliviana, colombiana, dominicana y haitiana®.
Como lo sefala el Anuario Estadistico Nacional Migracién en
Chile 2005-2014, la diversificacién del flujo migratorio implica
cambios en los patrones socioculturales e idiomdticos, que

presentan desafios a toda la sociedad chilena.

GRAFICO I.

EVOLUCION POBLACION EXTRANJERA
RESIDENTE EN CHILE
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Fuente: Elaboracién propia, a base de informacién DEM, anuario estadistico 2015.

4 Vélez, Anastasia, Sin salud, sin educacion y sin derechos: la realidad de
los hijos de muchos inmigrantes en Chile. 24 septiembre 2016, dispo-
nible en http://www.elmostrador.cl



IGUALDAD Y NO DISCRIMINACION / MIGRACION Y DERECHO A LA NACIONALIDAD

En cuanto a la estructura de la poblacion migrante, el por-
centaje de mujeres es mds alto que el de los hombres, aun-
que la proporcion de hombres ha ido aumentando respecto
del 2005. Esta poblacién se caracteriza ademads por ser jo-
ven y adulta joven, concentrdndose entre los 20 y 35 afios
(Departamento de Extranjerfa y Migracion del Ministerio
del Interior y Seguridad Publica, 2016), en plena edad re-

productiva’,

La dimensién e importancia del proceso de la migracién ha
sido reconocido en el pais. Un ejemplo reciente fue la en-
trada en vigencia de la Ley 20.896 el 5 de febrero del 2016,
que reconocié la conmemoracion anual del dia mundial de
los refugiados el 20 de junio, y el dia internacional del mi-
grante el 18 de diciembre. Estas sefiales de encuentro y
reconocimiento dadas desde el Congreso Nacional con-
trastan con las de otros drganos del Estado. Por ejemplo,
con la decision de la Intendencia Regional de Antofagasta,
que prohibid a la comunidad boliviana de la region la ce-
lebracion del dfa de la independencia de Bolivia, lo que
afectd especialmente a dicha comunidad en Calama, que
como cada 6 de agosto se preparaba para la celebracion®.
El INDH recibid la denuncia por estos hechos de parte de
la comunidad y presenté un Recurso de Proteccidn ante
la Corte de Apelaciones de Antofagasta’, el que se funda-
mentd en la existencia de una infraccién de la Intendencia
Regional de Antofagasta al derecho de igualdad ante la ley
y derecho a la reunidon pacifica sin permiso previo vy sin
armas, en perjuicio de las personas de nacionalidad boli-
viana residentes en Calama, a quienes se les prohibid el
ejercicio de derechos constitucionalmente garantizados. A
la fecha de cierre de este informe, la causa se encuentra en
proceso, en espera de que los recurridos evacuen informes

a la Corte.

Otro ejemplo data de agosto de 2016, cuando el INDH es

alertado por organizaciones de la sociedad civil acerca de la

5 Esto es importante de considerar en relacion con el descenso que ha
experimentado la fecundidad en Chile en las Gltimas cuatro décadas.
Fuente: Informe Anual de Estadisticas Vitales, INE (2010).

6 EIINDH recibe la denuncia de parte de la comunidad boliviana en Ca-
lama y presenta un recurso de proteccion ante la Corte de Apelaciones
de Antofagasta.

7 Rol N°3406-2016 presentado el 5 de septiembre del 2016 ante la Cor-
te de Apelaciones de Antofagasta.
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campafia nacional “Regularizado se trabaja mejor'’”, iniciativa
del Departamento de Extranjerfa y Policia Internacional de
la Policia de Investigaciones de Chile (PDI), cuyo objetivo es
que las personas migrantes en situacion irregular, y aquellos
empleadores que mantienen relaciones laborales con per-
sonas extranjeras, se acerquen a regularizar su situacion a
dicho Departamento de la PDI o al Departamento de Ex-
tranjeria y Migracién del Ministerio del Interior y Seguridad
Publica. En relacidon con esta campana, el INDH hizo pre-
sente al Ministerio del Interior y Seguridad Publica su preo-
cupacién, solicitando la revisién de la misma e informacién
referida a cémo se asegurarfa que las personas extranjeras
que concurran voluntariamente a dependencias de la PDI
no se vieran expuestas a denuncias, retiro de documentos,

medidas restrictivas o privativas de libertad”.

Asi, este 2016 no fue un afio exento de amenazas o vulne-
raciones a los derechos de las personas migrantes. Estos son
solo ejemplos que ponen de manifiesto el desaflo mayor
que el Estado y la sociedad chilena tienen por delante, tanto

a nivel normativo y de politica, como a nivel social y cultural.

El INDH reconoce vy valora ciertas acciones desarrolladas
durante el 2015 y 2016 por parte del Poder Ejecutivo,
tendientesagarantizarlos derechosde las personasmigrantes.
Entre estas acciones se encuentra la instalacion del Consejo
Técnico de Polftica Migratoria'® (CTPM) vy el Instructivo
Presidencial de Politica Migratoria 2015 N° 005'", el cual
enfatiza la necesidad de contar con una politica migratoria
basada en las obligaciones internacionales asumidas por el
Estado en materia de derechos humanos, teniendo entre
sus ejes el enfoque transversal en derechos humanos, el
género vy la no discriminacién'? Durante el 2015 comenzd
también a sesionar el Consejo de Ministros de Politica
Migratoria (CMPM), conformado por la presidenta Michelle
Bachelet en julio del 20143 y que se habia mantenido sin

actividad desde su formacién. En mayo de 2016 sesiond por

8  Ver video de la campafia en http://www.investigaciones.cl/

9 Presentado el 12 de septiembre de 2016 mediante oficio Ord. N° 529.

10 Mediante Decreto N° 107 del 27 de enero de 2015.

11 Del 6 de noviembre del 2015.

12 Punto 1.1, 2 y 3 del Instructivo Presidencial N® 005, disponible en
http://transparenciaactiva.presidencia.cl

13 Mediante Decreto Supremo N° 1.393 del Ministerio del Interior y
Seguridad Pablica.



primera vez el Consejo Consultivo Nacional de Migraciones,
constituido en el 2014 por el mismo instructivo presidencial.
Acerca de este, el instructivo sefiala: “El Sistema [Nacional
de Migracidn], a su vez, considerard la participacion de la
Sociedad Civil para el disefio, ejecucidén y evaluacién de
la politica. Con esta finalidad, se conformard un Consejo
Consultivo de la Sociedad Civil, el que tendrd como principal
objetivo asegurar la voz de la ciudadania en todo el ciclo
de la gestidon de las politicas publicas relacionadas con el
componente migratorio. Asimismo este Consejo participara
en un didlogo nacional que permitird evaluar la politica de

participacion ciudadana en materia migrante” (pdg. 6).

El mismo estd integrado por 18 miembros (10 represen-
tantes de organizaciones territoriales, sociales o gremiales;
cuatro representantes de organizaciones no gubernamen-
tales que trabajen con migrantes; cuatro representantes
de Universidades, Institutos o Centros de Estudios que se
dediquen al tema de las migraciones (art. 3, Tftulo I, del Re-
glamento del Consejo Consultivo Nacional de Migraciones).
Es destacable que el mismo instructivo, sefiala en su art. 4
del Titulo II, que “En la integracion del Consejo habrd una
cuota mdxima del sesenta por ciento de los cargos para un
mismo género, promoviendo de este modo la participacién

igualitaria de mujeres y hombres”.

Estos integrantes designaron a Tatiana Albuja, del Movimien-
to Accién Migrante (MAM), como presidenta del Consejo
Consultivo Nacional. Formaron asimismo comisiones de
trabajo; una de estas dedicada al andlisis del proyecto de

Ley de Migraciones'.

En este contexto, también se valora que uno de cada cuatro
municipios cuente en la actualidad con una oficina, unidad o
programa para tratar los asuntos migratorios, segin estudio

de la Asociacién de Municipalidades de Chile'.

Si bien estas instancias son positivas, Chile alin cuenta con la
legislacién migratoria mds antigua de toda América Latina, y

las acciones desplegadas no se han traducido en un avance

14 Ver reglamento del consejo consultivo en http://www.extranjeria.
gob.cl/media/2015/12/Reglamento-Consejo-Consultivo-Nacio-
nal-de-Migraciones.pdf .

15 Ver nota de prensa en La Tercera, “Una de cada cuatro municipalidades
tiene oficina de atencion migratoria”. Lunes 18 de octubre de 2016
disponible en: http://diario.latercera.com.
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respecto de la presentacion al Congreso del proyecto de
ley por parte del Ejecutivo. La urgencia de contar con una
legislacién migratoria y una politica publica acorde con la
realidad global y los estdndares internacionales de derechos
humanos'® es una preocupacién que el INDH, y otras enti-
dades y organizaciones de la sociedad civil, han planteado en
reiteradas oportunidades. En el marco de informes anuales
anteriores, el INDH ha recomendado a los poderes cole-
gisladores la necesidad de actualizar la legislacion en este

dmbito acorde a estdndares internacionales.

En sumomento, en el 2013, el gobierno del presidente Sebas-
tidn Piflera presentd al Congreso un proyecto de ley acerca
de migracién y extranjerfa'’, el que fue analizado por el INDH
(INDH, 2013). En esa oportunidad, con respecto de dicho
proyecto, se valord la incorporacion explicita de derechos de
las personas migrantes. A la vez, se sefialaron algunas falencias:
"el proyecto contiene disposiciones que es necesario recon-
siderar o precisar para el pleno reconocimiento de los dere-
chos humanos de las personas migrantes” (INDH, 2013, pdg.
[53). En materia de nacionalidad, “El proyecto de ley estable-
ce que el/la hijo/a de un/a extranjero/a transeunte nacido/a
en Chile que no tenga derecho a nacionalidad alguna podra
optar a la nacionalidad chilena (art. 166). A los efectos, el pro-
yecto define como transelinte a quien se encuentre en el pais
con permiso de permanencia transitoria o en condicién mi-
gratoria irregular. El INDH estima que esta disposicidn tiene la
naturaleza de una ley interpretativa de la Constitucién y que,
por lo mismo, su aprobacién debe cumplir con el quérum
requerido por la Carta Fundamental. En cuanto al fondo, el
INDH considera que la norma interpretativa debe ajustarse,
en todo caso, al significado natural y obvio de la palabra tran-
sednte y al principio segin, si la persona no tiene derecho a
nacionalidad alguna, ella debe acceder a la nacionalidad chi-
lena. El INDH ve con preocupacion que el proyecto de ley
pueda establecer una diferencia injustificada y desproporcio-
nada entre los hijos/as de los/as extranjeros nacidos en Chile
en razén de su condicidn migratoria. En efecto, a quienes son

hijos/as de padres en condicidn irregular el proyecto permite

16 Corte IDH, Opinion Consultiva OC 18/03 sobre Condicion Juridica
y Derechos de los Migrantes indocumentados, 17 de septiembre de

2003, parr. 88.
17  Boletin 8970-06.
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optar por la nacionalidad chilena a condicién de que no tenga
ninguna otra nacionalidad (art. 166, 2% pdrrafo). Los/as hijos/
as de migrantes regulares, en cambio, pueden optar por la
nacionalidad chilena sin tener que acreditar que puedan o
no acceder a otra” (INDH, 2013, pdg. 159). Actualmente este
proyecto de ley se encuentra en discusién en la Cdmara de

Diputados, en primer tramite constitucional'®,

Este afio, el Instituto expresa una vez mds su preocupacion
por la postergacién indefinida de un proyecto de ley para
ser debatido en el Congreso, como se habia comprome-
tido"”.

La migracién, y el desarrollo de los planes de vida de las per-
sonas migrantes en los paises que elijan como destino, da
lugar a ciertas situaciones que deben ser previstas y abor-
dadas por los Estados con miras a garantizar el pleno ejer-
cicio y goce de derechos humanos. En este sentido, cuando
nacen nuevos integrantes en una familia que ya ha migrado,
ese nifio o nifa tiene derecho a que se le reconozca la na-
cionalidad, ya sea la que corresponde al Estado en donde
ha nacido, o la que le toca en razén de la nacién de origen
de su padre o madre. Cuando ninguna de estas situaciones
ocurre, es decir, cuando no hay un Estado que reconoz-
ca a dicho nifio o nifia como ciudadano/a nacional, se estd
en riesgo de apatridia, es decir, de quedar sin nacionalidad,
con las consecuencias que esto acarrea para el acceso a los
derechos de los que gozan los nacionales, entre ellos el de

salud y educacién.

Esta problemdtica no es ajena a nuestro pais y diferentes
organizaciones de la sociedad civil y organismos internacio-
nales, como la Oficina del Alto Comisionado de las Nacio-
nes Unidas para los Refugiados (ACNUR), trabajan desde
hace afios en este dmbito. De acuerdo con las estimacio-
nes disponibles en el Registro Civil e Identificacién, al 8 de
agosto del 2016 son 2.385 los casos de personas inscritas

como “hijo de extranjero transeunte” (HET) en Chile? vy,

18  Sin movimientos desde el 2014. Ver https://www.camara.cl/pley/
pley_detalle.aspx?prmID=9377

19 Declaraciones del ministro Burgos en mayo del 2016 al diario EI Mer-
curio.

20 Segun Oficio ordinario N* 0614 del 14 de septiembre del 2016 del

Registro Civil e Identificacion.
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por tanto, en situacién o riesgo de apatridia?'. Esto se debe
a una interpretacion del Poder Ejecutivo que, hasta el 2014
y durante casi dos décadas, desconocié el espiritu de la nor-
ma Yy vulnerd un derecho humano fundamental, al inscribir
como HET, y no como chilenos/as, a las personas nacidas en
Chile con madres o padres en situacion migratoria irregular.
Esto se materializé mediante Oficio Circular N° 6241 del
25 de octubre de 1995, el que, segin el DEM, “consideraba
extranjero transeunte a las personas que tenfan la calidad
migratoria de turistas, tripulantes y turistas en situaciéon mi-
gratoria irregular, personas extranjeras que hubieran ingre-
sado irregularmente al pafs, o aquellos que fueran objeto
de una sancién administrativa de expulsiéon o abandono’%.
Este criterio fue modificado mediante Oficio N° 27.601 del
2014 del DEM, donde se establece qué debe entenderse
por extranjero transelnte, y que sefiala que “es aquel que

se encuentra de paso en Chile, sin dnimo de residencia’?,

En este marco, el pais recibid este afio la visita de los re-
presentantes de la Red de las Américas sobre Naciona-
lidad y Apatridia (Red ANA?"), quienes en conjunto con
ACNUR realizaron un taller de capacitacién acerca de la
apatridia para distintas organizaciones de la sociedad civil

de las Américas.

Este apartado revisard los estdndares internacionales de
derechos humanos y la normativa nacional en materia de
derecho a la nacionalidad, y compartird los resuttados de un
estudio exploratorio desarrollado entre el INDH, la Clinica
Inmigrantes de la Universidad Alberto Hurtado, la Clinica de
Migrantes y Refugiados de la Universidad Diego Portales, y
el Servicio Jesuita Migrante (SJM), en la Regién de Antofa-
gasta, con el propdsito de identificar casos de personas en
situacién o riesgo de apatridia, y realizar acciones y reco-

mendaciones para su superacion.

21 Se denomina “riesgo de apatridia” cuando no fue reconocido por el
Estado en el que reside, pero podria optar a la nacionalidad del Esta-
do de uno de sus padres, siendo lo esperable el tener la nacionalidad
del pais en el que se reside o considera suyo.

22 Oficio Ordinario de respuesta del DEM N° 39435 del 16 de agosto
de 2016.

23 Ibidem.

24 LaRed Ana es una red de organizaciones de la sociedad civil, iniciati-
vas académicas y especialistas comprometidos con abordar la apatri-
dia en las Américas. www.americasns.org



NACIONALIDAD Y APATRIDIA

Tradicionalmente, el concepto de nacionalidad ha sido en-
tendido como aquel vinculo juridico, fundado en la natura-
leza o en el derecho positivo, que existe entre una persona
y un Estado determinado, en virtud del cual se declaran
y establecen derechos y deberes reciprocos (Cea Egafia,
2008, pdg. 297).

La ausencia de nacionalidad es llamada apatridia®, defini-
da por el derecho internacional como toda persona que
no sea considerada como nacional suyo por ningln Esta-
do, conforme a su legislacion?. Asi, segin cifras oficiales de
ACNUR, serfan mas de 10 millones de personas las que

viven sin nacionalidad en el mundo?.

La apatridia puede darse en una variedad de contextos y
se produce en el marco de la migracion. Por ejemplo, si
personas migrantes o sus hijos/as pierden la nacionalidad
de su pais de origen sin haber adquirido aun la nacionalidad
del pais de residencia habitual; o en el caso de los/as hijos/as
de personas refugiadas o migrantes en situacién irregular
que nacen en un palis que no es el pais de origen de su ma-
dre o padre, y que no cumplan eventualmente con normas
internas del pafs receptor®. La mayoria de las personas en
situacion de apatridia, sin embargo, nunca han cruzado fron-
teras y se encuentran en su ‘“‘propio pafs’, es decir; en el pais
donde residen desde que nacieron, y debido a los conflictos
con leyes nacionales, y por razones de discriminacion contra
un grupo étnico, religioso, o de género?, son privadas del

derecho a la nacionalidad.

La nacionalidad brinda a las personas un sentido de iden-

tidad, las convierte en ciudadanas y ciudadanos, permitién-

25 Ver definiciones y directrices de ACNUR acerca de la apatridia en
http://www.acnur.org/a-quien-ayuda/apatridas/

26 Articulo 1° de la Convencion sobre estatuto de los Apatridas de 1954.

27  Palabras del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los refu-
giados, en su discurso de clausura de la 64° sesion del comité ejecuti-
vo del ACNUR, el 4 de octubre de 2013.

28  Ver Directriz sobre la apatridia de ACNUR N° 3 del 17 de julio de
2012 por medio de HCR/GS/12/03.

29 Actualmente son 27 los Estados que tienen leyes de nacionalidad que
no permiten a las mujeres transmitir su nacionalidad a sus hijos/as en
igualdad de condiciones que los hombres, y al menos 20 tienen leyes
de nacionalidad que permiten la denegacion, pérdida o privacion de
la nacionalidad por motivos discriminatorios (raza, religion). Ver el
Plan de accion mundial para acabar con la apatridia del ACNUR en
http://www.acnur.org
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doles ejercer el derecho a la salud, a la educacién, a la vi-
vienda adecuada, al libre trénsito, al trabajo, a contar con
documentos de identidad y vivir de una manera integrada
y participativa al ejercer el derecho a voto, u ocupar cargos
publicos. La condicion de apdtrida coloca a una persona en
una situacién de especial vulnerabilidad, al no contar esta
con el reconocimiento juridico que le permita desarrollar
sus planes de vida en igualdad de condiciones, como parte

de una comunidad politica.

ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOSY
NORMATIVA NACIONAL EN
MATERIA DE NACIONALIDAD

El derecho a la nacionalidad se encuentra reconocido en
diversos instrumentos internacionales de derechos huma-
nos. En este sentido, la Declaracion Universal de Derechos
Humanos reconoce en su Art. |5 que toda persona tiene
derecho a una nacionalidad, y que a nadie se le privard arbi-

trariamente de ella.

El Pacto Internacional sobre Derechos Civiles y Politicos
(PIDCP) reconoce en su Art. 24.3 el derecho de todo nifio
a adquirir una nacionalidad, un nombre y a la inscripcién in-
mediatamente después de su nacimiento. En este sentido, el
Comité de Derechos Humanos manifestd, en relacién con
el Art. 24.3 de este Pacto, que “Los Estados estdn obligados
a adoptar todas las medidas apropiadas, tanto en el plano
nacional como en cooperacién con otros Estados, para ga-
rantizar que todo nifio tenga una nacionalidad en el mo-
mento de su nacimiento”®. Por su parte, el Art. 12, en sus
diversos numerales contiene normas especificas respecto
del derecho a la libre circulacién y residencia’!, indicando a
su vez bajo cudles circunstancias excepcionales podrfan es-
tablecerse restricciones a dichos derechos®. La incorpora-
cion del requisito de legalidad para el goce del derecho estd
plasmado en el numeral primero del Art. | 2:*Toda persona

que se halle legalmente en el territorio de un Estado tendrd

30  Observacion General N° 17 respecto del art. 24 PIDCP (derechos
del nifio), parr. 8.

31 Art.12.1;12.2 y 12.4 del PIDCP.
32 Art. 12.3 y Art. 13 del PIDCP.
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derecho a circular libremente por él vy a escoger libremente
en él su residencia”. El Art. 12.4, por su parte, establece
que “nadie podrd ser arbitrariamente privado del derecho a
entrar en su propio pafs’, lo que constituye una proteccién
contra la expulsion u otras medidas que pudiesen ser adop-
tadas por los Estados y sus normativas internas, teniendo en

cuenta las excepciones del Art. 3%,

Resulta clave en esta materia el Art. 26 del PIDCP sobre la
igualdad ante la ley y no discriminacion, el que recuerda la
obligacién del Estado de entregar igual proteccidn a todas
las personas, sin discriminacion de ningin tipo, lo que en
materia de proteccién del derecho a la nacionalidad deja
de cumplirse cuando un Estado genera procedimientos in-
ternos de adquisicién de nacionalidad con distinciones ar-
bitrarias y no justificadas segin origen étnico, género, raza,
religién o situacion migratoria:“Todas las personas son igua-
les ante la ley y tienen derecho sin discriminacién a igual
proteccién de la ley. A este respecto, la ley prohibird toda
discriminacién y garantizard a todas las personas proteccién
igual v efectiva contra cualquier discriminacion por motivos
de raza, color, sexo, idioma, religién, opiniones politicas o de
cualquier indole, origen nacional o social, posicién econdmi-

ca, nacimiento o cualquier otra condicién social”.

Existen varias convenciones internacionales que hacen re-
ferencia directa a la proteccién que debe otorgar el Estado
al derecho a la nacionalidad, dentro de las estas podemos

mencionar:

. la Convencidn sobre la eliminacion de todas las for-
mas de discriminacién contra la mujer (CEDAW), que
en su Art. 5 sefiala: “Los Estados Partes otorgardn a
las mujeres iguales derechos que a los hombres para
adquirir, cambiar o conservar su nacionalidad. Garan-
tizardn, en particular, que ni el matrimonio con un
extranjero ni el cambio de nacionalidad del marido

durante el matrimonio cambien automdticamente la

33 Elart. 13 del PDCP sefiala que: “El extranjero que se halle legal-
mente en el territorio de un Estado Parte en el presente Pacto solo
podra ser expulsado de él en cumplimiento de una decision adoptada
conforme a la ley; y, a menos que razones imperiosas de seguridad
nacional se opongan a ello, se permitira a tal extranjero exponer las
razones que lo asistan en contra de su expulsion, asi como someter su
caso a revision ante la autoridad competente o bien ante la persona o
personas designadas especialmente por dicha autoridad competente,
y hacerse representar con tal fin ante ellas”.
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nacionalidad de la esposa, la conviertan en apdtrida o
la obliguen a adoptar la nacionalidad del cényuge. 2.
Los Estados Partes otorgaran a la mujer los mismos
derechos que al hombre con respecto a la nacionali-

dad de sus hijos”.

. la Convencién sobre los derechos de las personas con
discapacidad, que en su Art. |8 garantiza la libertad de

desplazamiento y nacionalidad®;

. la Convencién para la proteccién de los trabajadores
migrantes y sus familias que en su Art. 29 garantiza el
derecho de todos los vy las hijas de los trabajadores
migratorios a tener un nombre, al registro de su naci-

miento y a tener una nacionalidad;

. y la Convencién para la eliminacion de todas las for-
mas de discriminacién racial que reconoce el derecho

a la nacionalidad en su Art. 5%,

Respecto de esta Ultima convencidn, y la supervision a su
cumplimiento, el Comité para la Eliminacién de la Discrimi-
nacion Racial (CERD) recomend¢ al Estado chileno, en sus
Observaciones Finales del 2015, que “revise y enmiende su
legislacion para que todos los nifios nacidos en su territo-
rio, que de otra manera serfan apdtridas, puedan adquirir
la nacionalidad chilena en el momento de su nacimiento,
independientemente de la condicién de inmigrantes de sus

padres’®.

Mas lejos llega la Convencidn sobre los Derechos del Nifo,
que en su Art. 7,ademds de mencionar directamente el ries-
go de apatridia, incorpora otras dimensiones a proteger en
relacion con la nacionalidad, como las relaciones familiares
y el nombre. En este sentido, estos tres elementos consti-
tuirfan el ndcleo basico del derecho a la identidad, el que

contendria la nacionalidad como uno de sus componentes:

34 Art. 18.1: “a) Los Estados Partes reconoceran el derecho de las per-
sonas con discapacidad a la libertad de desplazamiento, a la libertad
para elegir su residencia y a una nacionalidad, en igualdad de condi-
ciones con las demas, incluso asegurando que las personas con dis-
capacidad tengan derecho a adquirir y cambiar una nacionalidad y
a no ser privadas de la suya de manera arbitraria o por motivos de
discapacidad”.

35  Que en su letra d). iii reconoce el derecho a la nacionalidad como un
derecho civil que debe ser garantizado por el Estado.

36 Comité CERD. Observaciones finales sobre Chile. CERD/C/CHL/
CO/19-21. Parr. 33 a y b.



Articulo 7: El nifio serd inscrito inmediatamente des-
pués de su nacimiento y tendrd derecho desde que
nace a un nombre, a adquirir una nacionalidad y, en la
medida de lo posible, a conocer a sus padres y a ser
cuidado por ellos. Los Estados Partes velardn por la
aplicacion de estos derechos de conformidad con su
legislacion nacional vy las obligaciones que hayan con-
trafdo en virtud de los instrumentos internacionales
pertinentes en esta esfera, sobre todo cuando el nifio

resultara de otro modo apétrida.

Por su parte, el Comité de los Derechos del Nifio ha sefia-
lado que la falta de registro de una nifia o un nifio “puede
repercutir negativamente en el sentimiento de identidad
personal del nifio, y los nifios pueden ver denegados sus
derechos a la atencidn de salud, la educacion y el bienestar

social bdsicos®”

A nivel regional, la proteccién al derecho a la nacionalidad
estd presente en la Declaraciéon Americana de Derechos y
Deberes del Hombre (Art. XIX) y en la Convencién Ame-
ricana sobre Derechos Humanos (CADH), que en su Art.
20 de manera explicita reconoce el derecho a una nacio-
nalidad, perteneciendo ademds al grupo inderogable de de-
rechos a partir del Art. 27.2. Es importante destacar que
el reconocimiento de derechos por parte del instrumento
interamericano se basa en el hecho de ser persona,y no en
la nacionalidad que se ostente, afirmandose de esta forma

en el predmbulo®.

Por su parte, la Corte IDH* establecié precedentes juris-
prudenciales respecto de la problemdtica de la apatridia, y
su relacion con la migracion irregular. En este sentido, en el
caso de las Nifas Yean y Bosico vs. Republica Dominicana®
(2005), la Corte IDH sefiala que el deber de respetar y
garantizar el principio de la igualdad ante la ley y no discri-

minacién es independiente del estatus migratorio de una

37 ONU, Comité de los Derechos del Nifio, Observacion General N° 7
(2005) “Realizacion de los Derechos del nifio en la primera infancia”,

CRC/C/GC/7/ Rev.1, 20 de septiembre de 2006, parr. 25.

38 “Los derechos esenciales del hombre no nacen del hecho de ser na-
cional de determinado Estado, sino que nacen como fundamento los
atributos de la persona humana”.

39 Ver cuadernillo de jurisprudencia de la Corte INDH N° 2 sobre mi-
grantes.

40 Corte IDH. Caso de las Ninas Yean y Bosico vs. Reptiblica Dominica-
na. Sentencia de 8 de septiembre de 2005.
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persona en un Estado®. A su vez, reforzd el rol preventivo
de los Estados respecto de la apatridia, y las principales con-
secuencias de esta: “Los Estados tienen la obligacién de no
adoptar practicas o legislacién respecto al otorgamiento de
la nacionalidad, cuya aplicacién favorezca el incremento del
ndmero de personas apdtridas, condicién que es derivada
de la falta de nacionalidad, cuando un individuo no califica
bajo las leyes de un Estado para recibirla, como consecuen-
cia de su privacion arbitraria, o bien por el otorgamiento
de una nacionalidad que no es efectiva en la préctica. La
apatridia tiene como consecuencia imposibilitar el goce de
los derechos civiles y politicos de una persona, y ocasionarle

una condicidn de extrema vulnerabilidad’*%

En el Caso de Personas Dominicanas y Haitianas Expulsadas
vs. Republica Dominicana®® (2014), la Corte INDH recuerda
a los Estados la importancia de prevenir la apatridia, lo que
debe ser considerado al momento de establecer procedi-
mientos internos de regulacién: “En este sentido, la Corte
considera que la determinacién de quienes son nacionales
sigue siendo competencia interna de los Estados. Sin per
juicio de ello, resulta necesario que dicha atribucién estatal
se ejerza en concordancia con los pardmetros emanados
de normas obligatorias del derecho internacional a las que
los propios Estados, en ejercicio de su soberanfa, se hayan
sometido. Asi, de acuerdo al desarrollo actual del derecho
internacional de los derechos humanos, es necesario que
los Estados, al regular el otorgamiento de la nacionalidad,
tengan en cuenta: a) su deber de prevenir, evitar y reducir la
apatridia y b) su deber de brindar a los individuos una pro-

teccidn igualitaria y efectiva de la ley y sin discriminacién”*,

Ademds, la Opinidn Consultiva OC -21/14 de la Corte IDH
asigna responsabilidades anexas a los Estados respecto de
la identificacidn de los nifios y nifias en situaciones especial-
mente vulneratorias: “En el contexto migratorio, constituye
una obligacién del Estado receptor determinar si la nifia o
el nifio es apdtrida, sea refugiado o no, a fin de asegurar su

proteccién como tal y, dependiendo de los motivos de salida

41 Ibidem, parr. 155.
42 Ibidem, parr. 142.

43 Corte IDH Caso de Personas Dominicanas y Haitianas expulsadas v/s
Republica Dominicana. Sentencia de 28 de agosto de 2014.

44 Ibidem, parr. 256.
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del pais de residencia habitual, referirlo a un procedimiento
de determinacion de la condicion de refugiado y/o de apé-

trida, 0 a un mecanismo complementario de proteccién®”.

Ademds de lo referido al reconocimiento del derecho a la
nacionalidad, existen estdndares internacionales especificos
respecto de la proteccién y prevencién de la apatridia. Estos
son: la Convencién sobre el Estatuto de los Apdtridas de
1954% (Convencidn de 1954) y la Convencidn para Reducir
los Casos de Apatridia de 1961% (Convencién de 1961). La
Convencidn de 1954 establece la definicidn legal internacio-
nal de “apdtridas” y los estdndares de trato a los que estas
personas tienen derecho. Estd implicito en ella que los Esta-
dos deben identificar a las personas apdtridas dentro de sus
jurisdicciones, con el fin de proporcionarles el tratamiento
adecuado para cumplir con los compromisos de la Conven-
cién. Por su parte, el objeto y fin de la Convencidn 1961 es
prevenir y reducir la apatridia, al garantizar a toda persona
el derecho a una nacionalidad, incluidos especialmente los
niflos y nifias. A su vez, esta Convencién establece normas
acerca de la adquisicidn, renuncia, pérdida y privacion de la
nacionalidad®. Chile no ha ratificado dichos instrumentos

internacionales.

A nivel nacional, el derecho a la nacionalidad estd consagra-
do en la Constitucién Politica de la Republica (CPR), en el
capitulo titulado “Nacionalidad y Ciudadania”, el que reco-
noce el derecho a la nacionalidad chilena a todas las perso-
nas nacidas en su territorio®. As, la regla de adquisicién de

la nacionalidad primaria en nuestro sistema constitucional es

45  Parrafos 94 a 96 de la OC-21/14.

46  Convencion sobre el Estatuto de los Apatridas, adoptada el 28 de sep-
tiembre de 1954, entrada en vigor el 6 de junio de 1960, articulo 1.
Los siguientes 18 Estados Miembros de la OEA son parte de este
tratado: Antigua y Barbuda, Argentina, Barbados, Belice, Bolivia, Bra-
sil, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Pert, San Vicente y las Granadinas, Trinidad y To-
bago, y Uruguay.

47  Adoptada el 30 de agosto de 1961 y entro6 en vigor el 13 de diciem-
bre de 1975. La Convencion complementa la Convencion sobre el
Estatuto de los Apatridas de 1954 y fue el resultado de mas de una
década de negociaciones internacionales sobre la forma de evitar la
incidencia de la apatridia.

48  Directrices respecto de la apatridia de ACNUR N° 4 del 21 de di-
ciembre de 2012 mediante HCR/GS/12/04.

49  Articulo 10. Son chilenos: 1° Los nacidos en el territorio de Chile,
con excepcion de los hijos de extranjeros que se encuentren en Chile
en servicio de su Gobierno, y de los hijos de extranjeros transetintes,
todos los que, sin embargo, podran optar por la nacionalidad chilena.
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el ius solis, (o derecho de suelo), segln este, se otorga la na-
cionalidad del lugar donde se ha nacido. Esta coexiste con el
criterio jurfdico del ius sanguinis (o derecho de sangre), don-
de el principal antecedente es el lazo sanguineo o filiacién
con el padre y la madre a la hora de otorgar la nacionalidad.
La doctrina ha reconocido al ius solis como el criterio mds
inclusivo, entendiendo a los pafses que adoptan este criterio
como “naciones abiertas” (Locchi, 2014). No obstante, ya
sea por medio del principio de ius sanguinis o el de ius solis,
lo relevante es que en la préctica el mecanismo de recono-
cimiento sea eficaz, y para ello requiere ser acompanado de
un disefo institucional y disposiciones normativas explicitas
que garanticen el derecho a la nacionalidad de la descen-

dencia de las personas migrantes®.

La tradicidn constitucional chilena mantuvo el debate en
torno a estos principios durante los diferentes procesos de
reforma (Avilés, 2005, pag. 250). No obstante, el ius solis
sigue siendo hasta hoy el principio consagrado en el articulo
0 de la Constitucién Politica de la Republica, la que, aun
con la reforma del 2005, no sufrié modificaciones, regulan-
do solo algunos aspectos relativos al ius sanguinis (Nogueira,
2005, pags. 60-61).

La Constitucion hace referencia a algunas excepciones al
otorgamiento de la nacionalidad. Dichas excepciones dicen
relacion con los/as hijos/as de extranjeros que se encuen-
tran en Chile en servicio de su gobierno, y de los/as hijos/as
de extranjeros transetntes (HET), en quienes se ha concen-

trado el riesgo de apatridia en nuestro pafs.

La definicidn de extranjero transelnte adoptada por el Es-
tado, como se indicd anteriormente, consideraba como tal a
las personas que tenfan la calidad migratoria de turistas, tri-
pulantes y turistas en situacidon migratoria irregular, personas
extranjeras que hubieran ingresado irregularmente al pafs,
o aquellos que fueran objeto de una sancidén administrati-
va de expulsion o abandono. Esto asumfa la transitoriedad

de la permanencia de las personas en situacion migratoria

50  Algln problema trae la aplicacion de los criterios al momento de
construir ciudadania. Asi vemos como el ius solis excluye a los extran-
jeros residentes por largos periodos y con un gran sentido de perte-
nencia al territorio estatal pero nacidos en el exterior, y por su parte,
el ius sanguinis incluye los descendientes de ciudadanos, nacidos en
el exterior y potencialmente sin ninguna conexion efectiva con el

Estado.



irregular, cuyos hijos/as nacidos en Chile fueron catalogados
como HET?', asumiendo esta transitoriedad y la posibilidad
de optar por otra nacionalidad que no sea la chilena, a base
del criterio del ius sanguinis. Esto incumple las obligaciones
del Estado respecto de su rol en la prevencion de las situa-
ciones de apatridia y la adopcién de procedimientos inter-
nos que respeten y garanticen la igualdad ante la ley y la no
discriminacion. En este sentido, debid habérseles reconocido
su vinculo juridico con Chile por el solo hecho de que su na-
cimiento fue en el territorio nacional, basados en el criterio
del ius solis. Este error en el criterio generd la existencia de
cerca de 2.500°* personas en riesgo y situacion de apatridia
en nuestro pais, entre el 1995y 2014, permitiendo que estos
nifios y nifas nacidos en Chile de padre o madre en situa-
cién migratoria irregular no fueran inscritos como chilenos/

as, negandoles su derecho a la nacionalidad.

La Contraloria General de la Republica se pronuncid el
1998 cuestionando las facultades de la Subsecretaria del
Interior para interpretar la expresion de “extranjero tran-
sednte”, incorporando las normas del Cédigo Civil que defi-
nen las personas transedntes® y las normas constitucionales
que disponen el deber del Estado de proteger y fortale-
cer la familia como ndcleo fundamental de la sociedad™.
El pronunciamiento de Contralorfa fue adn mds lejos: “

debe tenerse presente que tales hijos de extranjeros, que po-
drian llegar a ser chilenos acorde citado art. N°10 -1, de la ley

superior, carecen de responsabilidad por la situacién ilegal de

sus padres...".

El Poder Judicial también ha sido claro en sus fallos en cuan-
to a la improcedencia de la calificacidn de transeuntes, cuan-
do hay dnimo de residencia, sea esta regular o irregular. Se
destaca el fallo de la Corte Suprema, en el que reafirma la
necesidad de que el Estado cumpla sus obligaciones respec-
to de la nacionalidad de los HET, por estar mandatado tanto

en el orden interno como por el derecho internacional®,

51  Se estableci6 este criterio mediante Oficio N° 6241 de 25 de octubre
de 1995, mediante OF. ORD N° 3/1953 de 17 de abril de 1996.

52 Segun Oficio ordinario N° 0614 del 14 de septiembre del 2016 del
Registro Civil e Identificacion.

53 Dictamen de contraloria N° 006197N98 del 17 de febrero de 1998.

54 Articulo 58 y ss. del Codigo Civil.

55  Articulo 1°inc. 2° de la Constitucion Politica de la Republica.

56 Ver prevencion de los ministros Valdés y Egnem en Rol N° 7580-2012.

49

ratificando la idea de que una efectiva proteccion a la nacio-
nalidad se logra en el trabajo conjunto del derecho nacional

con el internacional.

Es asi que la garantia constitucional consagrada en el articulo
10 de la CPR, que asegura el derecho a la nacionalidad
chilena a todos los nacidos en el territorio nacional, es
marco regulatorio suficiente para que el Estado cumpla con

la proteccién del derecho.

En algunos casos de inscripcion de nifios y nifias nacidos en
Chile como hijos de extranjeros transeuntes, se ha vulnera-
do, ademds de los derechos antes descritos, el derecho a la
familia, protegido por la carta fundamental en su articulo 1,
asi como en la CDN®’. La familia queda desprotegida cuan-
do las madres o padres, en situacién migratoria irregularn,
son expulsados, no permitiendo regularizar su permanencia
mediante el vinculo con una persona chilena, que se habrfa
configurado con la correcta inscripcién del hijo/a nacido/a

en Chile®®

La familia, en todas sus formas, es el nicleo fundamental
de la sociedad, y es deber del Estado darle proteccidn, asf
como propender al fortalecimiento de esta*”. Esta obligacién
se cumplirfa si las politicas publicas favorecieran la regulari-
zacion de situaciones migratorias de familias ya constituidas

y residentes en el pais.

La proteccion a la familia como deber del Estado ha sido re-
conocida en fallos de la Corte Suprema, incluso ante situa-
ciones de expulsién por la comisién de un delito®, priman-
do el interés superior del nifio de mantener su identidad
nacional y residencia en el pafs junto a su familia, impidiendo
la separacién que se producirfa al expulsar a alguno de los

miembros.

El criterio administrativo de considerar a las personas mi-
grantes en condicidn irregular como extranjeros transedn-

tes fue corregido administrativamente por la autoridad el 8

57 Verlosarticulos 3.1,7.1,8.1y9.1 de la Convencion de los Derechos
del Nifio.

58 En este sentido, si bien INDH conoce la existencia de casos como
estos, no se han recepcionado denuncias formales al respecto.

59 Articulo 1° de la CPR.
60  Ver Sentencia Rol N° 2309-2015.



IGUALDAD Y NO DISCRIMINACION / MIGRACION Y DERECHO A LA NACIONALIDAD

de agosto de 2014°'. La modificacién plasmada en la Res.
Ex. N° 3207 del Ministerio de Justicia expresamente define
quiénes se entenderdn como HET para efectos de la ins-
cripcién, de lo que se desprende que dejan de tener esta
categoria los nifios y nifias nacidos en Chile cuyos padres
se encuentren en situacién migratoria irregular: “al tratarse
de una excepcidn al principio constitucional de ius solis, el
precepto en comento debe interpretarse en forma restric-
tiva. Por lo anterior; no corresponde extender la aplicacion
del concepto de transeunte a situaciones que no se encua-
dren estrictamente en el marco fdctico mencionado, como
lo es la eventual irregularidad migratoria de los padres”. Este
cambio de criterio, si bien significé un avance, no resolvié la

situacion de quienes ya se encontraban inscritos como HET.

La herramienta del art. 12 de la CPR® no puede dejar de
ser destacada, en vista de reforzar la importancia constitu-
cional dada en nuestro ordenamiento juridico al derecho a
la nacionalidad. En esta se entrega una herramienta juridica
directa para quienes por acto de autoridad se les negare la
nacionalidad, pudiendo efectuar un reclamo de nacionalidad,
accién de cardcter constitucional y deducible ante el pleno
de la Corte Suprema, lo que confirma la importancia y ex-

cepcionalidad que debiesen tener casos como estos.

La Corte Suprema, por su parte, ha establecido jurispruden-
cia especifica en la materia, que confirma un estricto respe-
to a estdndares internacionales. Ello, sin embargo, evidencid
una falta de consenso entre los mismos poderes del Estado,
al contar por un lado con sentencias de la Corte Suprema
acorde a estdndares de derechos humanos vy, por otro, los
decretos del Ejecutivo que orientaban en sentido contra-
rio, los que se mantuvieron vigentes hasta el afio 2014. De
esta forma se mantuvo hasta esta fecha una interpretacién

diversa por parte de dos poderes del Estado, ante una mis-

61 “Los Oficiales Civiles no procederan a practicar la anotacion ‘Hijo
Extranjero Transetnte Art. 10 N° 1 de la Constitucion Politica’, en
la respectiva inscripcion de nacimiento, si uno o ambos padres no
tienen la calidad de turistas o tripulantes”.

62 Articulo 12 CPR: “La persona afectada por acto o resolucion de au-
toridad administrativa que la prive de su nacionalidad chilena o se
la desconozca, podra recurrir, por si o por cualquiera a su nombre,
dentro del plazo de treinta dias, ante la Corte Suprema, la que cono-
cera como jurado y en tribunal pleno. La interposicion del recurso
suspendera los efectos del acto o resolucion recurridos”. Acerca de
esta accion LOPEZ B., ENRIQUE (1983), Recurso de reclamacién
por cancelacion de la carta de nacionalizacion, en obra colectiva Re-
cursos de rango constitucional, Ed. Juridica de Chile.
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ma materia (Rodriguez, 2015). Es importante destacar la
reciente resolucién del maximo tribunal®®, la que revoca la
orden de expulsion que mantenia vigente una persona ins-
crita como HET, indicando que no le es aplicable la calidad
de transeunte, por tanto, tampoco la excepcion del art. 10
N° [, debiendo ser tratado como nacional, y no estar sujeto

a la ley de extranjerfa. El fallo cita:

“[...] como es de publico conocimiento —basta revisar la
informacién publicada por el propio Departamento de Ex-
tranjerfa y Migracién en su sitio oficial— la autoridad recurri-
da modificd recientemente su jurisprudencia administrativa,
mediante la cual estimaba a los hijos de extranjeros en si-
tuacién migratoria irregular en Chile como ‘hijo de extran-
jero transeunte’, para considerarlos ahora como hijos de
extranjero con residencia transitoria, quedando a salvo, por
tanto, de la excepcidn del articulo 10 N° | de la Constitu-
cion y reconociéndoles a esas personas nacidas en Chile la
calidad de chilenos, disponiéndose un trdmite que no tiene
por objeto ‘optar por la nacionalidad chilena’ conforme esta-
blece el citado articulo 10 N° [, sino Unicamente ‘rectificar’
la inscripcion de nacimiento en el Servicio de Registro Civil
e Identificacion. De esa manera, aun si los progenitores del
amparado se hubiesen encontrado en territorio nacional de
manera irregular a la época del nacimiento de este, lo cierto
es que la misma autoridad administrativa recurrida reco-
noce que en ese caso se trata de un ciudadano chileno y
que lo consignado en su certificado de nacimiento —'hijo de
extranjero transeunte'— constituye un ‘error’ que puede ser

enmendado mediante un mero trdmite administrativo”®,

En esta sentencia, la Corte pone de manifiesto el trdmite
institucional que actualmente tiene a disposicién el Poder
Ejecutivo, segiin este, se debe “rectificar” la inscripcion de
nacimiento en el Servicio de Registro Civil e Identificacion,

no correpondiendo “optar” por la nacionalidad chilena.

63  Rol N°52.933-16 dictada el 22 de agosto del 2016, pronunciada por
la segunda sala de la Corte Suprema.

64 Ibidem.



ESTUDIO EXPLORATORIO SOBRE
LA SITUACION DE APATRIDIA EN
LA REGION DE ANTOFAGASTA

El derecho a la nacionalidad ha sido preocupacién constante
del INDH, sobre todo en materia de infancia, lo esto ha sido
manifestado en distintas instancias formales, como el Infor-
me Anual del 2013, y el Informe Complementario al cuarto
y quinto informe del Estado de Chile, ante el Comité de los
Derechos del Nifo, presentado en marzo del 2015. En este
dltimo, en su punto N° 45, se menciona: “En la préctica, la
sociedad civil organizada ha observado con preocupacién
la negacion de nacionalidad de los hijos de extranjeros en
situacion migratoria irregular catalogdndolos de ‘hijos/as de
extranjero transeunte’, lo que podrfa configurar situaciones
de apétridas” (INDH, 2015, pag. 20).

El derecho a adquirir la nacionalidad del pafs en el que se
nace, sin discriminacién respecto de la condicidon migratoria
de los padres y madres es parte de lo que se espera sea

corregido en un nuevo proyecto de ley de migraciones.

En este marco, entre junio y julio del 2016 el INDH realizé
un levantamiento de casos de personas en riesgo o situa-
cion de apatridia en la Regidn de Antofagasta. Este estudio
tuvo como objetivo principal la deteccién de casos de per-
sonas en esta situacion, con el fin de restaurar su derecho a
la nacionalidad y contribuir al logro de una solucién definiti-

va para la totalidad de los casos existentes en el pais.

Dicho estudio se realizé de manera conjunta con la Clinica
Inmigrantes de la Universidad Alberto Hurtado, la Clinica
de Migrantes y Refugiados de la Universidad Diego Portales,
el Servicio Jesuita Migrante (SJM) vy el INDH. El proyecto
tuvo como antecedente previo el levantamiento realizado el
2015 por las tres instituciones colaboradoras mencionadas,
que trajo como resultado la deteccién de mds de 160 casos
de personas inscritas como HET en el norte de Chile, por
esto se entabld un reclamo colectivo de nacionalidad ante
la Corte Suprema. Este reclamo fue resuelto mediante una
audiencia de conciliacidn, que tuvo como resultado la resti-
tucién del derecho vulnerado a las personas titulares de la
accién, y algunas acciones por parte del Estado tendientes a
abordar el resto de los casos. Entre estas acciones, se infor-

mo por parte del Servicio de Registro Civil e Identificacion
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el envio de cartas certificadas al Ultimo domicilio conocido
de las personas, ademds de campafias medidticas en con-
junto con el DEM, que se repitieron nuevamente en mayo
del 2016.

La metodologfa utilizada en el proyecto del 2016, para la
deteccién de casos de personas en situacion o riesgo de
apatridia, consistid en la realizacion de consultas formales
a organismos publicos y trabajo en terreno en la regidn.
Para el trabajo en terreno se contd con el apoyo de servi-
cios sociales (colegios, centros de salud familiar (CESFAM),
y referentes comunitarios®, asi como de organizaciones de
la sociedad civil®®, quienes apoyaron en la difusién de in-
formacién y en la busqueda de personas con registros de

inscripcion de nacimiento como HET.

El estudio se dividid en una primera etapa de difusidon de
informacién y contacto con servicios sociales, realizada en
la comunidad y en conjunto entre las sedes regionales del
SJM vy el INDH. Una segunda etapa se enfocd en la identifi-
cacién de casos y el encuentro con las personas, mediante
una jornada de levantamiento de casos, cuyo objetivo fue la
orientacién, la entrega de informacion publica, y la recopi-
lacién de antecedentes necesarios para la tramitacion de la

solicitud de restitucion de la nacionalidad correspondiente.

Para la etapa de difusidn y levantamiento de casos, en mayo
del 2016, se oficid a la Corporacién Municipal de Desarro-
llo Social de Antofagasta, quienes permitieron contactar a
los establecimientos educacionales con mayor presencia de
nifos, nifias y adolescentes, hijos de inmigrantes en Antofa-
gasta; se visitd a los Directores/as de estos Liceos, Escuelas
y Jardines, y se capacité en los alcances del proyecto y las
formas de deteccién de casos. Se visitaron también campa-
mentos, congregaciones religiosas, y lideres vecinales, con
quienes se organizaron espacios de difusidn, tanto en la ciu-

dad de Antofagasta como en Calama.

65 Seagradece la colaboracion de don Maximiliano Calle, presidente del
centro cultural y deportivo de residentes bolivianos Alianza y de dona
Lady Villanueva, quien mantiene de manera personal una oficina de
informacion al migrante en Calama. Ambos fueron clave en la detec-
cion de casos, y realizacion de las jornadas.

66  Se agradece la colaboracion de las organizaciones de la sociedad ci-
vil integrantes de la mesa intercultural de Antofagasta, en especial
FUSUPO, Techo para Chile, MigraAccion, y Movimiento de Accion
Migrante.



IGUALDADY NO DISCRIMINACION / MIGRACION Y DERECHO A LA NACIONALIDAD

Finalmente, el 30 y 31 de julio, simultdneamente en las ciu-
dades de Antofagasta y Calama, se desarrollé una jornada
de levantamiento de casos y firma de poderes notariales®
en la que participaron en terreno las cuatro instituciones

que desarrollaron el estudio.

La dltima etapa consistid en la resolucidn de los casos. En
este marco se establecid una mesa de trabajo interinstitu-
cional de la que participan el Poder Ejecutivo, representado
por los directores respectivos del Departamento de Ex-
tranjerfa y Migracion del Ministerio del Interior y Seguridad
Publica, Sr. Rodrigo Sandoval, y del Servicio de Registro Civil
e Identificacion del Ministerio de Justicia, S Luis Acevedo;
la Clinica Inmigrantes de la Universidad Alberto Hurtado,
representada por la Dra. Macarena Rodriguez; la Clinica de
Migrantes y Refugiados de la Universidad Diego Portales,
representada por la Dra. Delfina Lawson; el Servicio Jesui-
ta Migrante (SJM), representado por el Sr: Miguel Yaksic, el
ACNUR vy el INDH. En dicho marco se entregaron a las
autoridades los resultados del estudio, y se inicié un trabajo
colaborativo entre las instituciones para la erradicacion de-

finitiva de la apatridia en Chile.

RESUMEN DE RESULTADOS

MAYORES DE TOTAL

MENORES DE
LOCALIDAD EDAD

EDAD PERSONAS

v ]+ Jrowl v [ 7 Jrow| w [ ¢ Jrom]
Iquique | | 2 0 0 0 | | 2
Antofagasta 0 I I 0 0 0 0 | |
Calama 3 | a 2 2 4 5 3 8
San Pedro | I 2 I 0 | 2 | 3
Santiago 2 I 3 0 0 0 2 | 3
Total 7 5 12 3 2 10 7 17

Fuente: Elaboracién propia

Si bien el tamafio de la muestra y la metodologia utilizada en
este estudio no permiten realizar un andlisis de eventuales
tendencias de discriminacion en razén del género, es impor-

tante relevar la importancia de estar pendientes de esto. En

67 ElIINDH agradece la colaboracion del Notario Publico don Alejandro
Gemmel en el proceso de firma de escrituras piblicas de las personas
contactadas en la ciudad de Calama. De la misma forma agradece
al notario publico de la ciudad de Mejillones, don Claudio Salvador
Cabezas, quien colaboro en la jornada de la ciudad de Antofagasta.
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este dmbito, las practicas de discriminacion hacia las mujeres

migrantes por parte de los Estados ha sido documentada®.

A la fecha del cierre de este informe, gracias al trabajo con-
junto impulsado por organizaciones de la sociedad cvil, el
INDH, ACNUR y el gobierno por medio del DEM y del Re-
gistro Civil e Identificacidn, se logrd rectificar la nacionalidad
en todos aquellos casos detectados en el marco del estudio,
lo que significd una importante noticia para las personas que
confiaron en este ejercicio y nos brindaron su informacién

personal.

De acuerdo con el testimonio de una entrevistada para el
estudio, “lo primero de tener la nacionalidad, es la identifi-
cacion propia, porque ahora, asi como tienen los documen-
tos.... es muy dificil, te rechazan en muchas instituciones
donde te piden la cédula de identidad...van a obtener una
sonrisa, pero de oreja a oreja el dia que tengan el documen-

to en la mano y digan, por fin...*".

No obstante, la mesa interinstitucional continda trabajando
en la actualidad en la resolucién de los 2.385 casos pendien-
tes de personas inscritas como HET, en sintonfa con el Plan

de Accién de Brasil”®, suscrito por Chile.

ALGUNOS TESTIMONIOS

Las historias de vida conocidas en el trabajo en terreno
reflejan la afectacion de derechos que la apatridia puede
acarrear. Los principales y primeros problemas se obser-
van en el acceso a servicios bdsicos, ayudas sociales, becas
de estudio, salud, discriminacion en los trdmites burocra-
ticos, entre otros. A continuacion, los testimonios dieron
cuenta de sentimientos de falta de identidad, sobre todo
en el caso de quienes son mayores de edad y han vivido

desde su nacimiento en Chile. Estas personas, sin tener

68  Ladiscriminacion de género en materia de obtencion de nacionalidad
ha llegado incluso a ser plasmada en normativa interna por parte de
algunos Estados. Ver “Discriminacion de género da lugar a apatridia
en 25 paises: ACNUR”, en http://www.un.org/spanish/News/
story.asp?newsID=22905#. WApKHDjrvcs

69 Ibidem.

70  Suscrito en diciembre del 2014 en ocasion del 30° aniversario de
la Declaracion de Cartagena sobre Refugiados de 1984, en el que
Ameérica Latina y el Caribe adoptan una hoja de ruta comtn para
responder a las nuevas tendencias del desplazamiento y poner fin a la
apatridia.



necesariamente consciencia de que se trata de un dere-
cho fundamental, transmitieron la necesidad de que se les
restituya la nacionalidad como algo indispensable para me-

jorar su calidad de vida e integracién social.

En entrevista con dofia Susana Salvatierra, ella comenta:
“Llevo |3 afios en Chile, tengo tres nifios, la mayor la tuve el
afio 2004, nacié en el hospital Carlos Cisternas de Calama,
el segundo hijo lo tuve en la casa, porque no tenfa plata, y el
tercero lo tuve en el hospital Carlos Cisternas... Los inscri-
bl como HET.....tuve problemas en muchas cosas, primero
para que accedan al hospital, después para matricularlos en
la escuela, no los podia matricular porque no eran chilenos

ni bolivianos”’".

Por su parte, don Maximiliano Calle, dirigente de comu-
nidad de bolivianos en Calama, comentaba: “Consultamos
donde podiamos acudir, dénde se podrifa solucionar, la res-
puesta fue asi como: ‘escuché que después de los 18 afios,
el nifio podfa tomar la decision de tomar la nacionalidad'. La
misma respuesta la tuve en el Registro Civil, y esa solucion
no se dio. Por eso hubo casos que sobrepasan los |8 afios y
todavia son hijo transeulnte, de extranjero transednte... Un
estudiante que no pudo optar a la beca, fue rechazado, de
hecho, fue puntaje nacional, pero como no tiene el docu-
mento, le rechazaron, perdié la oportunidad y estd pagando

con sus propios medios la universidad'”2.

Otros casos son, por ejemplo, el de Alison, de 24 afios, na-
cida en Calama y perteneciente a la etnia quechua, quien
actualmente estd cursando estudios técnicos. Sus padres
expresaron las dificultades que experimentaron para que
su hija recibiera atencién en recintos hospitalarios, en razén
de su condicién de HET. Ella, por su parte, explicd que cada
vez que viajaba a visitar a su familia a Bolivia, los funcionarios
de aduana de cada lado de la frontera desconocian la figura
de HET, lo que significaba controles fronterizos adicionales;
ademds, se le negd la posibilidad de postular a becas estu-
diantiles, por no cumplir con los requisitos de nacionalidad.
En el caso de Abraham de |9 afios, también nacido en Ca-
lama, su condicién de HET le impidié ingresar a las Fuerzas

Armadas y de Orden.

71  Entrevista realizada por el INDH el 31 de julio de 2016.
72 Entrevista realizada por el INDH el 30 de julio de 2016.
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La discriminacién hacia las personas migrantes en Chile y los
tratos desiguales a que son sometidos fue evidenciada en la
retencidn de una ciudadana boliviana, residente del campa-
mento “Calamefios unidos” de dicha ciudad, que al dar a luz
a su hijo y no contar con el dinero para el pago de la aten-
cién, le fue negada el alta médica, debiendo ser apoyada por
sus vecinos tanto en la denuncia de la situacion como en la
recoleccién del dinero, que ascendfa a $ 2.600.000. Una vez
lograda el alta y salida del hospital, ella y su pareja acudieron
a la oficina del Servicio de Registro Civil e Identificacién de
Calama a inscribir al recién nacido, pero en dicho lugar se
les negd la inscripcidn, argumentando que los progenitores
no tenian visa vigente y que se encontraban en situacién
migratoria irregular. Por esta razdn, el niflo no fue inscrito ni
obtuvo su certificado de nacimiento. Ante esta situacion, el
INDH interpuso un Recurso de Proteccién’® contra el Re-
gistro Civil e Identificacidn, y se logrd la inscripcidon inmedia-
ta del nifio como nacional, informando dicha circunstancia

a la Corte.

SEGUIMIENTO A
RECOMENDACIONES

A modo de constatar el efectivo cumplimento de las prin-
cipales recomendaciones realizadas por el INDH al Estado
en materia de derechos de las personas migrantes, se ha
oficiado al Departamento de Extranjerfa y Migracion del
Ministerio del Interior y Seguridad Publica, lo que fue opor-

tunamente respondido por dicho Departamento’.

En relacidn con la recomendacion de “Reforzar, mediante
campafias publicas y del sistema educativo, la valoracién
de la diversidad cultural y del aporte a la riqueza nacional
que entrega la poblacién Inmigrante (2015)", el DEM da
cuenta de los avances en cuanto a garantia de derechos
de migrantes, promocion y fomento a la no discriminacion.
Asi también, se informa de la expansion del programa “Es-
cuela somos todos”, sobre la base de un convenio entre el
DEM v las municipalidades, que busca facilitar el acceso a

la educacion a nifios y nifias provenientes de otros paises,

73 Rol N° 5406-2015 presentado el 15 de diciembre del 2015 ante la
Corte de Apelaciones de Antofagasta.

74 Oficio ordinario N° 39435 del 16 de agosto del 2016.
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asegurando igualdad de condiciones para desenvolverse
en la educacién publica. Por otra parte, se informa que
el 2015 se cred el “Sello migrante”, reconocimiento que
otorga el DEM a los municipios que adquieren el compro-
miso de desarrollar acciones tendientes a la inclusion de
este grupo de poblacidn. Las acciones que se deben reali-
zar para obtener este reconocimiento son: fortalecimiento
de la institucionalidad, desarrollo de planes comunales de
capacitacion a funcionarios/as, programas de regulariza-
cién migratoria, politicas publicas a nivel local, y facilitar
la participacion ciudadana de este grupo. A la fecha son
nueve las comunas con sello migrante, todas de la Region

Metropolitana.

Respecto de la recomendacién referida a “Acelerar la gene-
racién de una nueva ley de migraciones, comprometida por
el gobierno, junto con la creacién del Servicio Nacional de
Extranjerfa y Migracion, que estén acordes a los estdndares
internacionales e incluyan, como lo ha reiterado el INDH,
los pisos minimos de proteccidn juridica y social a la pobla-
cion inmigrante (2015)", el DEM informa que si bien se ha
realizado un trabajo en orden a generar un borrador para
un nuevo proyecto de ley, que incorpore las observaciones
de las organizaciones de la sociedad civil, de especialistas y
otros actores clave relacionados con la tematica, aun estd
pendiente por parte del Poder Ejecutivo, la definitiva pre-

sentacion del proyecto de ley ante el Congreso.

El INDH también ha recomendado al Poder Ejecutivo “im-
pulsar una fiscalizacion activa que prevenga la vulneracion
de derechos de la poblacién migrante, particularmente
aquella que no tiene su situacién migratoria regularizada.
Especial atencién debe darse a las relaciones laborales, asf
como al cumplimiento de las disposiciones en salud y edu-
cacion (2011)”. A pesar de haberla solicitado, el INDH no
cuenta con informacién relativa al desarrollo de una fisca-
lizacién activa por parte del Estado en este sentido, por lo

que no es posible evaluar su desempefio en este dmbito.

En cuanto a la necesidad de “Fortalecer con presupuesto,
formacién de funcionarios/as y campafas publicas, la inte-
graciéon y apoyo a las y los migrantes en aquellas regiones
que concentran la recepcion de extranjeros, con eje en la
Convencién Internacional sobre la Proteccidn de los Dere-

chos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus Fami-
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liares, la convencidn de Derechos del Nifio vy la Convencidn
contra la Discriminacion de la Mujer (2015)", la informacién
provista por el DEM da cuenta de la implementacion du-
rante el 2015 de un Plan Nacional de Capacitacién, cuyo
objetivo fue reforzar y ampliar el conocimiento de las y los
funcionarios pertenecientes a este departamento. A partir
del 2016 este plan se ha ampliado a municipios, servicios
publicos y organizaciones de la sociedad civil. Respecto al
presupuesto, se observa una baja en la asignacién de presu-
puesto por parte del DEM para actividades de formacién,
capacitacion y sensibilizacion en el 2016, en el que se des-
tinaron $ 38.100.000 en comparacién con los $59.053.000

destinados durante el 2015 a este tipo de actividades.

Por su parte, se encuentra pendiente la recomendacién en
el sentido de ratificar los “tratados internacionales de dere-
chos humanos que se encuentran pendientes, en particularn,
Convencidn sobre el Estatuto de los Apatridas y la Conven-

cion para Reducir los Casos de Apatridia (2015)".
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DERECHOS DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD!

ANTECEDENTES

En el 2016 tuvieron lugar tres hitos relevantes en el dmbito
de los derechos de las personas con discapacidad. Por un
lado, culminé el trabajo de la Comision Asesora Presidencial
sobre Inclusidn Social de Personas en situacion de Discapa-
cidad, que venfa desarrollando su labor desde noviembre
de 2014, y que entregd sus propuestas a la Presidenta de la
Republica, Michelle Bachelet, en abril de este afio. Por otro,
se realizé el primer examen al Estado de Chile por parte del
Comité encargado de dar seguimiento a los compromisos
establecidos en la Convencidn sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad?, cuyas Observaciones Finales
también fueron puestas a disposicion publica en dicho mes.
Ambas instancias han entregado al Estado algunas recomen-
daciones para garantizar el pleno ejercicio de derechos por
parte de esta poblacidn, tanto a nivel institucional, legal y de
polftica publica, cuestiones que serdn revisadas a lo largo de

este capitulo.

En tercer lugar, se dieron a conocer los resultados del Estu-
dio Nacional de Discapacidad, ENDISC 2015, que actualiza
los datos acerca de la poblacion con discapacidad en Chile,
detallando sus caracteristicas sociodemogréficas, asi como
su acceso a derechos econdmicos, sociales y culturales, en-

tre otras cosas. Esto es de una relevancia gravitante, si se tie-

1 De acuerdo con las recomendaciones para el uso del lenguaje en dis-
capacidad de SENADIS, se acepta como correcto tanto “personas en
situacion de discapacidad” como “personas con discapacidad”. Se ha de-
cidido usar en este apartado el mismo concepto de la Convencion de
Derechos de las Personas con Discapacidad de Naciones Unidas.

2 Ratificada por Chile en el 2008, mediante el Decreto 201 del Ministerio
de Relaciones Exteriores, publicado el 17 de septiembre de 2008.
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ne en cuenta que hasta el momento el Estado carecia de in-
formacidn actualizada respecto de este grupo de poblacion,
lo que impedia el disefio ajustado de las politicas publicas.
Ya en 2012 el INDH alerté de esta situacién, cuestionando
la inexistencia de “suficiente informacidn actualizada a los
fines de disefiar las politicas para el sector. Las estadisticas
sectoriales utilizadas en la actualidad han sido levantadas a
través de la Encuesta Nacional de Discapacidad (ENDISC)
en 2004, es decir, tienen ocho afios de antigliedad, por lo
que probablemente no se ajusten cabalmente a la situacién

actual de este grupo de personas” (INDH, 2012, pag. 187).

Estos hechos no son casuales, y ponen de manifiesto los es-
fuerzos desplegados por el Estado para avanzar en la garan-
tia de derechos humanos de las personas con discapacidad.
Por cierto, quedan multiples tareas pendientes, sobre todo
en materia de su igual reconocimiento como personas ante
la ley, piedra angular para la justiciabilidad de sus derechos.
Sin embargo, hay progresos que deben reconocerse, pues
es sobre dicha base que el Estado debe continuar avanzan-

do con el cumplimiento de las obligaciones pendientes.

Este afo el INDH analiza el nuevo panorama social arrojado
por el ENDISC 2015, para luego concentrarse en el dere-
cho de acceso a la justicia de las personas con discapacidad,
cuestion escasamente abordada a nivel internacional y en
la que el Estado chileno tiene importantes deudas, como
observé el Comité sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad (en adelante Comité CRPD) en sus conclu-

siones y recomendaciones®. Este énfasis en el acceso a la

3 Naciones Unidas, Comité sobre los Derechos de las Personas con Disca-
pacidad, Observaciones finales sobre el informe inicial de Chile (version

avanzada no editada), CRPD/C/CHL/CO/1 del 18 de abril de 2016.
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justicia responde a algunos aspectos ya planteados por el
INDH en el informe complementario presentado al Co-
mité CRPD; no obstante, dicho informe del Instituto tam-
bién aborda otros derechos del catdlogo establecido en la
CRPD*,

Respecto del acceso a la justicia en términos generales, es
importante recordar que la Encuesta Nacional de Derechos
Humanos desarrollada por el INDH, tanto en su versién
2013 como 2015, evalué la percepcion de la ciudadania res-
pecto del nivel de proteccidn del derecho a acceder a un
juicio justo. En ambas se mantiene la percepcién de que en
nuestro pafs este es un derecho algo protegido (56% en
2013 y 557% en 2015) o nada protegido (29% en 2013y
33,3% en 2015). A esto se suma la evaluacion con una nota
promedio de 3,6 a la labor desempefiada por el Poder Ju-
dicial en la defensa de los derechos humanos (INDH, 2013;
INDH, 2015). Estos datos aportan una primera aproxima-
cion al tema, donde hay desafios para todos los érganos
que coadyuvan a impartir justicia, los que adquieren mayor
relevancia al analizar la situacién de la poblacién con disca-

pacidad en este dmbito.

En virtud de lo anterior, el Instituto analizd las acciones de
promocién y protecciéon del acceso a la justicia de las per
sonas con discapacidad, con especial foco en el uso de las
cuatro acciones disponibles para la restitucion de sus dere-
chos: la accién especial contenida en la Ley 20.422, la accién
de no discriminacién arbitraria dispuesta en la Ley 20.609,
la tutela laboral y el recurso de proteccidn. Esto, buscando
dilucidar su efectividad, asi como relevar aquellos aspectos
donde se requieren adecuaciones del sistema judicial para
brindar respuestas acordes a estdndares de derechos huma-
nos. Para esta tarea fue fundamental la colaboracién de SE-
NADIS, en el marco del convenio suscrito con el INDH, que
permitié —por medio de su Subdepartamento de Derechos
Humanos y Asesorfa Legislativa y de abogados/as colabora-
dores/as de la Corporacion de Asistencia Judicial— levantar

informacion al respecto.

4 Para mayor informacion, ver el informe complementario del INDH al
Comité CRPD en el siguiente enlace: http://bibliotecadigital.indh.cl

60

Por Ultimo, este apartado dard cuenta de los avances repor-
tados por el Estado acerca de las recomendaciones realiza-

das desde el INDH en las materias aqui abordadas.

ENDISC 2015: UN NUEVO
PANORAMA DE LA POBLACION
CON DISCAPACIDAD

La segunda version del Estudio Nacional de la Discapaci-
dad en Chile, ENDISC 2015, tiene como objetivo general
“[d]eterminar la prevalencia y caracterizar la discapacidad
a nivel nacional, identificando las principales brechas de ac-
ceso a las personas en situacion de discapacidad en Chile
y a partir de ello evaluar los resultados en la aplicacién de
la normativa nacional e internacional y en las polfticas, pla-
nes y programas existentes en la materia” (Ministerio de
Desarrollo Social, 2016d, pdg. 15). Ademds de la prevalen-
cia de discapacidad segin grado, la ENDISC 2015 permite
conocer —tanto para la poblacién adulta como para nifios,
nifias y adolescentes entre 2 y |7 afios— las caracteristicas
demogréficas y socioecondmicas, aspectos relacionados con
la inclusion social en materias de educacidn, trabajo, salud,
vivienda y participacion social; situaciones de discriminacion,
asi como grados de dependencia y necesidad de cuidados
(Ministerio de Desarrollo Social, 201 6c).

A nivel conceptual, el ENDISC 2015 mantiene la definicién
de la discapacidad como aquella “[cJonstruccion simbdli-
ca, un término genérico y relacional que incluye condi-
ciones de salud y déficits, limitaciones en la actividad, y
restricciones en la participacion. Este concepto indica los
aspectos negativos de la interaccion, entre un individuo
y sus factores contextuales, considerando los ambienta-
les y personales”® (Ministerio de Desarrollo Social, 201 6a,

pdg. 3). De esto se desprende que las personas en situa-

5 Lainformacion fue levantada entre el 30 de junio y el 4 de septiembre
de 2015, mediante una encuesta presencial a 12.265 personas adultas y
5.515 nifos y nifas. La muestra cubrio a 12.265 hogares en viviendas
particulares ocupadas, en zonas urbanas y rurales, de 135 comunas en
las 15 regiones del pais, lo que permiti6 contar con representatividad
nacional y regional. Para mayor informacion acerca del estudio, ver el
siguiente enlace: http://www.senadis.gob.cl/pag/355/1197/ii_es-
tudio_nacional_de_discapacidad

6 Concepto basado en la Clasificacion Internacional de Funcionamiento,

de la Discapacidad y de la Salud — CIF (OMS, 2001).



cion de discapacidad son aquellas que “‘en relacidn con sus
condiciones de salud fisica, psiquica, intelectual, sensorial
u otras, al interactuar con diversas barreras contextuales,
actitudinales y ambientales, presentan restricciones en su
participacién plena vy activa en la sociedad” (Ministerio de

Desarrollo Social, 2016a, pdg. 4).

El cambio mds relevante en la medicidn 2015 es la utiliza-
cion del enfoque recomendado por la Organizacion Mun-
dial de la Salud (OMS) vy el Banco Mundial para el proyecto
de la Encuesta Modelo de Discapacidad (Model Disability
Survey), implementado desde el 2011 a nivel internacional
para estimar la prevalencia de la discapacidad, y que no tie-
ne precedentes en Latinoamérica’ (Ministerio de Desarrollo
Social, 2016d).

Esto implica una aproximacién a la situacién de discapaci-
dad mds integral, representa un avance respecto de la com-
prensién que el Estado tenfa hace décadas respecto de esta
poblacidn, y responde positivamente a las recomendaciones
elaboradas por el INDH de la necesidad de contar con in-

formacidn actualizada al respecto®,

No obstante, es necesario sefialar que el modelo de la OMS
conserva algunos sesgos del modelo biomédico, anterior
al modelo social de la discapacidad en el que se basa la
CRPD, y que define la discapacidad a partir de “deficien-
cias” o “patologfas”. Esto implica un reto a nivel mundial para
buscar mediciones que estén en completa sintonfa con los

estdndares internacionales y puedan medir las barreras que

7 Bajo este modelo, la discapacidad es el resultado de la combinacion
del Indice de Capacidad y el Indice de Desempefio. El primero, ayuda
a identificar la existencia de discapacidad (equivalente a problemas
severos de capacidad), mientras que el segundo ayuda a graduarla en
funcion del desempeno de la persona. Asi, la discapacidad sera severa
cuando confluyan dificultades severas de capacidad y problemas se-
veros de desempefio; mientras que sera leve a moderada cuando se
combine una dificultad severa de capacidad y un desempeno leve a
moderado.

8 Al respecto, en su Informe Anual 2012 el INDH recomend6 al Esta-
do “producir informacién estadistica perioddica sobre las personas con
discapacidad de modo que las politicas planes y programas u otras ac-
ciones consideren la situacion actual de esta poblacion”; mientras, en
el 2014 reitero “la importancia de la produccion de informacion para
poder realizar diagnosticos y disenas politicas publicas pertinentes. El
INDH reitera su llamado a los poderes del Estado a generar informa-
cion necesaria para evaluar como se garantizan los derechos humanos
en el pais, especialmente desagregada por sexo, edad, discapacidad,
entre otras, destinando los recursos financieros necesarios para generar
dicha informacion [ ... ]”.
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experimentan las personas para su inclusién social, mas que

relevar sus caracteristicas individuales’.

Adicionalmente, si bien el levantamiento del ENDISC fue
un aspecto valorado por el Comité CRPD en su examen
al Estado, la entidad observd —en su evaluacién del art. 31
de la Convencidn, relativo a la recopilacién de datos y esta-
dfsticas— que “no haya incluido a personas con discapacidad
institucionalizadas, privadas de libertad, en situacién de calle,
o indigenas; ademds not[d] la ausencia de registros sobre
casos por discriminacién o por violencia contra personas
con discapacidad”'®. Por esta razén, recomendé al Estado “la
recopilacion vy actualizacién de datos y estadisticas acerca
de personas con discapacidad sobre la base del modelo de
derechos humanos, desglosados por edad, sexo, tipo de de-
ficiencia, pertenencia étnica y localizacién geografica, que in-
cluyan datos sobre tipo de residencia o institucionalizacidn,
casos por discriminacién o por violencia en contra de estas
personas; en el desarrollo de estos procesos recomienda la
consulta con organizaciones de personas con discapacidad.
Ademds, le recomienda al Estado Parte que preste aten-
cion a los vinculos entre el articulo 31 de la Convencidn y
el Objetivo de Desarrollo Sostenible 7', en particular la
meta 17.18""2,

9 Al respecto, la Comision Asesora Presidencial sobre Inclusion Social
de Personas en Situacion de Discapacidad sehal6 tener reparos acer-
ca de la ENDISC 2015, pues “[l]a representatividad y validez de esta
encuesta fue hecha en base a una definicion de discapacidad que esta
Comision no comparte. ElI Estudio Nacional de Discapacidad incluye
la discapacidad transitoria, mientras que la Convencion entiende la dis-
capacidad como aquella que es de largo plazo, igual como la entiende
esta Comision, es por ello que quisiéramos hacer presentes las limita-
ciones de esta encuesta. Tambien nos preocupa el tamafio de la muestra
y la representatividad que es nacional y regional pero no comunal. Ello
minimiza la efectividad y pertinencia de las politicas implementadas a
nivel comunal que es donde residen los cambios relevantes para esta
Comision” (Comision Asesora Presidencial sobre Inclusion Social de
Personas en Situacion de Discapacidad, 2016, pag. 24).

10 CRPD/C/CHL/CO/1, parr. 63.

11 En relacion con los datos, supervision y rendicion de cuentas, los
ODS establecen las siguientes dos metas:
“17.18. Para 2020, mejorar la prestacion de apoyo para el fomento de la
capacidad a los paises en desarrollo, incluidos los paises menos adelanta-
dos y los pequenos Estados insulares en desarrollo, con miras a aumentar
de forma significativa la disponibilidad de datos oportunos, fiables y de
alta calidad desglosados por grupos de ingresos, género, edad, raza, ori-
gen étnico, condicion migratoria, discapacidad, ubicacion geografica y
otras caracteristicas pertinentes en los contextos nacionales.
17.19. Para 2030, aprovechar las iniciativas existentes para elaborar
indicadores que permitan medir progresos logrados en materia de
desarrollo sostenible y que complementen los utilizados para medir
el producto interno bruto, y apoyar el fomento de la capacidad esta-
distica en los paises en desarrollo”.

12 CRPD/C/CHL/CO/1, parr. 64.
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En cuanto a los resultados del estudio, la estimacién de la
prevalencia de discapacidad en la poblacién adulta alcanza
20%, equivalente a 2.606.9 14 personas mayores de |8 afios,
cifra que no es comparable con la medicidn realizada en
2004 debido a los cambios metodoldgicos implementados.
Si se considera que a nivel mundial la poblacién con disca-
pacidad es cercana al 15% (OMS, 201 1),y que en América
Latina y el Caribe asciende al 12,3% de la poblacién regional
(CEPAL, 2012), la estimacion chilena es elevada.

De la cifra global, 8,3% estd en situaciéon de discapacidad
severay | |,7% presenta una situacion de discapacidad leve
a moderada. Al realizar un andlisis diferenciado por sexo,
destaca que las mujeres presentan mayor porcentaje de dis-
capacidad, tanto a nivel severo (10,6% versus 5,9% de los
hombres) como en el rango leve a moderado (14,3% versus
8,9% de la poblacion masculina). Los datos también mues-
tran el vinculo de la discapacidad con el envejecimiento de
las personas y sus ingresos, afectando en mayor medida a
las personas mayores de 60 afos (38,3% de la poblacidn
adulta mayor presenta discapacidad, de esta 20,8% es de
tipo severay |7,6% leve a moderada) y a las personas en si-
tuacién de pobreza, donde 25,5% de la poblacién del quintil
| presenta discapacidad versus 12,4% del quintil V (Ministe-
rio de Desarrollo Social, 2016c¢). Al ver el alcance territo-
rial de la discapacidad, destacan las regiones de Antofagasta
(9,3%), Aysén (13,6%) y La Araucania (16%), por presentar
prevalencias significativamente menores que el promedio
nacional, mientras que Arica y Parinacota (28,9%) la supera

ampliamente (Ministerio de Desarrollo Social, 201 6e).

En términos educativos y de participacidn en el mercado la-
boral, la poblacién adulta con discapacidad leve a moderada
alcanza un promedio de 9,6 afos de estudios, mientras que
las personas con discapacidad severa tienen un promedio
de 7,1 afos de escolaridad. Este uUltimo segmento es el mds
afectado en términos de participacién laboral, alcanzando
75,7% de inactividad; y aquel con menos grado de ocupa-
cién, con 21,8%. Considerando la variable sexo, es impor-
tante notar que los hombres con discapacidad participan
en la fuerza laboral en 53,1 %, mientras que las mujeres lo
hacen en 37,2%. Por su parte, el salario promedio mensual
alcanzado por la poblacién con discapacidad correspon-

de a 62% del obtenido por las personas sin discapacidad
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($269.583 versus $434.586), diferencia que se ve acentua-
da en los quintiles mds pobres (Ministerio de Desarrollo
Social, 2016¢).

El estado de salud y la dependencia es otro dmbito relevan-
te. Solo 1,1% de la poblacién con discapacidad no posee
“afecciones” segin la Clasificaciéon Internacional de Enfer-
medades de la OMS (CIE-10) y 40,4% estd en situacion de
dependencia para la realizacién de actividades bdsicas de la
vida cotidiana. Ademds, 12,4% declara requerir ayuda adicio-
nal a la que posee y 4,9% sefiala no contar con asistencia,
siendo que la requiere. Cuando se cuenta con apoyos, estos
son realizados en general por familiares mujeres, quienes
no reciben remuneracion por dichas tareas (Ministerio de
Desarrollo Social, 2016c). Esto constata la feminizacién de
las tareas de cuidado, cuestion abordada en el capftulo acer
ca de trabajo no remunerado en el dmbito doméstico del
Informe Anual 2014.

En términos de discriminacion, 18,9% de la poblacion adulta
con discapacidad leve a moderada declard haberse sentido
discriminada en los Ultimos 12 meses, cifra que se eleva al
31,1% en la poblacién con discapacidad severa (Ministerio
de Desarrollo Social, 2016¢).

Por su parte, la medicién realizada en la poblacién infantil y
adolescente entre 2 y 17 afios'® posee una prevalencia de
discapacidad del 5,8%, lo que equivale a 229.904 nifios, nifias
y adolescentes con discapacidad, situacion que es mds recu-
rrente en los hombres (7,2% versus 4,4% en las mujeres) y
en los segmentos de menores ingresos (7,5% en el quintil |
versus 4,4% en el quintil V). Respecto de la participacién es-
colar, 96% asiste a un establecimiento educacional, asistencia
que es mayor en la educacidn bdsica, con 88,7% respecto
de la educacién media que alcanza 49,9% (Ministerio de
Desarrollo Social, 2016b). Esta situacion es preocupante, en
la medida que los afios de escolaridad estdn relacionados

con la futura insercién laboral y el logro de autonomfa.

En términos de salud, la poblacién infantil y adolescente con
discapacidad que presenta alguna condicidén permanente o
de larga duracién alcanza el 35,8%, la que en su mayorifa se

asocia a "dificultad mental o intelectual” (21, 5%), “mudez o

13 Esto se realizo mediante un cuestionario especifico, contestado por
una persona adulta responsable de su cuidado.



dificultad del habla” (15,6%) y “dificultades fisicas o de movi-
lidad"” (9,6%). En su mayoria, los nifios, nifas y adolescentes
con discapacidad han recibido atencién en salud en los Ulti-
mos |2 meses (93,4%) y solo 22,8% ha accedido a servicios
de rehabilitacidn en el mismo periodo. Ademds, se detecta
que 36,8% usa algln dispositivo o recurso de apoyo para su
vida cotidiana'®. En términos de necesidades de asistencia,
12,4% no la posee y la requiere, mientras que 9,3% necesita
mads asistencia de la que tiene en la actualidad. Al igual que
en la poblacidn adulta, este cuidado personal es realizado
preponderadamente por familiares mujeres (Ministerio de
Desarrollo Social, 2016b).

Los antecedentes hasta aqui expuestos permiten tener una
visién panordmica de la situacion de la poblacién con dis-
capacidad en Chile, que ayudara a un disefio mds adecuado
de las politicas publicas destinadas a ella. El hecho de que
la discapacidad marque la vida de 2.836.818 de personas
mayores de 2 afios en nuestro pais constituye un reto para
el Estado, el que no puede solamente realizar acciones fo-
calizadas, sino que debe también visualizar la inclusién social
en su mds amplio sentido, poniendo en valor la diversidad
y otorgando la posibilidad de que todas las personas —con
los apoyos necesarios— puedan realizar sus planes de vida
sin discriminaciéon. De esta forma, es relevante que estos
nuevos antecedentes sean debidamente ponderados en la
Politica y el Plan Nacional de Inclusién Social de las Personas

en Situacion de Discapacidad actualmente vigentes.

COMISION ASESORA
PRESIDENCIAL SOBRE INCLUSION
SOCIAL DE PERSONAS EN
SITUACION DE DISCAPACIDAD

En respuesta a un compromiso establecido en el programa
de gobierno, el 29 de diciembre de 2014, mediante el De-
creto 86, la Presidenta de la Republica, Michelle Bachelet, cred
la Comision Asesora Presidencial para el estudio y propues-

ta de un Plan Nacional sobre Inclusion Social de Personas

14 Ya sea para moverse por el entorno, para estar en la escuela, para
estar en casa, para participar en actividades fuera de casa, por razones
de cuidado personal o para abordar dificultades de vision, audicion o
comunicacion.
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en Situacion de Discapacidad, la que operd hasta marzo de

este afio'®.

Compuesta por un grupo heterogéneo de especialistas y
representantes de organizaciones de y para la discapacidad,
tuvo la misién de elaborar “un plan de trabajo priorizado
que oriente de manera concreta al Estado de Chile en la
implementacién de la Convencién sobre los Derechos de
las Personas con Discapacidad”, lo que quedd plasmado en
una propuesta de Plan Nacional sobre Inclusion Social de

Personas en situacion de Discapacidad 2016 - 2026.

Junto con las audiencias publicas y los Encuentros Ciuda-
danos Regionales —destinados a identificar problematicas y
recoger propuestas orientadas a disminuir brechas y necesi-
dades acerca de temas de discapacidad, salud mental y cui-
dado a nivel nacional—, la Comisién operd en subcomisiones
encargadas de elaborar propuestas para la implementacién

a corto plazo de cada articulo de la Convencidn'®.

15 Su prorroga, asi como la modificacion de algunos aspectos de la
operacion de la Comision, quedo reflejada en el Decreto Supremo
N° 23 del 11 de septiembre de 2015. Si bien su composicion varid
en el tiempo, el informe final fue elaborado por los siguientes
comisionados y comisionadas: Catherine Munoz Hermosilla, quien
ejercié las labores de Secretaria Ejecutiva; Enrique Accorsi Opazo,
Boris Araos Cancino, Olga Balboa Oyarce, Marcela Benavides
Munoz, Alberto Carvajal Aravena, Ximena Casarejos Espinoza,
Gladys Cuevas Lucar, Victor Dagnino Biassa, Pamela Gutiérrez
Monclus, Tomas Hernandez Gonzalez, Irma Iglesias Zuazola, Alberto
Larrain Salas, Alberto Minoletti Scaramelli, Judith Schonsteiner,
Andrea Slachevsky Chonchol, Valeria Valdés Gonzalez y Gustavo
Vergara Navarro.

16 La Subcomision de Salud, Rehabilitacion y Sistema de Apoyos tuvo
como preocupacion central el transito desde el ambito del cuidado y
la dependencia hacia la promocion de la vida independiente. La Sub-
comision de Inclusion Social fue la encargada de trabajar los temas
medulares que abarcan las distintas etapas de la vida de las personas
con discapacidad y que constituyen la base para lograr su inclusion
social. Por su parte, la Subcomision de Capacidad Juridica abordd
las problematicas ligadas a la proteccion de los derechos fundamen-
tales que deben tener las personas con discapacidad, en particular la
derogacion y modificacion de normativas que van en contra de los
derechos fundamentales de las personas con discapacidad y proponer
un modelo de apoyo que reemplace el modelo vigente de sustitucion
de la voluntad.
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El Ministerio de Justicia debe presentar el proyecto de ley para la reforma de la capacidad juridica de acuerdo con el art. 12 de la Convencidn,
reconociendo el acceso a la justicia en igualdad de condiciones segtin el art. |3 de la Convencidn.

Se debe crear un Sistema Nacional de Apoyos, dependiente de la Subsecretarfa de Discapacidad, priorizando los apoyos necesarios para ejercer
la capacidad juridica y vida independiente.

Se debe implementar la educacién bdsica inclusiva y obligatoria, abarcando también las escuelas bilinglies para personas sordas.

Se debe adoptar una Ley de Salud Mental (exceptuando la regulacién de capacidad juridica que debe ser transversal y general), y el
correspondiente incremento presupuestario hasta un minimo del 5% del presupuesto de salud en 6 afos, para la atencién sociosanitaria.

Se debe garantizar el acceso al trabajo en igualdad de condiciones con los/las demds, estableciendo una reserva legal de empleo (cuota) de 5%
en empleos publicos y privados para personas con discapacidad.

Se debe garantizar, con la institucionalidad correspondiente, la prohibicién eficaz de la tortura y de los malos tratos en perjuicio de todas las
personas con discapacidad, especialmente, las personas privadas de libertad o sometidas a tratamientos irreversibles sin su consentimiento.

Se debe promover la toma de conciencia en todos los sectores de la sociedad, luchando contra los estereotipos, especialmente en los medios
de comunicacién y la educacidn, relevando la dignidad y los derechos de las personas con discapacidad como parte de la cultura inclusiva. El
Estado debe desincentivar el uso de imdgenes asistencialistas o de caridad de personas con discapacidad e incentivar que se expliciten los
efectos publicitarios de la imagen en el momento de solicitar el consentimiento informado.

Se debe crear la Defensorfa de las personas con discapacidad dentro del INDH.

Se debe intensificar la fiscalizacidn de la garantia de los derechos de las personas con discapacidad en todos los dmbitos, por los drganos
competentes, por ejemplo, las Superintendencias de Educacién, Salud, Ministerio de Transporte Telecomunicaciones y la Direccién de Trabajo, en
coordinacidn con la fiscalizacion del Sistema Nacional de Apoyos que estarfa a cargo de la Superintendencia de Seguridad Social.

El Estado tiene la obligacién de proporcionar los recursos econémicos para implementar estas medidas prioritarias, y posteriormente, las demds
propuestas de esta Comision.

En la elaboracién de los proyectos de ley y programas que lleven a la préctica las propuestas de esta Comisidn, se debe tener entre sus
constructores a las personas con discapacidad y sus organizaciones, asegurando que sus opiniones se consideren e idealmente, se llegue a un
acuerdo. Se deben entregar los apoyos necesarios para permitir la participacion efectiva en estas instancias.

Se debe crear una instancia de seguimiento a estas propuestas y las recomendaciones del Comité, con participacién de la sociedad civil, de los
ministerios responsables, y de las personas con discapacidad, y con asistencia técnica del ACNUDH y del Defensor.

Se debe garantizar la atencién temprana universal para todos y todas los nifios, nifias y adolescentes con discapacidad de O a 6 afios, con un
enfoque multidisciplinario orientado hacia la autonomfa progresiva y autodeterminacién.

Crear una Pensién Solidaria para Personas en Situacién de Discapacidad, a la que tengan derecho todas las personas, independiente del origen
de la discapacidad, basada en los apoyos que requiera.

Asegurar la accesibilidad de los edificios, las vias publicas, el transporte y otras instalaciones exteriores e interiores como escuelas, viviendas,
instalaciones médicas y lugares de trabajo; los servicios de informacién, comunicaciones y de otro tipo, incluidos los servicios electrénicos y de
emergencia.

Fuente: Comisién Asesora Presidencial sobre Inclusién Social de Personas en Situa-
cién de Discapacidad, 2016, pags. 129-131.

Tras |5 meses de trabajo, en abril de este afo se presentd

el informe final, donde se proponen acciones para el cum-

plimiento de las obligaciones estatales y se establecen las

siguientes medidas prioritarias'”:

Seglin se sefiala, “las propuestas que se exponen, han sido revisadas,
para pasar el test de convencionalidad, con especial énfasis en la no
discriminacion por las causas prohibidas en el derecho internacional,
incluyendo la indirecta; el uso del lenguaje apropiado sobre disca-
pacidad; la inmediatez de algunas obligaciones basicas en materia de
derechos economicos, sociales y culturales; el acceso a la justicia; la
participacion en la toma de decisiones; y la eficacia de la proteccion
del derecho y la autodeterminacion” (Comision Asesora Presidencial
sobre Inclusion Social de Personas en Situacion de Discapacidad,

2016, pag. 128).



Ademas, la Comisidn propuso la priorizacidn, sujeta a pro-

gresividad, de las siguientes medidas:

P La accesibilidad en todas sus dimensiones.

Q Las garantfas del derecho a la salud en todas sus
dimensiones.

R Las garantfas del derecho a la educacién en todas sus
dimensiones.

S Las garantfas de seguridad social en todas sus dimensiones.

T Las garantfas para cultura, educacién y deportes en todas

sus dimensiones.

Fuente: Comision Asesora Presidencial sobre Inclusién Social de Personas en Situa-
cién de Discapacidad, 2016, pag. 131.

Debido a la envergadura de las medidas antes descritas, y
considerando que constituyen un conjunto de acciones a las
que arribé de manera consensuada, resulta relevante pre-
guntarse como se reflejardn en las prioridades del actual
gobierno y en la agenda politica de los préximos afios. Es de
esperar que las propuestas de la Comisién sean considera-
das por el Estado en el presupuesto 2017, incluyéndose los

recursos financieros necesarios para su implementacion'®,

Al respecto, la ex Secretaria Ejecutiva de la Comision sefiald
al INDH que:

“Una vez entregado el Plan no se ha recibido nin-
guna consulta desde el gobierno acerca de nuestras
propuestas y cdmo implementarlas. En [el trabajo so-
bre el] art. 12 de la Convencidon de derechos de las
personas con discapacidad, oficialmente no se nos ha
convocado. Existe una mesa de trabajo concerniente
al tema, sin embargo, desconocemos los criterios utili-

zados para la convocatoria de la misma.

En cuanto a educacidn, se hizo una recomendacién cla-
ra de ir terminando paulatinamente con la educacion
segregada. Sin embargo, esta recomendacion —ajusta-
da a la Convencién— fue desconocida por la Comi-

sién de Desarrollo Social de la Cdmara de Diputados,

18  El presupuesto 2017, presentado el 30 de septiembre de 2016, con-
sidera un aumento del 3,7% en los recursos destinados al Ministerio
de Desarrollo Social, equivalentes a $ 616.304 millones; y de 5,1%
para el Poder Judicial, correspondiente a $ 540.184 millones.

65

solicitando al Ejecutivo incorporar a las escuelas espe-

ciales a la reforma educacional para potenciarlas.

Nuestra recomendacion respecto de la reserva legal de em-
pleo (ley de cuotas) indica que en el sector publico y priva-
do debiese ser de 5% como meta final, la que debe partir
con un minimo de 2% y aumentar gradualmente cada dos
afios, hasta alcanzar en seis afios el objetivo planteado. El
Ejecutivo envié una indicacion sustitutiva de % al proyecto
de ley en trdmite, [aplicable] cuando las empresas tengan
sobre 200 trabajadores. Con esto claramente se aprecia
que no fue tomada en consideracién la recomendacién de

la Comisién Asesora Presidencial (CAP)"'!”,

ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOSY
NORMATIVA NACIONAL SOBRE
ACCESO A LA JUSTICIA DE LAS
PERSONAS CON DISCAPACIDAD

En términos generales, el acceso a la justicia se reconoce
como la conjuncidn de dos aspectos: i) disponer de un re-

curso judicial y ii) la garantfa de un debido proceso.

Sin embargo, el derecho de acceso a la justicia “no solo
consiste en el derecho de toda persona de acceder al drga-
no jurisdiccional, abarca también aspectos mds amplios que
buscan asegurar una respuesta efectiva por parte del siste-
ma de justicia en aras a resolver los conflictos de relevancia
juridica y de ese modo garantizar los derechos humanos de
todas las personas” (INDH, 2013b).

En el Derecho Internacional de los Derechos Humanos, la
Declaracién Universal reconoce particularmente el dere-

cho a un recurso efectivo? (art. 8), el acceso a un drgano

19 Informacion enviada por Catherine Muhoz, ex-Secretaria Ejecutiva
de la Comision Asesora Presidencial sobre Inclusion Social de Perso-
nas en Situaciéon de Discapacidad, mediante correo electrénico de 30

de septiembre de 2016.

20 “Toda persona tiene derecho a un recurso efectivo ante los tribunales
nacionales competentes, que la ampare contra actos que violen sus de-
rechos fundamentales reconocidos por la Constitucion o por la ley”.
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jurisdiccional?' (art. 10) y garantfas judiciales?? (art. I'l). En

un sentido similar, el Pacto Internacional de Derechos Ci-

viles y Politicos otorga estos reconocimientos en su art. [ 4.

En particular, se establece que: “[t]Jodas las personas son
iguales ante los tribunales y cortes de justicia. Toda perso-
na tendrd derecho a ser ofda publicamente y con las debi-
das garantias por un tribunal competente, independiente
e imparcial, establecido por la ley, en la substanciacién de
cualquier acusacién de cardcter penal formulada contra
ella o para la determinacién de sus derechos u obligacio-

nes de cardcter civil”.

En el dmbito interamericano, la Convencidn Americana so-
bre Derechos Humanos establece en su art. 25 el derecho
a la proteccion judicial y en el art. 8 las garantfas judiciales

necesarias para ello.

En términos mas especificos, acerca del acceso a la justicia y
garantias judiciales a personas con discapacidad, la Conven-
cién sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad

de Naciones Unidas establece en su art. |3 que:

|. Los Estados Partes asegurardn que las personas
con discapacidad tengan acceso a la justicia en igual-
dad de condiciones con las demds, incluso mediante
ajustes de procedimiento y adecuados a la edad, para
facilitar el desempefio de las funciones efectivas de
esas personas como participantes directos e indirec-
tos, incluida la declaracién como testigos, en todos los
procedimientos judiciales, con inclusion de la etapa de
investigacion y otras etapas preliminares. 2. A fin de
asegurar que las personas con discapacidad tengan ac-
ceso efectivo a la justicia, los Estados Partes promove-
rdn la capacitacion adecuada de los que trabajan en la
administracion de justicia, incluido el personal policial

y penitenciario”.

21 “Toda persona tiene derecho, en condiciones de plena igualdad, a ser
oida ptblicamente y con justicia por un tribunal independiente e im-
parcial, para la determinacion de sus derechos y obligaciones o para
cl examen de cualquier acusacion contra ella en materia penal”.

22 “Toda persona acusada de delito tiene derecho a que se presuma su
inocencia mientras no se pruebe su culpabilidad, conforme a la ley y
en juicio publico en el que se le hayan asegurado todas las garantias
necesarias para su defensa. Nadie sera condenado por actos u omi-
siones que en el momento de cometerse no fueron delictivos segan
el Derecho nacional o internacional. Tampoco se impondra pena mas
grave que la aplicable en el momento de la comision del delito”.

06

A lo anterior se agrega lo dispuesto en el art. 14, el que

sefiala que:

|. Los Estados Partes asegurardn que las personas
con discapacidad, en igualdad de condiciones con las
demas: a) Disfruten del derecho a la libertad y seguri-
dad de la persona; b) No se vean privadas de su liber
tad ilegal o arbitrariamente y que cualquier privacién
de libertad sea de conformidad con la ley, y que la
existencia de una discapacidad no justifique en ningin
caso una privacion de la libertad. 2. Los Estados Partes
aseguraran que las personas con discapacidad que se
vean privadas de su libertad en razén de un proceso
tengan, en igualdad de condiciones con las demds, de-
recho a garantias de conformidad con el derecho in-
ternacional de los derechos humanos vy a ser tratadas
de conformidad con los objetivos y principios de la
presente Convencidn, incluida la realizacion de ajustes

razonables”.

En materia de discapacidad, ademds, cobra relevancia lo
dispuesto en el art. 12 respecto de igual reconocimiento
como persona ante la ley. Esto, pues en la medida que se les
reconozca como personas ‘‘capaces’, depositarias de “per-
sonalidad juridica” y "“voluntad”, entonces podrén ejercer su
acceso a la justicia en igualdad de condiciones que el resto
de la poblacién. Es en esta materia que desde la CRPD se
propone pasar de un sistema judicial de sujecion, donde se
incapacita o sustituye la voluntad de las personas con disca-
pacidad, a un sistema que respete su autonomfa y brinde los
apoyos necesarios. En particular, el art. 12 de la Convencién
dispone:

|. Los Estados Partes reafirman que las personas con
discapacidad tienen derecho en todas partes al reco-
nocimiento de su personalidad juridica. 2. Los Estados
Partes reconocerdn que las personas con discapaci-
dad tienen capacidad juridica en igualdad de condicio-
nes con las demds en todos los aspectos de la vida. 3.
Los Estados Partes adoptaran las medidas pertinentes
para proporcionar acceso a las personas con discapa-
cidad al apoyo que puedan necesitar en el ejercicio
de su capacidad juridica. 4. Los Estados Partes asegu-
rardn que en todas las medidas relativas al ejercicio

de la capacidad juridica se proporcionen salvaguardias



adecuadas y efectivas para impedir los abusos de con-
formidad con el derecho internacional en materia de
derechos humanos. Esas salvaguardias asegurardn que
las medidas relativas al ejercicio de la capacidad juridi-
ca respeten los derechos, la voluntad y las preferencias
de la persona, que no haya conflicto de interés ni in-
fluencia indebida, que sean proporcionales y adapta-
das a las circunstancias de la persona, que se apliquen
en el plazo mds corto posible y que estén sujetas a
examenes periddicos por parte de una autoridad o un
érgano judicial competente, independiente e impar-
cial. Las salvaguardias serdn proporcionales al grado en
que dichas medidas afecten a los derechos e intereses
de las personas. 5. Sin perjuicio de lo dispuesto en
el presente articulo, los Estados Partes tomardn to-
das las medidas que sean pertinentes y efectivas para
garantizar el derecho de las personas con discapaci-
dad, en igualdad de condiciones con las demads, a ser
propietarias y heredar bienes, controlar sus propios
asuntos econdmicos y tener acceso en igualdad de
condiciones a préstamos bancarios, hipotecas y otras
modalidades de crédito financiero, y velardn por que
las personas con discapacidad no sean privadas de sus

bienes de manera arbitraria”.

En tanto, la Convencidn Interamericana para la Eliminacién
de todas las Formas de Discriminacion contra las Personas

con Discapacidad?®, sefiala en su art. Ill que los Estados deben:

“1. Adoptar las medidas de cardcter legislativo, social,
educativo, laboral o de cualquier otra indole, necesa-
rias para eliminar la discriminacién contra las personas
con discapacidad y propiciar su plena integraciéon en
la sociedad, incluidas [...] a) Medidas para eliminar
progresivamente la discriminacion y promover la inte-
gracion por parte de las autoridades gubernamentales
y/o entidades privadas en la prestacién o suministro
de bienes, servicios, instalaciones, programas y activi-
dades, tales como el empleo, el transporte, las comu-
nicaciones, la vivienda, la recreacion, la educacion, el
deporte, el acceso a la justicia y los servicios policiales,

y las actividades politicas y de administracion”.

23 Ratificada por Chile el 2002, mediante el Decreto 99 del Ministerio
de Relaciones Exteriores, publicado el 20 de junio de 2002.
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A nivel nacional, la Constitucion Politica de la Republica
(CPR) no contempla ninguna norma explicita acerca del
derecho al acceso a la justicia. Sin embargo, “puede con-
siderarse implicito en el derecho a la igual proteccién de
la ley en el ejercicio de los derechos, consagrado en el
articulo 19 N° 3.[...] A la fecha, es posible identificar di-
versos fallos del Tribunal Constitucional (TC) en los cuales
se hace referencia al derecho de acceso a la justicia en
forma diversa. En algunas ocasiones el TC se ha referido
a él como el derecho de acceder al érgano jurisdiccional;
también lo ha definido como el derecho fundamental al
proceso, y en otras oportunidades lo ha equiparado a un
derecho a la accién o a la tutela judicial. La nomenclatura
‘tutela judicial’ se ha utilizado para aludir de manera mds
amplia a todo el proceso de budsqueda de justicia y no
solamente a la interposicién de la accién, lo que constituye
una definicion de acceso a la justicia en sentido amplio”
(INDH, 2013b, pdg. 61).

En particular, la poblacién con discapacidad —dependiendo
del contexto y los derechos involucrados— tiene a dispo-
sicién cuatro acciones judiciales para la restitucién de sus
derechos: a) la accidn especial descrita en el art. 57 de
la Ley 20.422%%, que establece normas sobre igualdad de
oportunidades e inclusidn social de personas con disca-
pacidad, tramitada en los Juzgados de Policia Local; b) la
accion de no discriminacion arbitraria establecida en el
art. 3 de la Ley 20.609%, que establece medidas contra la
discriminacidn, que se tramita en los juzgados civiles; c) la
accién de tutela laboral en virtud del art. 19 de la Cons-

titucion Politica de la Republica y el art. 2 del Cddigo del

24 En particular, el articulo sefiala: “Sin perjuicio de las normas adminis-
trativas y penales, toda persona que por causa de una accion u omi-
sion arbitraria o ilegal sufra amenaza, perturbacion o privacion en el
ejercicio de los derechos consagrados en esta ley, podra concurrir,
por st o por cualquiera a su nombre, ante el juez de policia local com-
petente de su domicilio para que adopte las providencias necesarias
para asegurar y restablecer el derecho afectado”.

25 Especificamente el articulo dispone: “Los directamente afectados por
una acciébn u omisién que importe discriminacion arbitraria podran
interponer la accion de no discriminacion arbitraria, a su eleccion,
ante el juez de letras de su domicilio o ante el del domicilio del res-
ponsable de dicha accion u omision”.
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Trabajo?¢, que se tramita en los Tribunales Laborales; y d)
el recurso de proteccién?’ establecido en la Constitucién
Politica de la Republica, que se interpone ante las Cortes

de Apelaciones.

SITUACION DEL ACCESO
A LA JUSTICIA DE LAS PERSONAS
CON DISCAPACIDAD

El acceso a la justicia por parte de la poblacién con discapa-
cidad entrafa varios desafios, los que principalmente dicen
relacién con la forma en que es considerada la persona con
discapacidad por el sistema judicial y las vias que se ponen a

su disposicidn para hacer justiciables sus derechos.

26 Elart. 485 del Codigo Laboral establece el procedimiento de Tutela
Laboral, el que se aplica “respecto de las cuestiones suscitadas en la
relacion laboral por aplicacion de las normas laborales, que afecten
los derechos fundamentales de los trabajadores, entendiéndose por
estos los consagrados en la Constitucion Politica de la Republica en su
articulo 19, nameros 1°, inciso primero, siempre que su vulneracion
sea consecuencia directa de actos ocurridos en la relacion laboral, 4°,
5°, en lo relativo a la inviolabilidad de toda forma de comunicacion
privada, 6°, inciso primero, 12°, inciso primero, y 16°, en lo relativo
a la libertad de trabajo, al derecho a su libre eleccion y a lo estableci-
do en su inciso cuarto, cuando aquellos derechos resulten lesionados
en el ejercicio de las facultades del empleador. También se aplicara
este procedimiento para conocer de los actos discriminatorios a que
se refiere el articulo 2° de este Codigo, con excepcion de los contem-
plados en su inciso sexto. Se entendera que los derechos y garantias
a que se refieren los incisos anteriores resultan lesionados cuando el
cjercicio de las facultades que la ley le reconoce al empleador limita
el pleno ejercicio de aquéllas sin justificacion suficiente, en forma
arbitraria o desproporcionada, o sin respeto a su contenido esencial.
En igual sentido se entenderan las represalias ejercidas en contra de
trabajadores, en razon o como consecuencia de la labor fiscalizadora
de la Direccion del Trabajo o por el ejercicio de acciones judiciales.
Interpuesta la accion de proteccion a que se refiere el articulo 20 de
la Constitucion Politica, en los casos que proceda, no se podra efec-
tuar una denuncia de conformidad a las normas de este Parrafo, que
se refiera a los mismos hechos”.

27 Elart. 20 de la Constitucion senala: “El que por causa de actos u omi-
siones arbitrarios o ilegales sufra privacion, perturbacion o amenaza
en el legitimo ejercicio de los derechos y garantias establecidos en el
articulo 19, nimeros 1°, 2°, 3% inciso quinto, 4°, 5°, 6°, 9% inciso final,
11°,12°, 13°, 15°, 16° en lo relativo a la libertad de trabajo y al de-
recho a su libre eleccion y libre contratacion, y a lo establecido en el
inciso cuarto, 19°,21°,22°,23°,24°,y 25° podra ocurrir por si o por
cualquiera a su nombre, a la Corte de Apelaciones respectiva, la que
adoptara de inmediato las providencias que juzgue necesarias para
restablecer el imperio del derecho y asegurar la debida proteccion
del afectado, sin perjuicio de los demas derechos que pueda hacer
valer ante la autoridad o los tribunales correspondientes. Procedera,
también, el recurso de proteccion en el caso del N° 8 del articulo
19, cuando el derecho a vivir en un medio ambiente libre de conta-
minacion sea afectado por un acto u omision ilegal imputable a una
autoridad o persona determinada”.
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En el marco del reciente examen al Estado por parte del
Comité CRPD, el INDH planteé —entre otros temas— las
deudas en materia de acceso a la justicia de este segmento
de la poblacién. En su mayorifa, dichas preocupaciones fue-
ron acogidas por este Comité, que manifestd su preocupa-
cion por “la ausencia de una estrategia para la armonizacién
legislativa relativa a personas con discapacidad, asi como
la persistencia del modelo médico y el uso de terminolo-
gfa peyorativa como ‘invalidez', ‘incapaces’ y ‘dementes’ en
normas vigentes, incluido el Cddigo Civil y la Ley 20.422
de 2010"%; y recomendé al Estado “adoptar un plan para
armonizar plenamente toda su legislacién y politicas, inclu-
yendo la Constitucidn Polftica de la Republica y el Cddigo
Civil para hacerlo compatible con la Convencidn y promo-
ver el modelo de derechos humanos de la discapacidad”®.
Esta alerta también fue planteada por las organizaciones de
la sociedad civil en su informe alternativo (Articulacién de
Organizaciones de la Sociedad Civil por los Derechos Hu-

manos, 2016, pag. 2).

En relacién con el igual reconocimiento como persona
ante la ley (art. 12 de la CRPD), el Instituto planted que
una “regulacion carente de matices preocupa al INDH, ya
que, a través de la figura de la interdiccidn, las personas
con discapacidad ven limitado el ejercicio de sus derechos
humanos. La forma de cumplir con los estdndares interna-
cionales es que las normas y procedimientos incorporen las
salvaguardas necesarias, es decir, que se respete la voluntad
y las preferencias de la persona en todos los temas, incluso
en los econdmicos, que las medidas sean proporcionales
y adaptadas a las circunstancias de la persona, y que sean
examinadas periédicamente por una autoridad competente,
independiente e imparcial [...]. Esto no es lo que ocurre
actualmente en el pafs, dada la regulacion existente” (INDH,
2016, pdg. 6).

A esto la sociedad civil organizada agregd que las practicas
juridicas de interdiccidn y curatelas “anulan la condicién
de sujeto o persona juridica, y causan la muerte civil y
politica de las personas con discapacidad intelectual v psi-

cosocial que ingresan a un establecimiento de Internacién

28  CRPD/C/CHL/CO/1, parr. 5.
29  Ibidem, parr. 6.



Psiquidtrica. [...] Estas figuras legales totalmente contrarias
a la Convencion afectan de manera muy particular a las
mujeres y nifias con discapacidad, quienes se encuentran
en mayor riesgo de sufrir abusos sexuales y de todo tipo
por encontrarse en situacion de internacién involuntaria y
a quienes se somete a esterilizaciones forzadas, vulneran-
do sus derechos sexuales y reproductivos” (Articulacién
de Organizaciones de la Sociedad Civil por los Derechos
Humanos, 2016, pdg. I 1). Al respecto, el Comité solicité al
Estado “derogar toda disposicién legal que limite parcial o
totalmente la capacidad juridica de las personas con dis-
capacidad adultas, y adoptar medidas concretas para esta-
blecer un modelo de toma de decisiones con apoyo que
respete la autonomia, voluntad y preferencias de las per-
sonas con discapacidad, en armonfa con el articulo 12 de
la Convencidn vy la Observacién General nimero | (2014)

del Comité"*,

En cuanto al acceso a la justicia propiamente tal (art. |3
de la CRPD), la sociedad civil organizada relevd que “en
términos de acceso a tribunales, fiscalias, defensorfas, Cor
poracién de Asistencia Judicial, y en general en los érganos
colaboradores del Poder Judicial, no existe una estrategia
integral de acceso adecuado para personas con discapaci-
dad. A pesar de algunas iniciativas concretas —de las que da
cuenta el Estado en su informe al Comité- dichas iniciativas
no han sido evaluadas de manera de identificar las bue-
nas practicas que puedan institucionalizarse y extenderse
a todo el sistema judicial, como asimismo, no hay diagnds-
tico (al menos no uno publico) respecto del impacto que
dichas medidas han tenido en la satisfaccién y ejercicio de
derechos de las personas con discapacidad, de manera que
actualmente no existen medidas de acompanamiento que
permitan a las personas con discapacidad entender y ejer
cer sus derechos en el marco de los procesos judiciales para
garantizar efectivamente el derecho de acceder a la justicia”
(Articulacion de Organizaciones de la Sociedad Civil por los
Derechos Humanos, 2016, pdg. 12). Asimismo, plantearon su
preocupacion por la inexistencia de estudios acerca de la
prevalencia de violencia en contra de nifas, jdvenes y muje-
res con discapacidad, lo que impide conocer las barreras de

acceso a la justicia en estos casos.

30  Ibidem, parr. 24.
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Respecto de esta materia, el Comité manifesté su preocu-
pacion porque “no se hayan implementado adn ajustes de
procedimiento que hagan efectivo el acceso a la justicia a
todas las personas con discapacidad. Igualmente le preocupa
la existencia de barreras, particularmente normativas, para
que las personas que han sido declaradas interdictas o se
encuentren institucionalizadas puedan desempefiarse efec-
tivamente durante los procesos judiciales’™'. Por esto, reco-
mendd al Estado “adoptar las medidas legislativas, adminis-
trativas y judiciales necesarias para eliminar toda restriccién
a la capacidad de las personas con discapacidad para actuar
efectivamente en cualquier proceso. También le recomienda
proporcionar los ajustes de procedimiento y razonables in-
cluyendo la asistencia personal o intermediaria, para garanti-
zar el efectivo desempefio de las personas con discapacidad

en las distintas funciones dentro de los procesos judiciales’2,

Por ultimo, en relacidn con la libertad y seguridad de la per
sona (art. 14 de la CRPD), las organizaciones de la sociedad
civil plantearon que “Chile debe avanzar hacia la eliminacién
de las medidas de privacion de libertad en razén de la de-
ficiencia. El Articulo 458 vy siguientes del Cddigo Procesal
Penal regula la situacion del sujeto inimputable por enajena-
cidon mental y autoriza la internacidn provisional del imputa-
do cuando éste sufra de grave alteracion o insuficiencia en
sus facultades mentales que hicieren temer atentard contra
si o contra otras personas. Esta normativa permite la califi-
cacién de inimputables y enajenados mentales en procesos
penales, por causa de discapacidad, intersectado por con-
dicidn socioecondmica, origen étnico, presuncién de peli-
grosidad o desproteccidn y abandono, calificacién de riesgo
social y de inhabilidad parental o maternal, y otros estereo-
tipos o estigmas utilizados para excluir, segregar y privar de
derechos a las personas con discapacidad sicosocial e inte-
lectual y sordas, restringiéndolos a entornos psiquidtricos vy
asilares. Esta situacidn se agrava en el caso de personas con
discapacidad pertenecientes a minorfas étnicas, forzando
con la institucionalizacion el desarrollo de procesos de acul-
turacion de nifios y nifias rurales e indigenas” (Articulacion
de Organizaciones de la Sociedad Civil por los Derechos

Humanos, 2016, pdg. | 3).

31 Ibidem, parr. 27.
32 CRPD/C/CHL/CO/1, parr. 28.
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Acerca de esta materia, el Comité alertd del “criterio de
‘peligrosidad’ utilizado para determinar la privacién de li-
bertad con base en la presencia real o percibida de una
discapacidad psicosocial. Asimismo le preocupa el elevado
ndmero de personas declaradas inimputables que son in-
ternadas durante periodos prolongados en los hospitales
psiquidtricos, en su mayorfa en el Hospital Philipe Pinel en
Putaendo, y la espera injustificada y prolongada para que las
causas de internamiento sean revisadas por un juez, lo cual
viola las garantfas del debido proceso”. Asimismo, “le pre-
ocupa el internamiento de personas en hospitales psiquid-
tricos u otro tipo de centros residenciales de larga estadfa,
por motivo de la deficiencia, por requerimiento de la fami-
lia y sin el consentimiento libre e informado de la persona
afectada’*. En consonancia, recomendd “revisar el criterio
de peligrosidad que determina el internamiento forzado en
centros psiquidtricos. Asimismo le recomienda revisar y re-
formar su Cddigo Penal con el objeto de proteger efectiva-
mente las garantias del debido proceso de las personas con
discapacidad, particularmente con discapacidad psicosocial
y/o intelectual, proporcionando los apoyos que requieran
durante los procesos judiciales, considerando el género y
la edad”*; asi como “prohibir la institucionalizacién forzada

por motivo de la discapacidad'.

SOBRE LA UTILIZACION
DE LOS RECURSOS JUDICIALES

A continuacidn se realizard un andlisis de la utilizacién de las
herramientas legales a nivel nacional, desde la perspectiva

del gjercicio de derechos.

Para el andlisis de los recursos de proteccidn, tutelas labora-
les v el recurso contemplado en la Ley 20.609, es necesario
advertir que, si bien se solicité informacién en conjunto por
el INDH y SENADIS a la Corte Suprema®, a la fecha no se

ha recibido respuesta que permita el andlisis de informacion

33 Ibidem, parr. 29.
34 Ibidem, parr. 31.
35 Ibidem, parr. 30.
36 Ibidem, parr. 32.

37 Mediante Ordinario N°448 del INDH, de fecha 5 de agosto de 2016;
y el Ord. N° 2015 de SENADIS, de fecha 9 de agosto de 2016.

/0

actualizada. Por esta razén se utilizd la informacién repor-
tada por la Corte Suprema al ACNUDH en el marco de
las cuestiones previas al examen por parte del Comité que

supervigila el cumplimiento de la CRPD*,

En el caso de la accidn especial de la Ley 20422, se recolec-
té informacion por medio de SENADIS y de abogadas/os
colaboradores/as de la CAJ en los Juzgados de Policia Local
(JPL) de algunas capitales regionales y, en algunos casos, de
las capitales provinciales y comunas cercanas, de las regiones
de Tarapacd, Valparafso, La Araucania y Los Lagos, principal-
mente para 2015 y 2016. Cuando la informacién era inexis-
tente o reducida se realizd una busqueda para afios ante-
riores, llegando en algunos casos hasta el 201 |, de modo de

corroborar si la tendencia observada se repetia hacia atrds.

Es importante sefalar que esto responde a un levantamien-
to preliminar, pues era necesario estimar el tiempo reque-
rido para la revision manual de los libros de tramitacion de
cada juzgado —cuyas causas no forman parte del sistema en
linea del Poder Judicial, pues su dependencia es municipal®—
lo que conlleva limitaciones en términos de representati-
vidad y de las conclusiones que se pueden extraer de su
lectura. Sin embargo, es un ejercicio inédito vy valioso que se

espera fortalecer en el futuro.

RECURSO DE PROTECCION

A la fecha de cierre de este informe, y debido a la falta
de respuesta por parte de la Corte Suprema™, no se tuvo
informacidn acerca de recursos de proteccién para el perio-

do comprendido entre enero de 2010 y diciembre de 2015.

38 Informacion preparada por la Direccion de Estudios de la Corte
Suprema, remitida por el Ministerio de Relaciones Exteriores al
ACNUDH con fecha 14 de diciembre de 2015.

39 Alrespecto, ver la Ley 15.231 que fija el texto definitivo y refundido
de laley de organizacion y atribuciones de los Juzgados de Policia Lo-
cal, publicada el 8 de agosto de 1963; y la Ley 18.287 que establece
el procedimiento ante los Juzgados de Policia Local, publicada el 7 de

febrero de 1984.
40 Oficio N° 448 del INDH, de fecha 5 de agosto de 2016.



ACCION DE NO DISCRIMINACION
ARBITRARIA ESTABLECIDA EN EL ART. 3
DE LA LEY 20.609

A partir de la informacion reportada por la Corte Supre-
ma previo al examen del Estado por el Comité CRPD, se
desprende que si bien son pocas causas ingresadas al Poder
Judicial en virtud de la Ley 20.609, dicho nimero ha aumen-
tado sostenidamente en el periodo 2010-2015. Un desafio
que queda al respecto es conocer su distribucién territorial
y la forma de término de estas causas, de modo de saber
si fueron falladas o no en favor de las victimas, y cdmo se

aplicaron las reparaciones previstas en la ley.

TABLA |.

CAUSA INGRESADAS EN VIRTUD
DE LA LEY 20.609, SEGUN ANO DE INGRESO

Causas

: Il 31 56 69 167
ingresadas

Fuente: CAP)

ACCION DE TUTELA LABORAL

De acuerdo con la informacion puesta a disposicion por
parte de la Corte Suprema para el examen del Estado, la
cantidad de tutelas laborales por razones de discriminacién
ha fluctuado entre 349 en el 2010 y 504 en el 2014. Estas
causas se concentran principalmente en el |y 29 Juzgados
de Letras del Trabajo de Santiago, seguidos de los tribunales

laborales de Temuco, Valparaiso y Concepcion.

Al respecto, un reto pendiente es la distincion de estas cau-
sas por discriminacidon en razén de discapacidad, pues los
datos disponibles no permiten hacer tal desagregacion. Sin
embargo, resulta interesante que en términos generales sea
una accion mas utilizada que la prevista en la Ley 20422,

como se verd mas adelante.
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TABLA 2.

TUTELAS LABORALES INGRESADAS EN RAZON
DE DISCRIMINACION, SEGUN ANO DE INGRESO

\\le}
TOTAL
D 349 493 411 381 504 421 2559
ingresadas
Fuente: CAP)

ACCION ESPECIAL DESCRITA
EN EL ART. 57 DE LA LEY 20.422

Del levantamiento realizado se puede sefalar que en las
provincias de Iquique y El Tamarugal se encontraron dos
causas para el 2016, una en el JPL de Pozo Almonte®, que
invoca la vulneracién del derecho al trabajo de un ferian-
te que fue hostigado y expulsado a golpes del puesto que
ocupaba en LaTirana, por parte del administrador del lugar;
y otra en el JPL de Alto Hospicio®, donde un voluntario
de Bomberos denuncia hostigamiento y discriminacién, en
razén de su discapacidad, en la Compafifa donde ejerce la-
bores. Previo a este afio se encontraron tres causas, una del
2013 en el I*PL de lquique®, relacionada con la denega-
cién de atencion médica oftalmoldgica en la Clinica Tarapa-
cd;y dos en el 2% |PL de Iquique, una de ellas del 2014 por
la negativa a tomar el examen tedrico de conduccidn a dos
personas sordas en la Municipalidad de Iquique™; y la otra,
del 2015, en razén de una atencién poco oportuna en el
Servicio Nacional del Adulto Mayor (SENAMA)®,

41 Rol LE-01-2016, ingresada el 30 de marzo de 2016. A la fecha de la
consulta, la causa se encontraba en tramitacion.

42 Rol E-52.136-2016, ingresada el 29 de junio de 2016. A la fecha de

la consulta, la causa se encontraba en tramitacion.

43 Rol E-2749-2013, ingresada el 3 de junio de 2013. Se llego a un
avenimiento entre las partes, consistente en la atencion preferente
a personas con discapacidad por parte del profesional que cometio
la discriminacion, lo que se hara visible mediante un letrero en su
consulta, medida que debia ser implementada en un plazo de 30 dias,
fijandose la inspeccion del juzgado para estos fines. Ademas, el médi-
co debifa pagar una multa de 10 UTM, medida que fue apelada por el
facultativo, pero confirmada por la Corte.

44 Rol E-14.874-2014, ingresada en marzo de 2014. Las partes llegaron
a un avenimiento, consistente en el ingreso de las victimas junto a un
intérprete y dos ministros de fe (un funcionario de SENADIS y un
funcionario municipal que también es intérprete).

45 Rol E-15.705-2015, ingresada en marzo de 2015. La causa fue desis-
tida por parte de la victima.
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TABLA 3.

TUTELAS LABORALES INGRESADAS EN RAZON DE DISCRIMINACION,
SEGUN ANO DE INGRESO Y TRIBUNAL

C.A. de Arica

C.A.de Iquique

C.A. de Antofagasta
C.A. de Antofagasta
C.A.de Copiapd
C.A. de La Serena
C.A. de Valparaiso
C.A.de Valparaiso
C.A.de Rancagua
C.A. deTalca

C.A. de Chilldn

C.A. de Concepcién
C.A.de Concepcién
C.A. de Temuco

C.A. de Valdivia

C.A. de Valdivia

C.A. de Puerto Montt
C.A. de Puerto Montt
C.A. de Coyhaique
C.A. de Punta Arenas
C. A de Santiago
C.A.de Santiago
C.A.de San Miguel
C.A. de San Miguel

C.A. de San Miguel

Fuente: CAP)

Juzgado de Letras del Trabajo de Arica
Juzgado de Letras del Trabajo de Iquique
Juzgado de Letras del Trabajo de Antofagasta
Juzgado de Letras del Trabajo de Calama
Juzgado de Letras del Trabajo de Copiapd
Juzgado de Letras del Trabajo de La Serena
Juzgado de Letras del Trabajo de Valparaiso
Juzgado de Letras del Trabajo de San Felipe
Juzgado de Letras del Trabajo de Rancagua
Juzgado de Letras del Trabajo de Talca

Juzgado de Letras del Trabajo de Chilldn
Juzgado de Letras del Trabajo de Concepcidn
Juzgado de Letras del Trabajo de Los Angeles
Juzgado de Letras del Trabajo de Temuco
Juzgado de Letras del Trabajo de Valdivia
Juzgado de Letras del Trabajo de Osorno
Juzgado de Letras del Trabajo de Puerto Montt
Juzgado de Letras del Trabajo de Castro
Juzgado de Letras del Trabajo de Coyhaique
Juzgado de Letras del Trabajo de Punta Arenas
| Juzgado de Letras del Trabajo de Santiago
2% Juzgado de Letras del Trabajo de Santiago
Juzgado de Letras del Trabajo de San Miguel
Juzgado de Letras del Trabajo de San Bernardo

Juzgado de Letras del Trabajo de Puente Alto

En la provincia de Marga Marga, el JPL de Quilpué informa
de dos causas. La primera correspondiente al 2015 por la
discriminacién a un nifio con Sindrome de Down en un
transporte escolar; y la segunda, del 2016, por la discrimi-
nacion de un nifo con Asperger, a quien le fue negada la
atencion dental en un centro odontoldgico de la comuna.
En ambos casos, el juzgado se negd a entregar mayor infor-

macién respecto de las causas, incluidos los roles.
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123
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10

10

3 3 - 3 I 10
6 7 4 12 Il 41
Il Il 17 19 I8 82
5 [4 I5 9 9 57
B 3 2 5 2 14
| 3 7 9 4 26
22 23 32 |7 65 169
2 2 - 2 5 I3
12 4 12 5 6 59
5 3 3 9 9 35
3 3 | I 2 Il
19 17 18 46 31 146
- I 4 2 | 24
50 31 33 27 18 170
| 6 3 8 14 35
- - | I | 4
12 3 4 2 6 29
2 I 3 2 8 16
| 3 3 2 2 Il
- 2 3 2 3 [l
160 127 83 123 90 705
|57 131 125 182 93 811
12 4 3 12 3 39
I I I 3 5 I3
7 8 3 I 4 24

En la provincia de Valparafso solo se encontrd una causa,
tramitada en el 2°° JPL de Vifia del Mar por la discriminacién
sufrida por una persona en la fila de espera de la empresa
Servipag de dicha ciudad®. El personal del juzgado refirié

tener al menos dos ingresos adicionales desde 2015, pero

46 Deacuerdo con la informacion entregada, dicha causa se encontraria
lista para fallo.



finalmente no se accedid a la informacidn sobre las mismas.
Por su parte, el ¢ JPL de Valparaiso no informd por el pe-

riodo consultado.

En la provincia de Los Andes, el JPL de la misma comuna
registra una causa en 2016, relacionada con la discrimi-
nacion realizada por un chofer de la empresa de radiotaxis

Amanecer, quien se negd a realizar un traslado.

En la provincia de Cautin se encontraron tres causas. Dos
de ellas fueron tramitadas en el 2% JPL de Temuco™®, am-
bas relacionadas con accesibilidad por parte de usuarios de
transporte publico; en un caso ocurre que el bus de la Linea
de Transportes N°5 no se detiene en la parada ante una
persona con movilidad reducida, y en otro un chofer de la
Linea de Colectivos N°19 se niega a transportarla. La ter
cera corresponde a una causa tramitada en el 3¢ JPL de Te-
muco®, en razén de la cancelacién de matricula en el jardin

infantil Gotitas a un nifio de 3 afios con Sindrome de Down.

Por su parte, en la provincia de Llanquihue se encontrd
una causa®, del afio 2015, tramitada en el 3¢ JPL de Puerto
Montt relacionada con una denuncia de discriminacién hacia
un pasajero con discapacidad por parte de la Empresa de
Transportes El Mafio. En el resto de las provincias de la

region de Los Lagos no se encontraron causas.

En términos globales, si bien el levantamiento de informa-
cién es acotado a un ndmero de JPL, llama la atencidn la
poca utilizacién del recurso especial de la Ley 20.422. Esto,
en la medida que solo se encontraron |2 causas en los 24

JPL consultados.

47 Rol 23-16 A, ingresada el 13 de abril de 2016. Se lleg6 a un ave-
nimiento entre las partes, consistente en la realizacion de disculpas
publicas, la capacitacion de los choferes de la empresa y el transporte
gratuito de la victima por dos semanas.

48 Rol 14.375-L, ingresada el 12 de mayo de 2011, cuyo fallo fue a favor
de la victima; Rol 34.974-L, ingresada el 9 de octubre de 2014 y
cuyo fallo fue desfavorable para la victima al no presentar anteceden-
tes suficientes para confirmar la denegacion de transporte.

49 Rol 113.832-0. ingresada el 19 de marzo de 2015. El juez desestimo
la infraccion a la Ley 20.422, pero confirmo la transgresion a la ley
del consumidor, condenando al establecimiento al pago de 50 UTM.

50 Rol 6831-2015, ingresada el 16 de septiembre de 2015. Se lleg6 a un
avenimiento entre las partes, correspondiendo a la parte demandada
la capacitacion en temas de discapacidad a sus funcionarios, ofrecer
disculpas publicas en un diario de circulacion local y tomar medidas
de accion positiva para no volver a realizar actos discriminatorios a
una persona en situacion de discapacidad.
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Respecto de los resultados de estos procesos, en cuatro
casos se llegd a un avenimiento, en uno se fallé en contra
de la victima, en dos se fallé a favor de la misma, una causa
fue desistida y tres estaban tramitdndose aun a la fecha de
cierre de este informe. En las causas en que se llegd a aveni-
miento hubo restitucién del derecho vulnerado —la mayorfa
en relacién al transporte publico—, asi como acciones de
reparacion simbdlica a la victima (disculpas publicas, capaci-

tacion a funcionarios) y pagos de multas.

Por ultimo, en el marco de la tramitacion de la Ley 20.554
para la creacidn de nuevos JPL en diversos puntos del palfs,
la Presidenta del Instituto de Jueces de Policia Local, Marfa
Eugenia Espinoza, sefiald ciertas dificultades experimenta-
das en estos organismos que inciden en el tratamiento de
las causas que les competen, entre ellas las derivadas de la
Ley 20.422, cuestion que resulta del todo relevante para la

materia aqui analizada. Al respecto, la Sra. Espinoza:

“[...] valord el hecho de que a través de este proyec-
to se reconozca la importancia de que cada comuna
del pafs cuente con su respectivo érgano jurisdiccio-
nal, a fin de que se resuelvan, a nivel local, los conflic-
tos entre los miembros de la comuna, reafirmando
de este modo, que esta es la sede jurisdiccional mads
cercana a la gente. Agregd que, ademds, con la crea-
cién de los Juzgados de Policia Local en las comunas
que se indican en el proyecto, se pondria término a
la competencia jurisdiccional limitada que, en algunas
materias, la Ley N°15.231 entrega al conocimiento de
los alcaldes de aquellas comunas que no cuentan con
Juzgado de Policia Local (...). En este sentido, afirmé,
para satisfacer un verdadero deseo de justicia, debe
eliminarse cualquier atisbo de parcialidad en la toma
de decisiones, y asi, agregd, atendida la especialidad
y complejidad de las materias entregadas al conoci-
miento y resolucion de los jueces de policia local, se
exige que conozca de ellas un juez letrado. Sefialé que,
en la actualidad, en aquellas comunas donde no exis-
ten tales juzgados, las funciones de juez propias de un
letrado son ejercidas por el juez de policfa local de
la comuna mds cercana; comuna que, en ocasiones, si
bien no estd a gran distancia, si presenta problemas

para los litigantes, como de movilizacidon o conexién.
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CUADRO |I.

CANTIDAD DE CAUSAS TRAMITADAS EN VIRTUD DEL ART. 57 DE LA LEY 20.422, SEGUN ANOY JUZGADO
DE POLICIA LOCAL VISITADO

Iquique

Marga Marga

|¢"JPL de Iquique
2% JPL de Iquique
JPL de Alto Hospicio
JPL Quilpué

JPL Limache

JPLVilla Alemana

Quillota JPL Quillota -
Los Andes JPL Los Andes -
|¢"JPL de Valparaiso No informd
2% JPL de Valparaiso -
3¢ JPL de Valparafso -
Valparaiso
|*" JPL de Vifa del Mar -
2% |PL de Vifia del Mar -
3¢ JPL de Vifia del Mar -
El Tamarugal JPL de Pozo Almonte -
2% JPL de Temuco |
Cautin
3¢ JPL de Temuco 0
|*" JPL de Puerto Montt -
Llanquihue 2% JPL de Puerto Montt -
3¢ JPL de Puerto Montt -
|¢” JPL de Osorno -
Osorno
2% JPL de Osorno -
Palena JPL de Chaitén -
Chiloé JPL de Castro -

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién provista por SENADIS y CAJ.

Sin perjuicio de lo anterior, finalmente, propuso al Eje-
cutivo estudiar la posibilidad de crear nuevos juzgados
en todas aquellas comunas donde, a la fecha, los exis-
tentes se han hecho insuficientes, ya sea por el alto
ndmero de ingreso anual de causas o por el aumento
de la poblacién, permitiendo a los municipios en estos
casos, la instalacion mds expedita de otro juzgado. Por
otra parte, y en términos del financiamiento, conside-
ré muy importante y necesario que se contemplaran

en el proyecto los recursos minimos con que deben
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| 0 0 0
0 I | 0
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- - 0 0
- - 0 0
- = 0 0

contar todos los Juzgados de Policia Local del pafs, ¥
se consideren todas las medidas que sean pertinen-
tes para terminar con la ‘estratificacion social’ de es-
tos juzgados, dado que es un hecho evidente que los
Municipios que cuentan con mayores recursos tienen
tribunales mejor dotados, tanto en infraestructura
como en personal, lo que, obviamente, atenta contra
el principio de igualdad ante la ley, respecto de aque-
llas personas que requieren justicia local. En tal sentido,

propuso la posibilidad de establecer en este proyecto



que todo Juzgado de Policfa Local debe contar con
un minimo de equipamiento en recursos humanos y
materiales, a fin de poder cumplir debidamente con su

funcidn jurisdiccional en la respectiva comuna’™'.

ACCIONES DE PROMOCION PARA EL
ACCESO A LA JUSTICIA

Adicionalmente al andlisis de las causas, se solicitd a SENA-
DIS y a la Corte Suprema informar las acciones desarrolla-
das desde el 2010 en adelante para garantizar el acceso a la

justicia por parte de las personas con discapacidad.
La informacién proporcionada por SENADIS™ sefiala que:

“Atendiendo las necesidades de justicia hacia las PesD
[personas en situacion de discapacidad], cred la De-
fensorfa de Derechos consistente en una accién con-
junta con diversas instituciones que otorgan defensa
juridica gratuita y preferente a las PesD. La red de ins-
tituciones que componfa la Defensorfa se encontraba
integrada por las Corporaciones de Asistencia Judicial
(CAJ) a nivel nacional, algunas Clinicas Juridicas de uni-
versidades y era administrada a nivel central por parte
del Subdepartamento de Derecho y Discapacidad de
SENADIS.

Debido a la importancia de esta accién y la necesidad
constante de entregar atencidn juridica a las PesD, el
2015 la Defensorfa de Derechos se transformé en el
Programa de Acceso a la Justicia de las Personas en
Situacion de Discapacidad, aprobado como tal por
parte del Ministerio de Desarrollo Social, lo que im-
plica que los recursos destinados a su ejecucion estan
contemplados en la ley de presupuesto del sector pu-
blico. El indicado Programa, administrado a nivel cen-
tral por el Subdepartamento de Derechos Humanos y
Asesorfa Legislativa, se materializa con la transferencia
de recursos financieros a las CAJ para la contratacion
de abogados especialistas en derechos de PesD, a nivel
nacional, con el objeto que entreguen asesorfa juridica

integral gratuita y preferente en los casos de vulnera-

51 Historia de la Ley 20.554, pag. 21.

52 Mediante Ordinario N° 2147 del Director Nacional de SENADIS,
Sr. Daniel Concha Gamboa, de fecha 26 de agosto de 2016.
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cién de derechos en razén de discapacidad. El progra-
ma en su conjunto tiene para su ejecucién 2016 un
presupuesto de $ 319.620.000.

En la actualidad existe(n) un abogado/a en cada capital
regional del pafs, a excepcion de la Regidon Metropo-
litana que cuenta con dos abogados(as), quienes se
desplazan en la regidn de acuerdo con las necesidades
de atencidn de los usuarios, ademds de ir generando
acciones de difusién y promocion de derechos de las
PesD al interior de la institucion como hacia otros or-

ganismos publicos, privados v la sociedad civil.

Entendiendo que muchos de los actos de vulneracién
se producen por barreras actitudinales y por el escaso
conocimiento de los derechos de las PesD por parte
de la ciudadania y actores judiciales, dentro del que-
hacer que desarrollan los abogados se incluye, como
segundo componente del Programa, la realizacién de
acciones de promocién y formativas dirigidas a los
funcionarios/as de las CA| y de los postulantes al titu-
lo de abogado que realizan su préctica profesional en
estos organismos, ademds de actividades de difusién y
promocion respecto de la Convencion, la Ley 20.422
y en general acerca de los Derechos Humanos de este

colectivo de la poblacién.

Asimismo, el Programa contempla un curso sobre
DDHH vy discapacidad, dirigido principalmente a la
formacién de funcionarios publicos del pafs, quienes
tengan cargos de jefaturas o estén a cargo de la imple-
mentacién de polfticas publicas, transformandose en
actores relevantes en la promocién y tratamiento de
la variable discapacidad en las distintas reparticiones
publicas. Por otro lado, el presente afio se realizaron
talleres de capacitacién a los jueces y funcionarios del
Poder Judicial a nivel nacional, habiéndose capacitado

a 474 jueces y juezas y funcionarios judiciales”.

Ademds, en el marco de las cuestiones previas al examen
del Estado por parte del Comité que vigila el cumplimiento
de la CRPD, SENADIS informdé que “[e]l Poder Judicial, el
Ministerio Publico y la Defensorfa Penal Pblica estdn incor-
porando ajustes razonables en todos sus procedimientos
judiciales. También Carabineros de Chile incorpord la varia-

ble discapacidad en sus manuales de instruccidn y proyecta
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incorporar la temética en su plan de formacién en derechos
humanos. La Policia de Investigaciones de Chile ha efectua-
do capacitaciones a su personal y elaborard un protocolo
interno de derechos de PesD [personas en situacién de dis-

capacidad] que intervengan en procesos penales”*,

Por su parte, en este mismo marco, la Corte Suprema in-

forma**:

“[...] el Poder Judicial, de acuerdo a informacién pro-
porcionada por el Subdepartamento de Atencién
de Usuarios del Departamento de Desarrollo Insti-
tucional de la Corporacién Administrativa del Poder
Judicial, ha solicitado para el 2016 un presupuesto
de US$ 173,000 para efectos de adoptar una serie de
medidas de accion positiva orientadas a garantizar el
acceso a la justicia de las personas con discapacidad.
Entre estas medidas cabe indicar: (i) La adquisicion de
audifonos para las estaciones de autoconsulta para
personas con discapacidad. (i) Realizar una serie de
habilitaciones en edificios ya construidos que permi-
tan mejorar el acceso a personas discapacitadas. (iii)
La implementacién de un servicio de traduccion en

linea para personas con discapacidad auditiva.

Ademds], a través del Subdepartamento de Atencidn
de Usuarios del Departamento de Desarrollo Insti-
tucional de la Corporacién Administrativa del Poder
Judicial se han planificado una serie de acciones posi-
tivas para el 2016 que tienen por objeto acercar este
poder del Estado a las personas con discapacidad y
garantizar su acceso a los tribunales vy la tutela judicial
efectiva de sus derechos. Entre estas actividades cabe
destacar: (i) La implementacién del proyecto ‘Justicia
Movil: acercando el Poder Judicial a la ciudadania’, el
que actualmente se implementa en la Region Metro-
politana donde un equipo multidisciplinario del Poder

Judicial realiza atencién de publico en terreno con el

53  Respuesta de SENADIS a Lista de cuestiones relativa al informe ini-
cial de Chile, diciembre de 2015, pag. 9. Esta informacion fue remi-
tida por el Servicio al INDH mediante correo electronico de 30 de
septiembre de 2016.

54 Informe 106-2015 de la Direccion de Estudios de la Corte Supre-
ma, enviado el 27 de octubre de 2015 al Ministerio de Relaciones
Exteriores. Informacion remitida por SENADIS al INDH mediante
correo electronico de 30 de septiembre de 2016.
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fin de prestar orientacién juridica y derivar a las ins-
tituciones de justicia. (ii) El mejoramiento y estanda-
rizacién de sefalética institucional, ademds del mejo-
ramiento de los espacios de espera, de atencién de
publico y de los accesos de los tribunales del pafs. (iii)
La instalacién de mddulos de autoconsulta en locali-
dades de dificil acceso, la habilitacién de contact center
para ampliar los canales de atenciéon del Poder Judicial,
ademds de nuevos servicios para personas con disca-
pacidad y capacitacion a funcionarios para la adecuada

atencidn de usuarios™.

Acerca de la realizacién de capacitaciones a operadores de
justicia en materias de discapacidad, la Corte Suprema in-
formd que por medio de la Academia Judicial el 2015 se

realizaron cursos de:

“(i) Regulacion Nacional y Convenciéon Internacional
sobre Personas con Discapacidad, impartido a |8 fun-

cionarios. [...]

(i) Desarrollo de Habilidades de Comunicacion a tra-
vés del Lenguaje de Sefias, cuyo nivel | ha sido cursado
por 209 funcionarios y jueces del Poder Judicial; mien-

tras que el Nivel Il, por 43 alumnos. [...]

(i) Principio de Igualdad, impartido a 54 personas, asf
como Principio de Igualdad y Prohibicién de toda For-
ma de Discriminacion, destinado a 29 miembros del

Escalafén Primario del Poder Judicial. [.. ]

(iv) Obligaciones del Estado de Chile en virtud de
Convenciones Internacionales, dirigido a miembros
del Escalafén Secundario del Poder Judicial, siendo

cursado por 25 alumnos'™®.

A juicio del INDH, las acciones de promocién detalladas
anteriormente resultan del todo pertinentes, pues ayudan a
fortalecer las condiciones del sistema judicial para la aten-
cién de personas con discapacidad y la garantfa de su dere-
cho al acceso a la justicia. Es de esperar que este tipo inicia-
tivas sigan propiciandose a lo largo del territorio nacional,
de modo que este segmento de la poblacion goce de esta

garantia sin discriminacién.

55 Informe 106-2015 de la Direccion de Estudios de la Corte Suprema.
56 Ibidem.



SEGUIMIENTO A
RECOMENDACIONES DEL INDH

En relacién con las recomendaciones hechas por el INDH
a los tres poderes del Estado, en el marco de sus facultades
legales, en 2012 el Instituto reiterd al Poder Ejecutivo la “ne-
cesidad de que se elaboren y aprueben todos los reglamen-
tos asociados a la Ley 20.422 sobre igualdad de oportuni-
dades e inclusidn social de las personas con discapacidad, de
modo que se complete vy haga efectiva su implementacion”.
Al respecto, SENADIS informd que adn se encuentran pen-
dientes de dictacidn dos reglamentos, el de incorporacién
de normas de proteccién a las personas con discapacidad
visual®” en el uso de productos farmacéuticos, alimentos de
uso médico y cosméticos en los reglamentos sanitarios que
regulen su produccidn, registro, almacenamiento, tenencia,
distribucién, venta e importacién y caracteristicas (articu-
lo 32 de la Ley N° 20.422); vy el de seleccion preferente
de personas con discapacidad en los procesos de seleccién
del sector publico, en igualdad de mérito (articulo 45 de
la Ley N° 20.422). La entidad agregd que “[aJmbos regla-
mentos se encuentran en proceso de andlisis por parte de
SENADIS, el primero de ellos conjuntamente con el Minis-
terio de Desarrollo Social y el segundo con el Ministerio
de Salud'® En vista de este incumplimiento normativo, que
supera con creces el perfodo establecido en la legislacidn
para la dictacion de los mencionados reglamentos y la plena
operatividad de la Ley 20.422, se insta al Poder Ejecutivo
a actuar con celeridad y cumplir con las obligaciones con-
traidas en virtud de la Convencion sobre Derechos de las
Personas con Discapacidad de Naciones Unidas, asi como
las derivadas de la Convencidn Interamericana para la Elimi-
nacion de todas las Formas de Discriminacidn en contra de
las Personas con Discapacidad y del Programa de Accion del
Decenio (CIADDIS-PAD) de la Organizacién de los Estados

Americanos.

57 De acuerdo con las recomendaciones para el uso del lenguaje en
discapacidad de SENADIS, se aceptan como correctos los siguien-
tes términos: personas en situacion de discapacidad de origen visual,
persona ciega, persona con baja vision y persona con discapacidad
visual. Se ha elegido este Gltimo para usar el mismo concepto de la
Convencion de Naciones Unidas.

58 Ordinario N° 2147 del Director Nacional de SENADIS, Sr. Daniel
Concha Gamboa, de 26 de agosto de 2016.
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Por otra parte, se solicitd a SENADIS informar los cursos
de accion tomados en virtud de las recomendaciones del
Informe Anual 2014, particularmente acerca de la necesidad
de “revisar y modificar aquellos articulos del Cédigo Proce-
sal Penal, Cédigo Civil y otras leyes que son contrarias a la
integracion de PcDM, en especial aquellos casos en que no
se reconoce una graduacién de la discapacidad mental, su
capacidad juridica, su derecho a autorizar el tratamiento y
a tener acceso a su ficha médica de manera de propender
a la autonomfa de estas personas”, y la que “recomienda el
Ejecutivo desarrollar politicas que promuevan en las institu-
ciones publicas y privadas de atencion de salud, asi como en
la poblacién, el paso de un modelo de sustitucion de deci-
siones a un modelo de apoyo en la toma de decisiones de
personas con discapacidad mental para propender a su au-
tonomia”. Al respecto, SENADIS respondié que “[m]ediante
el Oficio N° 8.940 de 23 de diciembre de 2015 de la Sub-
secretarfa de Justicia del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, se constituyd un Grupo de estudios cuyo objeto
fuera abordar desde una perspectiva critica, [y] en atencién
a los estdndares fijados por la Convencién sobre los Dere-
chos de las Personas con Discapacidad, nuestro sistema de
capacidad juridica. Por esta razén el trabajo de este Grupo
de estudios se concentrd en el andlisis detallado de las figu-
ras de las tutelas y curadurias, de las normas del Cdédigo Ci-
vil respectivas a los actos y declaraciones de voluntad, de la
Ley de Matrimonio Civil, prohibiciones e inhabilidades esta-
blecidas en razén de la discapacidad y, en general, cualquier
disposicién de cardcter legal o reglamentario que implicara
alguna restriccion al ejercicio de la capacidad juridica de las
personas con discapacidad. [...] El Grupo de estudios sesio-
né de manera bimensual entre enero y junio de 2016. La
metodologfa de trabajo se basé en exposiciones orales de
cada uno de sus miembros permanentes e invitados(as) de
acuerdo a los tépicos normativos considerados relevantes,
acompafados de debates e intercambios de ideas sobre las
mismas materias. Los acuerdos se encontrardn plasmados
en el informe final del Grupo de estudios que se encuentra
en proceso de elaboracién; cabe hacer presente que el indi-
cado informe corresponde al primer documento oficial del
Estado que da cuenta de la necesidad de transitar desde un
modelo de sustitucidon de voluntad actualmente vigente en

nuestro pafs a uno de apoyos Yy salvaguardias. Una vez que
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se encuentre finalizado el mismo sera remitido al Instituto

Nacional de Derechos Humanos'’.

En relacién con la recomendacién referida a cumplir con “la
prohibicién de ingreso de personas imputadas con discapa-
cidad mental a sus establecimientos”, SENADIS hizo pre-
sente que este afo ““suscribié un convenio de colaboracién
con Gendarmerfa de Chile a objeto de poder efectuar una
cooperacién mds estrecha con la indicada institucion en to-
das aquellas materias que digan relacion a la inclusién social

de PesD en el sistema carcelario y su reinsercidn social .

Por ultimo, en relacion con el llamado al Poder Ejecutivo a
que “fortalezca el rol de la Comision Nacional de Protec-
cion de los Derechos de las Personas con Enfermedades
Mentales (CONAPPREM), de forma que todo procedimien-
to irreversible posea su evaluacidn y autorizacidon corres-
pondiente”, SENADIS sefiald que “[s]egun informacién reci-
bida, esta materia estd siendo estudiada por el Ministerio de

Salud en el Plan Nacional sobre Salud Mental"'.
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ANTECEDENTES

Las organizaciones no gubernamentales se han convertido
durante las Ultimas tres décadas en actores de creciente
importancia a nivel mundial. En el marco de las transiciones
a la democracia y de los procesos de reforma del Estado,
estas organizaciones comenzaron a tener un rol preponde-
rante en el campo del desarrollo, la profundizacién demo-
crética y los derechos humanos, tanto por sus acciones de
control social' como desde un punto de vista propositivo y

de colaboracion con la gestién publica.

La creciente importancia de este rol se refleja, por ejemplo,
en la adopcién por parte de Naciones Unidas, en 1999, de
la Declaracién sobre el derecho y el deber de los individuos,
los grupos y las instituciones de promover y proteger los
derechos humanos v las libertades fundamentales univer-
salmente reconocidos (conocida como Declaracién sobre los

Defensores de los Derechos Humanos)*.

También se cristaliza en los debates de los cuatro Foros de
Alto Nivel de Eficacia de la Ayuda al desarrollo llevados a
cabo en Roma, ltalia (2003), en Parfs, Francia (2005), en Ac-
cra, Ghana (2008) y en Busdn, Corea del Sur (2011), por la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmi-
co (OCDE). En la conferencia de Accra se invitd a participar
a organizaciones no gubernamentales (ONG) v al sector
privado. Por primera vez en Accra se reconocié a las ONG
como actores del desarrollo de pleno derecho, aunque ain

no tuvieran acceso a la mesa de negociaciones; ademds, se

1 Para mayor informacion, ver Peruzzotti, E. y Smulovitz, C. “Con-
trolando la politica: ciudadanos y medios en las nuevas democracias
latinoamericanas”, Ed. Temas, 2003, Argentina; y O 'Donnell, G. “Ac-
countability horizontal”, publicado en Revista Agora niim. 8/ Verano
de 1998, pags. 5-34.

2 Naciones Unidas. Quincuagésimo tercer periodo de sesiones. Resolu-
cion aprobada por la Asamblea General, A/RES/53/144 del 8 marzo
de 1999. Anexo.
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reconocieron sus esfuerzos por mejorar la calidad de su

desempefio.

En el cuarto y dltimo Foro celebrado en Busdn, la Declara-
cion Final indica que las ONG “juegan un rol fundamental
en permitir que las personas reclamen sus derechos, en pro-
mover enfoques basados en derechos, en formar las politicas
y asociaciones y en monitorear la implementacion. También
proporcionan servicios en dreas que son complementarias a

aquellas proporcionadas por los Estados” (punto 22).

En Chile, un gran ndmero de ONG surgié a fines de los
afios 70 en respuesta a la dictadura. Si bien la actividad fi-
lantrépica para causas benéficas y sociales tiene una larga
tradicion en Chile, que le antecede, las organizaciones que
surgen en ese momento adquieren una légica diferente, de-
bido a su cardcter de denuncia y por el respaldo que tienen
de la cooperacion internacional. En este contexto, el trabajo
de estas ONG se centrd en (Sdnchez, Zulueta, Alvarez, Fer-
nandez, & Albutz, 2012):

. La recuperacién de la democracia;

. El fortalecimiento de la sociedad civil y la participacién

ciudadana;

. El trabajo con las comunidades locales y los sectores

mas vulnerables;

. El desarrollo para revertir altos niveles de exclusion

y pobreza

Asl también, estas organizaciones cumplieron un rol pre-
ponderante en la denuncia nacional e internacional de las
violaciones a los derechos humanos y en la asistencia a las

victimas.

Con la transicién a la democracia el escenario para las
ONG comienza a cambiar progresivamente. La clasificacién

del pafs como una democracia con buenas perspectivas de
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desarrollo econémico provoca el retiro de —al menos una
buena parte— de la cooperacién internacional. Esta situacién
afecta el financiamiento de las ONG, las que ven disminui-
dos los aportes de la ayuda internacional. “En sintesis, es
en la década del ochenta cuando las ONG florecen y se
multiplican en Chile, convirtiéndose de acuerdo a algunos
autores, en el nuevo escenario de las politicas sociales ya
que proporcionan respuestas alternativas y de bajo costo a
la pobreza critica (2). Sin embargo, con el retorno a la de-
mocracia y con los mejores indicadores macroeconémicos,
las prioridades de la cooperacidn internacional se alejan de
Chile, desplazdndose hacia otros pafses de América Latina y
hacia Africa y Europa Central y del Este. Esta situacién des-
encadena en Chile una suerte de crisis de sobrevivencia im-
pulsando a las organizaciones a explorar nuevas estrategias
de financiamiento y a estimular la generacién de recursos
nacionales, publicos y privados (3). Al mismo tiempo, en el
proceso de transicion hacia la democracia, se ha restaurado
la formula de cooperacion internacional de gobierno a go-
bierno por lo que las organizaciones privadas que recibfan
dineros internacionales a través de canales directos, durante
el régimen militar tuvieron que adaptarse a nuevos procedi-
mientos para tener acceso a otras formas de financiamien-
to. Lamentablemente las iniciativas para generar recursos
locales que se iniciaron a fines de los ochenta no han sido

efectivas, produciéndose confusion e incertidumbre’”,

El Estado, asi, se constituye en una fuente de recursos, aun-
que en condiciones diferentes: los recursos se entregarfan,
fundamentalmente, mediante fondos concursables destina-
dos a la implementacion de politicas publicas. Ademds, tam-
bién se abren licitaciones y subvenciones para la ejecucién
de acciones que, en la légica del Estado subsidiario, comen-
zaron a ser externalizadas, en este caso, por organizaciones
de la sociedad civil. En este aspecto es importante relevar
que las ONG vy otras entidades de la sociedad civil, como
consultoras o centros de estudios, se fueron convirtiendo

en formuladores y ejecutores de politicas publicas.

3 Marcela Jiménez de la Jara. Estrategias de financiamiento de organi-
zaciones privadas sin fines de lucro en Baltimore, Maryland. Algunas
aplicaciones para el caso chileno. Santiago, Chile, febrero 1997. Dis-
ponible en: http://www.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/btca/txt-
completo/ estrateg financ.deorg. priv-s-fines-lucro-Baltimore. pdf
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En el actual contexto de crisis de confianza en las institucio-
nes vy las estructuras politicas tradicionales, las ONG pueden
contribuir a construir puentes de comunicacién con el Es-
tado. Sin embargo, segin cifras de la Encuesta Nacional de
Derechos Humanos 2015, 86,6% de la ciudadania percibe
que el derecho a participar en las decisiones del Gobierno

se protege “nada’ o “algo” en el pais (INDH, 2015).

En 2015, 1a visita a Chile del Relator Especial de las Naciones
Unidas sobre los derechos a la libertad de reunidn pacifica y
de asociacién, Sr. Maina Kiai, permitié tematizar los desafios
que tiene nuestro pafs en este campo. Acerca del derecho
de asociacién, el Relator Especial sefialé: “[m]e anima cons-
tatar que en general el derecho a la libertad de asociacién
se respeta en Chile y encomiendo al Estado por los esfuer-
zos realizados para asegurar que los individuos se puedan
organizar a fin de lograr objetivos comunes. No obstante,
mientras que la inscripcidn de asociaciones pareciera ser
expedita a fin de obtener la personeria juridica, parecie-
ran existir muy pocas oportunidades para obtener financia-
miento. Alentarfa al Gobierno de Chile potenciar su apoyo
y recursos para el sector de la sociedad civil y especialmen-
te las organizaciones criticas para la rendicién de cuentas”.
Ademds, indicd que "[e]l derecho a la libertad de asociacion
es un componente clave a través del cual los individuos y las
comunidades participan en decisiones que les afectan. Me
resulta claro que el Gobierno valora las contribuciones del
sector privado a la economia y la politica. Pero no es tan ob-
vio que valore de igual modo las asociaciones de la sociedad
civil, incluyendo los sindicatos. En Ilinea con mi informe a ser
presentado a la Asamblea General de las Naciones Unidas
en el mes de octubre de este afio, aliento al gobierno a
facilitar un entorno propicio para la sociedad civil similar al
acordado para las empresas, por ejemplo, considerando sus
visiones y opiniones en las politicas publicas de todo tipo, tal

como lo hace con empresarios, académicos y expertos’™.

Este apartado describe la situacién que actualmente enfren-
ta la sociedad civil y, en particular; las organizaciones no gu-

bernamentales de promocidn de la democracia y proteccién

4 Comunicado de Maina Kiai, Relator Especial de las Naciones Unidas
sobre los derechos a la libertad de reunion pacifica y de asociacion, al
término de su visita a la Republica de Chile (21 al 30 de septiembre de
2015).



de los derechos humanos en Chile, en cuanto a las condi-
ciones de posibilidad para el desarrollo de sus actividades de
incidencia, monitoreo y control, promocién de la democracia
y proteccion de los derechos humanos, en el marco de las
modificaciones legales recientes y las propuestas programé-

ticas del actual gobierno.

LA SOCIEDAD CIVIL:
UN CONCEPTO PROBLEMATICO

En la mayoria de los andlisis acerca de sistemas politicos
contempordneos se ha revalorado el papel de las organiza-
ciones de la sociedad civil, en particular de las organizacio-
nes no gubernamentales, en la profundizacion de la demo-
cracia y en la gobernabilidad. En el dmbito de las sociedades
democrdticas, las organizaciones de la sociedad civil, ampa-
radas en el Estado de derecho, se organizan para influenciar
al poder polftico, en busca de soluciones para sus demandas.
La sociedad civil organizada y la opinién publica tienen un

papel normativo y critico fundamental (Fascioli, 2009).

Sin embargo, la definicion conceptual de “sociedad civil” es
problemdtica debido a su amplitud. Aunque en general se la
ha definido en relacion con el concepto de Estado —como la
red de estructuras sociales que no dependen directamente
de él- existen diferentes lecturas respecto de su contenido

y alcance (Fascioli, 2009).

En términos generales, hay convergencia en entender por
“sociedad civil" al conjunto de asociaciones y organizaciones
no estatales vy sin fines de lucro que surgen por iniciativa de
personas o grupos organizados, que buscan llamar la atencién
en torno a sus objetivos, influir en la opinidn y la voluntad po-
liticas, controlar a los poderes publicos, o simplemente com-
partir saberes y aficiones particulares. Para algunos autores es
el sustrato de un espacio publico creado comunicativamente
por quienes defienden intereses universalizables; ademds, re-
saftan la importancia de las organizaciones de la sociedad civil
(OSQ), ya que permitirian reflexionar acerca de la sociedad, y
su capacidad para intervenir en los procesos que nos afectan
(Fascioli, 2009; Engelken, 2011). Otras definiciones resaltan
que las OSC recogerfan los problemas de la vida privada,
tematizandolos y posiciondndolos como tema en la agenda
de opinidn publica (Habermas, 2001; Cohen & Arato, 2000).
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Lo cierto es que “la sociedad civil” —al igual que el Estado—
no constituye un actor unificado, monolitico; y su compo-
sicién tiene una heterogeneidad intrinseca. Esta diversidad
se refleja en los actores sociales, propdsitos y formas de
accién que asumen las OSC. Otro problema en relacién
con el analisis que se suele hacer de la “sociedad civil” es
que se la separa de la sociedad politica, estableciendo una
falsa dicotomfa entre ellas e ignorando sus relaciones con
el poder politico. Finalmente, lo que ocurre es que se hace
una interpretacién simplista del proceso de construccién
democrdtica, que tiene a su base una visién idealizada de la
sociedad civil, muchas veces considerada como "“un polo de
virtudes democratizantes”, cuando lo cierto es que también
existen movimientos y organizaciones contrarias al espiritu

democrdtico (Dagnino, Olvera, & Panfichi, 2006).

En este marco, las denominadas organizaciones no guberna-
mentales (ONG) forman parte de la sociedad civil. Su defi-
nicién surge en el marco de la Organizacion de las Naciones
Unidas durante la posguerra, en la segunda mitad del siglo
XX, para designar a aquellas personas o grupos de personas
que, sin representar oficialmente a sus paises, participaban
de alguna instancia de esta organizacién. El concepto fue
mutando con el correr de los afios, asociado a situaciones
histéricas particulares en cada regién del mundo; sin em-
bargo, en general, su definicion se construye en términos
negativos, es decir; en virtud de aquello que no son o en
relacién con aquello de lo que buscan distinguirse, que en
este caso es su no pertenencia al sector publico y el no

tener fines de lucro.

Por su parte, el Banco Mundial las ha identificado como
“"grupos e instituciones que son totalmente, o en gran me-
dida, independientes de los gobiernos y se caracterizan por
sus objetivos humanitarios y de cooperacion, mds que co-
merciales”, de modo tal que son definidas como “organiza-
ciones privadas que realizan actividades para aliviar el sufri-
miento, promover los intereses de los pobres, proteger el
ambiente, proveer servicios sociales bdsicos o llevar a cabo

tareas de desarrollo comunitario” (Fascioli, 2009)°.

5 No obstante, hay que tener presente que las ONG independientes son
solo las que obtienen financiamiento del publico. Los fondos de coope-
racion internacional, normalmente son recursos que los gobiernos de
paises desarrollados transfieren a las agencias de cooperacion por via de
Ministerios de Cooperacion Internacional u otras formas.
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En el caso de Chile, la Ley 20.500 sobre Asociaciones y
Participacién Ciudadana en la gestion publica define a las
asociaciones de la sociedad civil de interés publico como:
“aquellas personas juridicas sin fines de lucro cuya finalidad
es la promocidn del interés general, en materia de derechos
ciudadanos, asistencia social, educacion, salud, medio am-
biente, o cualquiera otra de bien comun, en especial las que
recurran al voluntariado, y que estén inscritas en el Catastro
que establece el articulo siguiente” (Art. 15). Como se pue-
de apreciar, la definicion de interés publico que contempla
la ley también es muy amplia, lo que dificulta establecer un
perfil claro respecto del quehacer de estas organizaciones

para clasificarlas y diferenciarlas®.

A propodsito de los problemas conceptuales, una reflexion
aparte amerita la inclusidn, en esa misma ley, de las co-
munidades y asociaciones indigenas en tanto “organizacio-
nes de interés publico”. La anterior definicion amerita una
reflexién en relacién con las instituciones representativas
de los pueblos indigenas. En efecto, el inciso segundo del
mismo articulo establece que tienen cardcter de interés
publico las comunidades y asociaciones indigenas reguladas
en la Ley 19.253. Esta disposicidn exige realizar al menos
dos clarificaciones. Por una parte, no puede perderse de
vista que las instituciones representativas de los pueblos
indigenas —para emplear la terminologfa del Convenio 169
de la OIT— son aquellas que los mismos pueblos indigenas
definen como tales, y por lo mismo, no pueden agotarse en
aquellas que tienen reconocimiento legal y oficial por parte
del Estado. De este modo, si bien las organizaciones indige-
nas de cardcter tradicional, que se basan en la costumbre o
en el derecho consuetudinario, no requieren una mencién
legal o registro oficial para ser reconocidas como institu-
ciones representativas de pueblos indigenas, serfa deseable
que la ley les otorgara reconocimiento precisamente para
visibilizar su existencia en cuanto instituciones que cumplen
un rol de interés publico y de promocidén y defensa de los
derechos indigenas. Por otra parte, el mismo razonamiento
permite concluir que serfa igualmente deseable que dichas

organizaciones puedan acceder a recursos del Estado.

6  Para mayor analisis acerca de la Ley 20.500, ver Informe Anual 2012.
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Varios autores sefialan que el ordenamiento legal existente
en algunos paises latinoamericanos no otorga ningln tipo
especial de personalidad juridica a las ONG. En razdn de
esto, para adquirir dicho estatus, y ser sujetos de derecho
con autonomia patrimonial y de responsabilidad, las ONG
adoptan la figura de la asociacién civil o fundacion (Parodi,
2000; Céceres, 2014; Fascioli, 2009).

La falta de una tipificacion especifica de las ONG ha dado
lugar a un uso masivo de la figura de la asociacion civil para
dar reconocimiento legal a este tipo de organizaciones v,
en general, a entidades muy diversas que se caracterizan
por su finalidad no lucrativa. Asf, seria Util precisar los térmi-
nos propios de la actuacion de las ONG de promocién de
la democracia y proteccion de los derechos humanos que
permitan distinguirlas de, por ejemplo, las organizaciones
deportivas o de beneficencia; reclamdndose, por otra parte,
mayor transparencia y visibilidad respecto de las actividades
que realizan. De acuerdo con lo anterior, la creacion de un
estatus juridico propio podria ser importante para consoli-

dar la institucionalidad de las ONG en el pafs.

ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOS

El derecho a asociarse con otras personas, reunirse, mani-
festarse pacificamente y participar en la vida publica, ya sea
de manera individual o colectiva, estd respaldado por dife-
rentes derechos reconocidos, a nivel internacional, entre
otros, en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Poli-
ticos (PIDCP) de 1966 v, a nivel regional, en la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos (CADH) de 1969,

ambos instrumentos juridicamente vinculantes para Chile.

Estos derechos, si bien aplican para todas las personas y tipos
de organizaciones e instituciones sin distincidn, resultan de
especial relevancia para las organizaciones no gubernamen-
tales de promocidén de la democracia y proteccion de los de-
rechos humanos. Asi, en 1999,y con el objetivo de ahondar
en el reconocimiento de los derechos civiles y politicos de
quienes trabajan en favor de la profundizaciéon democrdtica
y defienden los derechos humanos, Naciones Unidas adoptd

la Declaracion sobre el derecho vy el deber de los individuos,



los grupos vy las instituciones de promover y proteger los
derechos humanos v las libertades fundamentales universal-
mente reconocidos’ (conocida como Declaracién sobre los
Defensores de los Derechos Humanos). Este documento cons-
tituyd un avance en direccién a explicitar el vinculo entre el
rol de la sociedad civil organizada en la promocién de los
derechos humanos y el control de la actuacion estatal, y el
deber del Estado de brindar condiciones para que las enti-

dades defensoras se fortalezcan®.

Particularmente, esta Declaracion reconoce el derecho indi-
vidual y colectivo a “reunirse o manifestarse pacificamente;
a formar organizaciones, asociaciones o grupos no guber-
namentales, y a afiliarse a ellos o a participar en ellos; [y] a
comunicarse con las organizaciones no gubernamentales e
intergubernamentales”®. A esto se agrega el derecho a “te-
ner la oportunidad efectiva, sobre una base no discrimina-
toria, de participar en el gobierno de su pafs y en la gestidn
de los asuntos publicos™'% “presentar a los drganos y orga-
nismos gubernamentales y organizaciones que se ocupan
de los asuntos publicos, criticas y propuestas para mejorar
su funcionamiento, y a llamar la atencién sobre cualquier as-
pecto de su labor que pueda obstaculizar o impedir la pro-
mocidn, proteccion y realizacidon de los derechos humanos

y las libertades fundamentales”'’; “[d]enunciar las politicas
y acciones de los funcionarios y érganos gubernamentales
en relacién con violaciones de los derechos humanos y las
libertades fundamentales mediante peticiones u otros me-
dios adecuados ante las autoridades judiciales, administra-
tivas o legislativas internas o ante cualquier otra autoridad
competente prevista en el sistema juridico del Estado” 1 2; asf
como “contribuir a sensibilizar al publico sobre las cuestio-

nes relativas a todos los derechos humanos y las libertades

7 Naciones Unidas. Quincuagesimo tercer periodo de sesiones. Re-
solucion aprobada por la Asamblea General, A/RES/53/144 del 8
marzo de 1999. Anexo.

8  Esimportante destacar que Chile fue uno de los Estados Miembro que
particip6 en la elaboracion y presentacion del proyecto de resolucion
ante la Tercera Comision. Para mayor informacion ver el documento

A/53/625/Add.2 del 30 de noviembre de 1998, punto E.

9 Declaracion sobre el derecho y el deber de los individuos, los gru-
pos y las instituciones de promover y proteger los derechos huma-
nos y las libertades fundamentales universalmente reconocidos. A/

RES/53/144 del 8 marzo de 1999, art. 5.
10 Ibid., art. 8.1.
11 1Ibid., art. 8.2.
12 Ibid., art. 9.3.
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fundamentales mediante actividades de ensefianza, capacita-
cién e investigacién”'?.

Ademds, la Declaracion reconoce la responsabilidad que les
cabe a las organizaciones no gubernamentales en “la pro-
teccidn de la democracia, la promocién de los derechos
humanos vy las libertades fundamentales y la contribucién al
fomento y progreso de las sociedades, instituciones y pro-

cesos democrdticos”'.

Para que lo anterior sea posible, la Declaracién estable-
ce que “[lJos Estados adoptardn las medidas legislativas,
administrativas y de otra indole que sean necesarias para
asegurar que los derechos y libertades a que se hace re-
ferencia en la presente Declaracidon estén efectivamente
garantizados”'®, teniendo en cuenta que “[t]Joda persona
tiene derecho, individual o colectivamente, a solicitar, recibir
y utilizar recursos con el objeto expreso de promover y
proteger, por medios pacificos, los derechos humanos y las

libertades fundamentales’'e.

Posteriormente, en una nueva resolucion del 2006, la Asam-
blea General de Naciones Unidas, junto con relevar el papel
del sector no gubernamental en la promocidn, el fortaleci-
miento vy la preservacién de la democracia, exhorté a los
Estados “a que garanticen, protejan y respeten la libertad de
expresion y de asociacion de los defensores de los derechos
humanos vy a que, cuando estos tengan que inscribirse en un
registro oficial, faciliten los trdmites para su inscripcién, por
ejemplo, estableciendo criterios eficaces y transparentes y
procedimientos no discriminatorios, rdpidos y econémicos

conformes a la legislacién nacional”"”.

13 Ibid., art. 16.
14 1Ibid., art. 18.2.
15 Ibid.,art. 2.2.
16 Ibid.,art. 13.

17 Naciones Unidas. Sexageésimo periodo de sesiones. Resolucion apro-
bada por la Asamblea General, A/RES/60/161 del 28 de febrero de
2006, art. 5. Los aspectos anteriores han sido refrendados también
por los informes y recomendaciones realizadas por la Representante
Especial del Secretario General sobre la situacion de los defensores
de los derechos humanos que opero6 hasta el 2008, y por la Rela-
torfa Especial que posteriormente le reemplazo (ver los informes
presentados por la Representante Especial ante la Asamblea General
de Naciones Unidas: A/56/341,A/57/182,A/58/380, A/59/401
yA/60/339).
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Por su parte, el Consejo de Derechos Humanos de Na-
ciones Unidas adoptd en 2013 la resolucién 22/6 sobre la
proteccion de los defensores de derechos humanos, la que
ademds de insistir en que “la participacién de la sociedad ci-
vil debe fomentarse de manera transparente, imparcial y no
discriminatoria”'é exhorta a los Estados a crear un entorno
seguro y propicio para su desempefio, que garantice sus li-
bertades de opinidn y expresién, de asociacion y de reunidn
pacffica, respete la independencia de sus organizaciones, evite

la estigmatizacidn, difamacién y criminalizacién de su labor.

En el caso de la entonces Relatora Especial sobre la situa-
cion de los defensores de derechos humanos, Sra. Marga-
ret Sekaggya'®, ella ha instado a la comunidad internacional,
por un lado, a “[rleconocer y apoyar la labor legitima de
los defensores de los derechos humanos, tanto mediante
el reconocimiento publico de su labor como a través de la
prestacion de asistencia técnica y financiera para aumentar
su capacidad o mejorar su seguridad si es necesario”®. Por
otro, ha sugerido “[v]elar por que las politicas publicas, in-
cluidas las politicas y los proyectos de desarrollo, se formu-
len v apliquen de forma abierta y participativa y porque los
defensores y las comunidades afectadas puedan participar

de manera activa, libre y significativa’™'.

A nivel regional, la Corte IDH ha sefialado, en diferentes
sentencias, que “el articulo |6 de la Convencion Americana
comprende también el derecho de toda persona a formary
participar libremente en organizaciones, asociaciones o gru-
pos no gubernamentales orientados a la vigilancia, denuncia

y promocién de los derechos humanos”?.

A su vez, la Corte IDH ha planteado que “los Estados deben
facilitar los medios necesarios para que las personas defen-

soras de derechos humanos o que cumplan una funcién

18 Naciones Unidas. Consejo de Derechos Humanos. 22° periodo de
sesiones. Resolucion aprobada por el Consejo de Derechos Humanos
sobre la proteccion de los defensores de los derechos humanos, A/
HRC/RES/22/6 del 12 de abril de 2013, parr. 15.

19 LaSra. Margaret Sekaggya finalizo su periodo, actualmente el Relator
es el Sr. Michel Forst.

20 Naciones Unidas. Consejo de Derechos Humanos. 25° periodo de
sesiones. Informe de la Relatora Especial sobre la situacion de los de-
fensores de derechos humanos, Margaret Sekaggya, A/HRC/25/55
del 23 de diciembre de 2013, parr. 132 letra a).

21 Ibid., letra h).

22 Corte IDH. Caso Kawas Fernandez vs. Honduras. Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 3 de abril de 2009. Serie C No. 196, parr. 146.
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publica respecto de la cual se encuentren amenazados o
en situacién de riesgo o denuncien violaciones a derechos
humanos, puedan realizar libremente sus actividades; pro-
tegerlos cuando son objeto de amenazas para evitar los
atentados a su vida e integridad; generar las condiciones
para la erradicacion de violaciones por parte de agentes es-
tatales o de particulares; abstenerse de imponer obstaculos
que dificulten la realizacién de su labor, e investigar seria y
eficazmente las violaciones cometidas en su contra, comba-
tiendo la impunidad”?. Por tanto, “la obligacién del Estado
de garantizar los derechos a la vida e integridad personal de
las personas se ve reforzada cuando se trata de un defensor

o defensora de derechos humanos'*.

En el caso de la Comisidon IDH, esta ha documentado las
dificultades a las que se ven expuestas las organizaciones
defensoras de derechos humanos de la regién en el ejer-
cicio de sus labores. A modo de propuesta, la CIDH consi-
dera esencial reconocer “que el ejercicio de la promocién
y defensa de los derechos humanos es una accién legitima
y que, al ejercer estas acciones, las defensoras y defensores
no estdn contra las instituciones del Estado sino que, por el
contrario, propenden al fortalecimiento del Estado de De-
recho y la ampliacion de los derechos y garantias de todas

las personas’®.

Por dltimo, la Asamblea General de la Organizacién de Es-
tados Americanos (OEA), mediante sus resoluciones sobre
Defensores de Derechos Humanos en las Américas, ha ins-
tado a los Estados Miembros a que “intensifiquen los esfuer-
zos para la adopcién de las medidas necesarias para garan-
tizar la vida, la integridad personal y la libertad de expresién
de los mismos, de acuerdo con su legislacion nacional y
de conformidad con los principios y normas reconocidos

internacionalmente’¢.

23 Corte IDH. Caso Nogueira de Carvalho y otros vs. Brasil. Excepcio-
nes Preliminares y Fondo. Sentencia de 28 de noviembre de 2006.
Serie C No. 161, parr. 123.

24 Corte IDH. Caso Defensor de Derechos Humanos y otros vs. Gua-
temala. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 28 de agosto de 2014. Serie C No. 283, parr. 142.

25  CIDH. Segundo informe sobre la situacion de las defensoras y defen-
sores de los derechos humanos en las Ameéricas, OEA/Ser. L/V/II
Doc. 66, del 31 diciembre 2011, recomendacion 4.

26 AG/RES. 1818 (XXXI-O/01) del 17 de mayo de 2001, art. 3 y AG/
RES. 1842 (XXXII-O/02) del 4 de junio de 2002, art. 3.



Es importante sefialar que —desde hace unos afios— las
crecientes represalias a ONG defensoras de derechos hu-
manos que existen en otras latitudes, incluso el ataque
a la vida e integridad personal de sus miembros, se ha
constituido en materia de especial preocupacion para los
organismos internacionales, llegando a marcar la agenda de
Naciones Unidas y OEA (Sherwood, 2015). Sin embargo,
los pafses donde ello ocurre de manera frecuente, e inclu-
so sistemdtica, tienen contextos sociopoliticos diferentes
al de nuestro pafs. Por tanto, Chile tiene condiciones pro-
picias para realizar mejoras, no solo para potenciar el rol
de las ONG, particularmente de aquellas de promocién
de la democracia y proteccién de los derechos humanos.
En este sentido, es importante precisar que la agenda na-
cional en materia de fortalecimiento de las organizaciones
no gubernamentales no suele enfrentar los problemas mas
agudos referidos a la persecucién o riesgo de la vida de

los y las defensoras.

NORMATIVA NACIONAL
Y POLITICAS PUBLICAS

La Constitucién Politica de la Republica ampara a los grupos
intermedios en los que se organiza la sociedad” y reconoce
los derechos de reunién?, asociacién?, peticién®, y libertad
de expresidn®!. Sin embargo, no es posible encontrar un re-
conocimiento explicito al rol y a la labor de la sociedad civil

organizada en la vida democrética.

A nivel legal, como ya se menciond, la Ley 20.500 sobre
Asociaciones y Participacion Ciudadana en la Gestion Publi-
ca es la que regula principalmente los asuntos relacionados
con la sociedad civil organizada®. Por una parte, reconoce
a todas las personas el derecho a asociarse libremente para
fines licitos (art. |) y otorga al Estado el deber de promover

y apoyar las iniciativas de la sociedad civil (art. 2). Por otra,

27 Art. 1 inciso tercero.
28 Art. 19 N° 13.
29 Art. 19 N° 15.
30  Art. 19 N° 14,
31 Art. 19N°12.

32 Para conocer la posicion del INDH acerca de la implementacion de
la Ley 20.500, consultar el capitulo “Institucionalidad democratica y
derechos humanos” del Informe Anual 2012.
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regula las diversas formas en que la asociatividad se mani-

flesta en nuestro ordenamiento juridico.

La Ley 20.500 otorga un estatus diferente —dentro del am-
plio universo de personas jurfdicas sin fines de lucro— a las
Organizaciones de Interés Publico®® (OIP), pero no recono-
ce la figura de organizaciones de promocién de la democra-
cia y proteccidn de los derechos humanos. Esto se traduce,
concretamente, en la destinacién de recursos publicos a un
Fondo de Fortalecimiento de las Organizaciones de Interés
Publico (FFOIP)**, administrado por un Consejo Nacional y
sus respectivos Consejos Regionales, que absorbié el Fondo
de Iniciativas Locales (FIL) que hasta 2014 funcionaba al ale-

ro del Ministerio Secretarfa General de Gobierno®.

Para acceder al apoyo estatal y participar del fondo concur-
sable, las organizaciones deben formar parte del Catastro
a cargo del Consejo Nacional del FFOIP el que se alimenta
del Registro Nacional de Personas Juridicas sin Fines de
Lucro. Este registro incorpora de oficio a las organizaciones
funcionales vy territoriales constituidas bajo la Ley 19.418,
asi como las comunidades y asociaciones indigenas regula-
das por la Ley Indigena (19.253). Ademds, el Consejo Na-
cional puede incluir a toda otra persona juridica sin fines de

lucro que lo solicite y cumpla lo establecido en Ia ley.

A este respecto, un dmbito de preocupacion es la falta de
operatividad y actualizacion del Registro Nacional de Perso-
nas Juridicas sin Fines de Lucro, que de acuerdo con la Ley

20.500 debe llevar el Registro Civil. Esto ha entorpecido la

33 Segun el art. 15 de la Ley 20.500, “[sJon organizaciones de interés
publico, para efectos de la presente ley y los demas que establezcan
leyes especiales, aquellas personas juridicas sin fines de lucro cuya
finalidad es la promocion del interés general, en materia de derechos
ciudadanos, asistencia social, educacion, salud, medio ambiente, o
cualquiera otra de bien comtin, en especial las que recurran al volun-
tariado, y que estén inscritas en el Catastro que establece el articulo
siguiente”.

34 Segun el art. 21 de la Ley 20.500, “El Fondo se constituira con
los aportes, ordinarios o extraordinarios, que la ley de presupues-
tos contemple anualmente para tales efectos y con los aportes de
la cooperacion internacional que reciba a cualquier titulo. No obs-
tante, también podra recibir y transferir recursos provenientes de
otros organismos del Estado, ast como de donaciones y otros aportes
que se hagan a titulo gratuito. Los recursos del Fondo deberan ser
destinados al financiamiento de proyectos o programas nacionales y
regionales que se ajusten a los fines especificos a que hace referencia
el inciso primero del articulo 15”.

35 El Fondo de Iniciativas Locales fue creado con la finalidad de in-
cluir iniciativas de caracter local o comunal, no contenidas en la Ley

20.500.
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migracion de datos al Catastro de OIP, debido a limitaciones

en las capacidades a nivel municipal®.

Segin la informacién proporcionada por la Subsecretarfa
General de Gobierno®, el FFOIP ascendié en 2015 —su
segundo afio de implementacién—a $ 1.170.653.853. Este
monto fue repartido entre 516 entidades® 493 de ellas
presentaron proyectos de alcance regional y 23 organizacio-

nes hicieron propuestas de cardcter nacional.

Si bien es positivo que exista una fuente de financiamiento
estatal para el fortalecimiento de las OIP, resulta comple-
jo que de ella dependa la sostenibilidad de estas entida-
des en el tiempo, especialmente si el FFOIP, principal via
de recursos para ello, considera montos exiguos —mdximo
$4.000.000 para los proyectos regionales y $ 10.000.000
para los nacionales— e impone restricciones en su uso, espe-
cialmente en los ftems de honorarios de personal y compra

de equipamiento.

Ademds, es importante sefialar que, si bien es un avance
contar con una norma de esta naturaleza, preocupa al INDH
la referencia de la ley a la prohibicién de las “asociaciones
contrarias a la moral”, en circunstancias en que el contenido
de dicha moral es indefinido. Asi, debiera ser suficiente una
referencia a que las actividades a desarrollar se deben en-

marcar dentro de la legalidad vigente.

Por otro lado, serfa importante que todas las organizaciones
reconocidas en la Ley 20.500 tengan mejores condiciones
de participacién en los Consejos de la Sociedad Civil que
cada drgano de la Administracién del Estado debe tener
Esto implica que su participacion debiera ser incidente en el

disefio, implementacién y evaluacidn de las politicas publicas.

El Programa de Gobierno de la presidenta Bachelet, ade-
mds de poner un acento en la participaciéon ciudadana en
general, considera entre sus compromisos la realizacién de
diversas acciones en favor de la sociedad civil organizada, las

que se pueden agrupar en cuatro ambitos:

36 Gonzalo de la Maza, Presidente del Consejo Nacional de Participa-
cion Ciudadana y Fortalecimiento de la Sociedad Civil, entrevistado
por el INDH el 31 de agosto de 2016

37 Ord. N° 2052 del Subsecretario General de Gobierno, de 10 de sep-
tiembre de 2015.

38 Lanomina de organizaciones adjudicadas puede ser consultada en el
siguiente enlace: http://fondodefortalecimiento.gob.cl/estado-del-
concurso-2/
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. A nivel constitucional, propone que “[IJa Nueva Cons-
titucién debe garantizar el derecho a la participacion
politica y social en las diferentes dreas de la vida nacio-
nal como garantia del orden polftico e institucional y
como derecho incluyente de los grupos histéricamen-
te excluidos de los espacios de toma de decisiones
publicas” (Bachelet, 2013, pag. 32).

. A nivel legal, se plantea revisar y fortalecer la Ley
20.500 sobre asociaciones y participacién ciudadana
en la gestién publica, asf como la Ley de Municipios y
Juntas de Vecinos, creando “programas que fortalezcan
una ciudadanfa corresponsable y que ejerza adecua-

damente el control social” (Bachelet, 2013, pdg. 187).

. A nivel institucional, y a modo de integrar la participa-
cién de manera transversal en el quehacer del Estado,
se propone la creacion de un Consejo de Participa-
cién Ciudadana y Fortalecimiento de la Sociedad Civil
que difunda y promocione el derecho a la participa-
cién ciudadana, fiscalice a los érganos publicos en esta
materia, coordine un Sistema Integral de Participacion
Ciudadana, elabore un informe periddico anual y pu-
blique un Indice de Participacién Ciudadana que dé
cuenta de los avances, dificultades y buenas practicas.
Asimismo, se proyecta la creacidn de una Divisién de
Participacion Ciudadana en la SEGEGOB para dar
seguimiento y control al cumplimiento de las metas
ministeriales en materias de participacion (Bachelet,
2013, pag. 187).

. A nivel de politica publica, se compromete el disefio
e implementacion participativa de “una Estrategia In-
tegral de Fortalecimiento de la Sociedad Civil, lo que
implica la redefinicion de los objetivos, los montos y
formas de asignacion del Fondo de Fortalecimiento de
las Organizaciones de Interés Publico” (Bachelet, 2013,
pdg. 187). Ademas, se enuncia la creacién de progra-
mas que fortalezcan el liderazgo de dirigentes sociales

y vecinales.

En 2014, el actual gobierno lanzé un Instructivo Presiden-
cial para la Participacion Ciudadana en la Gestion Publica.
Esto, bajo el propdsito de que “Chile debe avanzar hacia

un nuevo modo de gobernar con la gente: un modelo de



gestion publica con participacién ciudadana efectiva, donde
las organizaciones de la sociedad civil cumplen una funcién
vital en la promocidén de derechos, en el establecimiento de
alianzas para el desarrollo, desarrollando el control social
y proporcionando servicios en dmbitos complementarios a

los estatales’¥.

Siguiendo dicho instructivo, el 14 de enero de 2016 el ac-
tual gobierno cred mediante decreto el Consejo Nacional
de Participacién Ciudadana y Fortalecimiento de la Socie-
dad Civil*®, cuyo plazo de funcionamiento es hasta enero de
2017. En el discurso inaugural, la Presidenta de la Republica
sefald: “Lo que estamos buscando es instalar a la partici-
pacion ciudadana de manera permanente y orgdnica en la
gestidn de los asuntos publicos, entendiéndola como un de-
recho exigible y que cuenta con estdndares e instrumentos

para ello”.

Los objetivos del Consejo son conducir un didlogo nacional
amplio y participativo respecto del estado de la participa-
cién ciudadana en el pafs y desarrollar una propuesta de
reforma a la Ley 20.500 sobre Asociaciones y Participacién
Ciudadana en la Gestion Publica. Ademds, debe elaborar y
difundir un informe destinado a promover el derecho a la
participacién, que incluya buenas practicas y defina estdnda-
res en materia de participacion ciudadana, que sirvan como
base para la elaboracién de un Indice de Participacién Ciu-
dadana que permita dar cuenta de los avances v dificultades

evidenciados sobre el tema.

En el siguiente apartado se presenta una descripcion y ana-
lisis de la realidad de las ONG de promocion de la demo-
cracia y proteccién de los derechos humanos que busca
evidenciar sus actuales estructuras organizacionales, lineas
de trabajo, sus relaciones con el Estado vy los desafios que

enfrentan estas organizaciones de la sociedad civil.

39 Gab. Pres. N” 007. Instructivo Presidencial para la participacion ciu-
dadana en la gestion pablica y deja sin efecto el instructivo que indica,

pag. 1. Publicado en el Diario Oficial el 8 de agosto de 2014.

40 El Consejo esta conformado por 24 consejeros y consejeras, prove-
nientes de una amplia variedad de organizacion de la Sociedad Civil
y es presidido por el académico Sr. Gonzalo de la Maza. De sus 24
integrantes, 6 son de regiones y 9 mujeres.
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DIAGNOSTICO DE LA SITUACION
DE LAS ONG DE PROMOCION DE
LA DEMOCRACIAY PROTECCION
DE LOS DERECHOS HUMANOS EN
CHILE*

Entre 2015 y 2016 el INDH llevé a cabo entrevistas, requi-
rié informacién publica y envié una encuesta digital a ONG
de promocién de la democracia y proteccion de los dere-
chos humanos®, con el fin de realizar un diagndstico acerca
de la situacion de estas organizaciones, y las condiciones en

que se encuentran para desarrollar su trabajo.

En primer lugar, resulta inevitable advertir que la relacidn
entre las organizaciones no gubernamentales y el Estado ha
mutado en las Ultimas décadas, situacién que ha sido des-
crita en diversos estudios (CESOPR 2014, CENDA, 2014, De
la Maza, 2009). En este escenario, el Estado habria entabla-
do un vinculo con la sociedad civil organizada “en términos
de consultorfa y ejecucién de proyectos y no contempld el
reconocimiento de las ONG de desarrollo como un fend-
meno nuevo Y distinto que debfa permanecer e institucio-
nalizarse. Tampoco se compensé la pérdida de recursos de
cooperacién internacional, pues los nuevos fondos publicos
se dirigieron hacia la implementacién de los programas pu-
blicos, donde las ONG, en competencia con empresas y or-
ganizaciones sociales, debieron postular para hacerse cargo

de los servicios externalizados” (De la Maza, 2009, pég. 9).

Profundizando respecto de lo anterior, Francis Valverde,
Presidenta del Directorio de la Asociacién Chilena de Or-

ganismos no Gubernamentales ACCION, sefialé al INDH

41 Deacuerdo con el Codigo Civil, Art. 545, “Las personas juridicas son
de dos especies: corporaciones y fundaciones de beneficencia publica.
Las corporaciones de derecho privado se llaman también asociacio-
nes. Una asociacion se forma por una reunion de personas en torno a
objetivos de interés comtn a los asociados. Una fundacion, mediante
la afectacion de bienes a un fin determinado de interes general”.

42 La encuesta se realizo a las organizaciones del registro del INDH, y a
una seleccion de aquellas presentes en el Catastro a cargo del Consejo
Nacional del FFOIP, y del Registro Nacional de Personas Juridicas sin
Fines de Lucro (del Registro Civil). La seleccion de las organizacio-
nes se realizo basado en los siguientes criterios: i) se seleccionaron,
de los catastros del Consejo Nacional del FFOIP y del Registro Na-
cional de Personas Juridicas, solo las Fundaciones, Corporaciones y
ONG. Luego se reviso su contenido para verificar sus paginas web, la
mision y objetivos declarados de las instituciones, y a base de la in-
formacion disponible se establecio cuales de ellas declaraban mision
relativa a la promocion de la democracia o defensa de los derechos
humanos. Finalmente quedaron seleccionadas 130.
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que “la debilidad de la sociedad civil ha sido una polftica
intencionada del Estado desde la vuelta a la democracia,
pues no le convenfa al Estado y a los gobiernos tener una
sociedad civil fuerte como la que botd a la dictadura, por-
que le iba a exigir cosas. Por ejemplo, en el tema de dere-
chos humanos, le iba a exigir justicia. Asi fue debilitando a
las organizaciones, por un lado, cooptando a sus lideres vy
llevdndolos al Estado, y por otro, estableciendo esta rela-
cidn de subordinacion por la via de la implementacion de

proyectos’*,

Por su parte, Felipe Agliero, excoordinador del Programa de
la Fundacién Ford, organizacion filantrdpica internacional que
ha apoyado el trabajo de profundizacién democrética y dere-
chos humanos en el pais a lo largo de los Ultimos 25 afios, ex-
presé que “en los Ultimos siete afos la Fundacién Ford dejé
de trabajar con muchas ONG en Chile, concentrandose hoy
dia en aquellas que trabajan en asuntos indigenas. La razdn
por la cual se ha dejado de apoyar a esas otras organizaciones
y reducido su trabajo en Chile, poniendo énfasis en Perd y
Colombia, tiene relacion, por un lado, con la constatacion de
un nivel de desarrollo del pais y la observacién de diferencias
en la magnitud de los problemas que enfrentan las poblacio-
nes vulnerables —especialmente indigenas y afrodescendien-
tes— respecto de otros paises. Esto ha llevado, finalmente, al
cierre de la oficina de Chile para trasladarse a Colombia, para
estar en uno de los lugares que concentra nuestro trabajo. En
este sentido, para la Fundacién Ford ha terminado un ciclo
marcado por el apoyo a ONG en todo lo relacionado a la
democratizacidn, la transicién a la democracia, los derechos
humanos vy los problemas que surgieron después. Hoy hay
otras preocupaciones, otros ciclos que se abren y que con-

centran nuestra atencidn”*.

A continuacion se profundiza en el diagndstico y algunos de
los problemas que, de acuerdo con los seis testimonios reco-
gidos entre 2015y 2016 y la encuesta digital realizada por el
INDH este afio, enfrentan en la actualidad las organizaciones
no gubernamentales de promocién de la democracia y pro-

teccidn de los derechos humanos.

43 Entrevista a Francis Valverde, Presidenta del Directorio de la Red de
ONG Accion, realizada por el INDH el 10 de septiembre de 2015.

44 Entrevista a Felipe Agiiero, ex-Coordinador de Programa en la ofi-
cina de la Fundacion Ford en Chile, realizada por el INDH el 9 de
octubre de 2015.
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A modo de sintesis pueden agruparse en: i) Estructura orga-
nizacional, fuentes de financiamiento y sostenibilidad; i) Lineas
de trabajo y su contribucion a la promocion de la democra-
cia y defensa de los derechos humanos; iii) Metodologfas de
trabajo; iv) Relacidn con el Estado v v) Los desafios que en-

frentan las organizaciones de la sociedad civil en este campo.

El cuestionario se envid a 130 ONG que fueron selecciona-
das en razén de la definicién de su misién y objetivos institu-
cionales; es decir, que su quehacer refiriera a promocién de
la democracia o derechos humanos, en las variadas formulas
en que este se puede expresar. De este total, respondieron
la encuesta 25 organizaciones no gubernamentales, que co-
rresponden a las siguientes regiones: Arica y Parinacota (2),
Antofagasta (1), Biobio (4), La Araucania (3), Los Lagos (2)
Metropolitana (12),Valparaiso ().

Las organizaciones que respondieron la encuesta®™ se agru-

pan en las siguientes lineas de trabajo:

LINEAS DE TRABAJO DE ONG ENCUESTADAS

Derechos humanos
Memoria histdrica
Desarrollo productivo
Pobreza

Diversidad sexual
Infancia y juventud
Medio ambiente
Migrantes

Participacién ciudadana
Pueblos indigenas
Salud

Transparencia y acceso a la informacion

— IR N0 FCOR — I o JCON N B8 — RGO N

Educacion

Fuente: INDH

45 Dichas organizaciones son: Agrupacion Por La Memoria Historica
Antofagasta; Coordinadora Aymara de defensa de los recursos natu-
rales de la region de Arica y Parinacota, Corporacion de formacion
laboral al adolescente (CORFAL), Corporacion “Voces”, Observa-
torio de Derechos Humanos en Salud Mental Biobio, Corporacion
Fundamental, Corporacion Memorias del Biobio, Fundacion CE-
PAS/Accion Social (Fundacion Centro de Educacion y Promocion
de Accion Solidaria), Asociacion de investigacion y desarrollo Mapu-
che, Centro de Educacion y Tecnologia para el Desarrollo del Sur
(CETSUR), Fundacion Instituto Indigena, Corporacion Comunidad
Vinculos, Movimiento MOGALETH, ACHNU, Capitulo Chileno de
Transparencia Internacional, Datos Protegidos, Derechos Digitales,
Fundacion Iguales, Fundacion Multitudes, Fundacion Nacional para
la Superacion de la Pobreza, Fundacion Newenko, Fundacion Servi-
cio Jesuita a Migrantes, Fundacion Terram/Fund. Para la Promocion
del Desarrollo Sustentable, ONG ILAS (Instituto Latinoamericano
de Salud Mental y Derechos Humanos), Agrupacion de Ex-Menores,
Victimas de Prision Politica y Tortura, Fundacion Henry Dunant.



El andlisis que se realiza sobre la base de la informacién
recopilada no puede ser generalizable ni dar cuenta de la
situacidn en que se encuentra la totalidad de organizacio-
nes no gubernamentales del pafs. El objetivo de la encuesta,
asi como de las entrevistas realizadas, fue conocer la per-
cepcidn y opinidn de estas organizaciones respecto de los
aportes de su trabajo a la profundizacién democrética y
la proteccion de los derechos humanos, al vinculo con el
Estado y con otras organizaciones, y a los desaffos y oportu-

nidades que perciben para su futuro.

ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL,
FUENTES DE FINANCIAMIENTO Y
SOSTENIBILIDAD

En relacidn con su estructura organizacional, un primer
aspecto consultado refirié a la dotacion de profesionales
con los que cuentan para desarrollar su trabajo. En este
punto, las respuestas dan cuenta de situaciones muy di-
versas. Nueve de las organizaciones que respondieron la
encuesta sefialaron no contar con personal a jornada com-
pleta, lo que implica que pueden tener personal a jornada
parcial o trabajar exclusivamente con voluntariado. Once
de las organizaciones sefialaron contar con menos de cua-
tro profesionales/trabajadores-as a tiempo completo. Se
destaca que ninguna de las dos organizaciones del campo
de la memoria histdrica que respondieron declard contar
con personal a jornada completa, y ambas incorporan tra-

bajo voluntario.

La fragilidad institucional y financiera es un asunto parti-
cularmente sensible para las organizaciones de memoria,
entidades centrales en el trabajo de promocién de dere-
chos humanos. Por ejemplo, Wally Kunstmann, presidenta
de la Corporacién Estadio Nacional, hace hincapié en que
la necesidad de financiamiento tiene relacién con generar
una mayor institucionalidad en las organizaciones, pues ‘si
bien creemos importante que se termine la parte fisica de
las construcciones que nos faltan, también necesitamos un
departamento de educacion, contratar guias permanentes
y pagarles un sueldo como corresponde. Hasta ahora he-
mos vivido solamente tocando puertas, que nos regalen
para tener folleterfa, haciendo colecta entre nosotros para

que el triptico muestre lo que significa cada sitio y eso es
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agotador’*. A juicio de la Asociacién por la Memoria y los
Derechos Humanos Colonia Dignidad, la falta de financia-
miento también tendrfa relacién con la falta de voluntad
polftica para hacerse cargo de la promocion de la memoria

desde el Estado.

En otra situacidn, cuatro organizaciones reportaron tener
entre 100y 160 profesionales trabajando a jornada comple-
ta. Todas ellas cuentan para su financiamiento con aportes
estatales (subvenciones u otros) y de la Cooperacién Inter-
nacional. Algunas de estas desarrollan un trabajo subsidiario
al Estado. Los temas que trabajan estas organizaciones se
relacionan con infancia, adolescencia y pobreza. Todos estos
factores podrfan explicar su capacidad de tener equipos de

trabajo mds grandes.

En relacion con el financiamiento, las organizaciones no gu-
bernamentales que respondieron dicen tener dos fuentes
principales de financiamiento: la cooperacién internacional
(gobiernos o agencias) o el Estado (ministerios y munici-
pios). En menor medida, también reciben donaciones inter-
nacionales (fundaciones filantrépicas privadas) y un nimero
menor —cinco organizaciones— reporta financiamiento de

donaciones de personas naturales.

En relacidn con su situacion financiera, nueve organizaciones
indican que en los Ultimos 10 afos, sus finanzas han sufrido
altos y bajos (vinculadas a los campos del desarrollo social,
memoria histdrica, juventud e infancia, pueblos indigenas y
diversidad sexual, entre otros). La forma en que muchas de
ellas obtienen recursos —fondos concursables desde el Esta-
do— no les permite lograr estabilidad y proyectar lineas de
trabajo a largo plazo. En este sentido, también sefialan que
el ser bien evaluadas en la ejecucion de los fondos publicos
no asegura que la organizacién vuelva a obtener recursos
mediante fondos concursables. Ademas, en sus propias pa-
labras, con los fondos obtenidos “(...) en la mayoria de los
casos no se alcanza a cubrir los gastos miimos [de la or-

ganizacion]”.

Un panorama mds critico en torno al financiamiento

estatal lo manifiesta una organizacion vinculada con temas

46  Entrevista a Wally Kunstmann, Presidenta de la Corporacion Estadio
Nacional Memoria Nacional Ex Prisioneros Politicos, realizada por el
INDH el 6 de octubre de 2015.
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indigenas, que indicé: el Estado no estd dispuesto a financiar

organizaciones que cuestionen sus politicas publicas”.

Finalmente, cinco instituciones del campo de los derechos
humanos, la salud, la juventud e infancia, medio ambiente vy
diversidad sexual indicaron que su situacién financiera habfa
mejorado en los Ultimos 10 afios, una de ellas atribuyen-
do esta situacion a la “postulacién a proyectos del Estado,
aumento subvencion, gestiéon”, mientras que la Fundacién
Henry Dunant, dedicada a la educacién, indicé “por el incre-
mento de alumnos (as) que participan en los diplomados vy

participacién en licitaciones”.

Respecto de este punto, Felipe Agliero sefialaba, en relacién
con la situacién de las ONG chilenas, “vemos todo tipo de
dificultades en términos de su financiacién, a pesar de que
hay bastante variacion entre ellas y algunas son mds exitosas
en su sustentabilidad. Pero este éxito tiene relacidn con la
capacidad de vincular su agenda de trabajo con temdticas
regionales y globales, y salirse de los problemas particulares
de Chile. A nivel general, lo que se aprecia a nivel organi-
zacional es una debilidad, tanto en la fortaleza técnica de
sus equipos directivos como en la capacidad de rotar de
ellos mismos. También hay una gran debilidad en el campo
comunicacional, una incapacidad de las organizaciones de
concebir este asunto —desde un inicio- como una parte fun-

damental de su trabajo de incidencia’’.

Sobre el mismo tema, Patricia Boyco, presidenta de la Cor-

poracién SUR, plantea una idea distinta®: "

;Cudles son los
indicadores que usa la cooperacion internacional para reti-
rarse o no de un paifs! Claro, Chile estd en la OCDE, tiene
un per cdpita, un producto bruto interno, ciertas estadis-
ticas, que al sacar los promedios son buenos, pero no se
ven los promedios. Uno, por territorios. Dos, por sexo o
género. Tres, no se habla de la vulnerabilidad, en general, en
términos de derechos econdmicos, sociales, y culturales. En-
tonces al usar los indicadores cldsicos uno acaba quedando

en cierta categorfa de pafs y no en otra. La cooperacién

internacional insiste en que si te quedaste acd [con indica-

47  Entrevista a Felipe Agtiero, Coordinador de Programa en la oficina de
la Fundacion Ford en Chile, realizada por el INDH el 9 de octubre de
2015.

48  Entrevista a Patricia Boyco, realizada por el INDH el 24 de agosto de
2016.
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dores rezagados], ahi siguen apoyando, lo cual es terrible,
porque histéricamente la cooperacion al desarrollo ha sido
una cooperacion para sacar a los pobres de la pobreza...
no obstante en Chile, la cooperacidon més fuerte se dio en la
época de la dictadura, por razones polfticas, para recuperar
la democracia, pero hoy el tema de Chile, mds que econd-
mico es politico, de profundizacién de la democracia. Pero
se retiran, entonces tu dices, (...) en la comunidad europea
estdn primando ciertos criterios que habria que pelear, para
reponer la idea de que tan importante como el desarrollo
econdmico es la profundizacién democrdtica, para que sea

un desarrollo mds armonico jno?”.

En relacion con el rol que le corresponderfa al Estado res-
pecto de la sostenibilidad de las ONG de promocion de la
democracia y proteccion de los derechos humanos, la misma
entrevistada reflexiona:"Yo me he preguntado si hay que pe-
dir plata... No debemos pedir plata, tu tienes que pedir que
hayan recursos para seguir haciendo innovaciones, un fondo
de innovacién, como estamos haciendo nosotros, si el dia de
mafiana se va la cooperacidn alemana ;jHasta ahf llegamos?
Un Estado inteligente dice: pucha, aqui hemos ahorrado, hay
una efectividad, hay una sostenibilidad, hay una presencia en
la sociedad civil, hay metodologfa y aprendizaje, mejor cali-
dad de vida de la gente... ;Cémo no se ha hecho eso? Eso
no es muy caro. ;Por qué no pueden abrirse a eso, por qué
no pueden hacer eso? No sé, si estd la Contraloria o que, no
sé si les da el cuero para imaginar como flexibilizar ciertas
cosas, con controles, con reportes, con informes, todo estd
ahi, no necesitas ser oscuro, pero tienen que dar el paso,y en

esa parte, no hay, el Estado es débil en ese campo”.

En particular acerca de los fondos concursables, Gonzalo
de la Maza sefiala que tal cual como estd estructurado hoy,
“obliga a competir a quienes deben cooperar y obliga a
asociarse a quienes tienen que competir; entonces es muy
contradictorio”. En una linea similar, Boyco declara: “Este
pafs no ve la importancia de que este sector siga existien-
do, pareciera que todo apunta a destruirlo, porque no hay
ninguna politica que lo facilite, la Ley 20.500 no va para allg,
la ley de juntas de vecinos divide, te hacen competir por
pequefios recursos, se te caen los equipos si es que no les
das continuidad, ;Cémo los mantienes? Y las licitaciones son

para la ejecucién de actividades, pero no te deja nada para



el funcionamiento institucional, entonces hay un dmbito ahf

de desafio”.

En este sentido, es fundamental que desde el Estado se
apoye financieramente el trabajo de estas organizaciones
de manera que estas puedan tener continuidad y sus-
tentabilidad en su quehacer. Asf, se debe contar con una
politica de Estado que, bajo criterios claros y objetivos, e
independientemente de los gobiernos, permita proyectar
el trabajo. Esto, no obstante, debe observar un delicado
equilibrio, de modo tal de no constituir un desincentivo a
la busqueda de fondos adicionales, que garanticen su au-

tonomia del Estado.

Finalmente, en materia de transparencia y rendicién de cuen-
tas de las organizaciones hay visiones muy similares entre las
personas entrevistadas que relevan el cumplimiento de los
estdndares existentes y una disposicién de las organizacio-
nes a mejorar sus acciones en este dmbito siempre y cuando
exista apoyo estatal. Esto queda reflejado en lo sefialado por
la representante de ACCION, quien manifiesta: "jamds nos
hemos opuesto a la transparencia ni a la rendicién de cuen-
tas. No sé en qué minuto se ha instalado esta nocidn de que
la sociedad civil que recibe dineros del Estado, no rinde. Por
el contrario, los organismos de la sociedad civil que trabaja-
mos ejecutando politicas publicas debemos rendir cada peso
todos los meses, de lo contrario no te dan la subvencidn
al mes siguiente. Siempre me ha llamado la atencidon esta
critica que se nos hace, como si anduviéramos ocultando
informacion, pues tenemos la obligacién de que sea publica
y desglosarla. Lo que si tenemos que mejorar, pero no pode-
mos hacerlo si no tenemos recursos para el fortalecimiento
institucional, es la gestidn juridica de las instituciones’*. Por
su parte, Leonardo Moreno, presidente de la Fundacién para
la Superacion de la Pobreza, enfatiza: “hoy dfa los niveles de
transparencia, de mejoramiento de gobierno corporativo, de
capacitacién en temas administrativos, son cada vez mayo-
res. Me parece que efectivamente la pega se estd haciendo,
pero de forma autorregulada, porque el Estado no la estd

pidiendo ni estd fijando niveles minimos’"°.

49  Entrevista a Francis Valverde, Presidenta de la Red de ONG Accion,
realizada por el INDH el 10 de septiembre de 2015.

50 Entrevista a Leonardo Moreno, realizada por el INDH el 11 de sep-
tiembre de 2015.
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Concerniente a este Ultimo punto, es valorable que desde
la Comunidad de Organizaciones Solidarias®' se haya pro-
puesto una Ficha Estadistica Codificada Uniforme, conocida
como FECU Social, que establece —en pos de una mayor
rendicion de cuentas por parte de las organizaciones de la
sociedad civil- estdndares voluntarios para la elaboracién
de reportes de gestién. Sin embargo, el uso de herramientas

como esta no es generalizado.

LINEAS DE TRABAJO Y CONTRIBUCION
A LA PROMOCION DE LA DEMOCRACIA
Y A LA DEFENSA DE LOS DERECHOS
HUMANOS

La mayorfa de las organizaciones no gubernamentales han
mantenido a lo largo del tiempo la mision y los objetivos
para las cuales fueron creadas. Algunas de ellas también
han ido ampliando sus lineas de accién o el enfoque con
el que iniciaron su quehacer, por ejemplo, expandiendo su
vision mds alld de Chile para incorporar una perspectiva

regional.

Cinco organizaciones ligadas al trabajo en materia de desa-
rrollo social, medio ambiente y pueblos indigenas han debi-
do adecuar su quehacer a las lineas de financiamiento que
ofrece el Estado para poder “sobrevivir” institucionalmente,
pero sin abandonar su misidn institucional, pudiendo operar

mediante fondos de poca duracién.

Mds alld de mantener, ampliar o adecuar sus lineas de traba-
jo, la totalidad de las organizaciones que respondieron con-
sideran que el trabajo que realizan constituye un aporte a
la promocién de la democracia y la defensa de los derechos
humanos. La contribucién de cada una de las organizaciones
es definida en relacién con su misidn, objetivos vy lineas de
trabajo. Sin embargo, desde las muchas modalidades que
describen, lo que se destaca —en términos generales— es el
aporte a la instalacién, generacién de conciencia y conso-
lidacién de la agenda de derechos humanos en el debate

publico. De esta manera, agregan, ha sido posible fomentar

51  La Comunidad Organizaciones Solidarias es un espacio de encuentro,
colaboracion y articulacion de organizaciones de la sociedad civil que
trabajan al servicio de personas en situacion de pobreza o exclusion
social en Chile. Retne a mas de 130 organizaciones que atienden
en su conjunto mas de 500.000 usuarios, con el trabajo de mas de
17.000 empleados y mas de 8.000 voluntarios.
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la participacién y el empoderamiento de la ciudadania en la

reivindicacion de sus derechos.

Destacan, ademds, que su labor ha contribuido a posicionar
en el espacio publico determinados temas, por ejemplo, el
medioambiental o los relativos a la diversidad sexual, lo que
ha impulsado la generacidn de politicas publicas por parte

del Estado.

Por otra parte, el conjunto de estas organizaciones reporta
una variedad de aprendizajes en torno al trabajo en promo-
cién de la democracia y derechos humanos y a cémo debie-
ra articularse este entre las distintas ONG que comparten

similares propdsitos o lineas de accion.

En relacion con esto Ultimo, el aprendizaje mas significativo
es la posibilidad y necesidad de desarrollar un trabajo en red
que permita generar alianzas para el trabajo en favor de la
profundizacién democrdética y de los derechos humanos. Asf,
indican, se releva la responsabilidad de las organizaciones no
gubernamentales de permanecer presentes en los espacios
de discusion de politicas publicas y en el debate legislativo,

por ejemplo.

METODOLOGIAS DE TRABAJO

A las organizaciones de la sociedad civil se les consulté con
relacion a las herramientas o metodologias utilizadas para
desarrollar su trabajo de promocién de la democracia y pro-
teccién de los derechos humanos, proporcionandoles varias
opciones en las cuales enmarcar sus estrategias™. La herra-
mienta de trabajo mds nombrada fue el litigio estratégico, que
fue sefialada por siete organizaciones de las 25 que contes-
taron la encuesta. En segundo lugar, aparecen las campafas
publicas (5), seguido del monitoreo ciudadano (4). En menor
medida se nombrd capacitacion/talleres, desarrollo de proce-
sos participativos vy realizacién de estudios. Finalmente, solo

una organizacion indicd realizar trabajo territorial.

LA RELACION CON EL ESTADO

La relacién que establecen las organizaciones no guberna-

mentales con el Estado varfa segin el dmbito de trabajo.

52 Campafias Publicas; incidencia; capacitacion/talleres; desarrollo de
procesos participativos; litigio estrategico, monitoreo ciudadano;
realizacion de estudios; trabajo territorial, entre otras.
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Pareciera ser que determinadas temdticas tienen mayor re-
sonancia para el Estado, lo que harfa mds fluida la relacién
con las ONG en dicho dmbito, en tanto, en ocasiones, su
labor se vuelve subsidiaria y de colaboracion con la imple-

mentacion de politicas publicas.

Para una institucion vinculada al campo educativo, la rela-
cién con el Estado es buena, fluida y de colaboracién. Otras
organizaciones describen la relacién como compleja vy dificil.
Particularmente, este es el relato de algunas organizaciones
que trabajan las temadticas de pueblos indigenas y de me-

moria histdrica.

No obstante, la mayorfa de las organizaciones reconoce su
necesidad y pertinencia a los fines de colocar en la agenda

publica sus temas de trabajo.

En relacién con el reconocimiento del rol que cumplen las
organizaciones no gubernamentales en nuestro pars, Francis
Valverde indica que “en estos momentos, una de las prin-
cipales dificultades que tiene la sociedad civil en su vinculo
con el Estado es que, en realidad, la relacién es con el go-
bierno. Acd no hay una politica publica relacionada con el
fortalecimiento de la sociedad civil, ni estamos reconocidos
constitucionalmente como un actor relevante. Por tanto, el
vinculo que tiene la sociedad civil con el gobierno es un
no vinculo. No se le reconoce a la sociedad civil el rol de
profundizacién de la democracia, de contralor del quehacer
del Estado, de ser un espacio generador de propuestas al

quehacer del Estado”.

En materia de incidencia en los asuntos estatales, el en-
tonces Director Ejecutivo de ONG Comunidad y Justicia
explicaba que “en general tiende a asumirse la participacién
de la sociedad civil en el sentido de escucharla, pero no
siempre se abren causes de toma de decisiones concretos
e institucionalizados. En otros paises uno ve que existen ins-
tancias donde la sociedad civil participa de forma resolutiva.
Yo tiendo a pensar que al Congreso le gusta tomar distancia
de ese tipo de instituciones que canalizan la participacién

de la sociedad civil, porque creo que sienten que pierden

53 Entrevista a Francis Valverde, Presidenta del Directorio de la Red de
ONG Acciobn, realizada por el INDH el 10 de septiembre de 2015.



alguna cuota de poder™ Por su parte, el Presidente del
Consejo Nacional del FFOIP asegura que “el control sobre
el Estado es cero. Las posibilidades de incidir por parte de
la sociedad civil son practicamente nulas. Los actores que
hoy dia hacen control son muy pocos, reciben financiamien-
to externo y tienen un nivel de incidencia muy menor'™.
Desde ACCION complementan sefialando: "'se crean estos
Consejos de la Sociedad Civil por mandato, y se manda
incluso un instructivo presidencial, donde cada Servicio lo
interpreta a su manera, donde todos son consultivos y ni
siquiera son incidentes. Es decir, ni siquiera se expresa por
qué no se toma en cuenta una propuesta hecha por la so-

ciedad civil'™®.

En este dmbito, las organizaciones que respondieron la en-
cuesta mencionan varios mecanismos que podrian consti-
tuir una forma de mejorar y hacer mds fluida la relacién
con el Estado. En el marco mds general, organizaciones de
la Juventud e Infancia vy de la diversidad sexual sefialan que
es fundamental que el Estado reconozca a la sociedad civil
organizada como un ente relevante en el tejido social y que
esto se traduzca en la generacion de espacios de partici-
pacidn eficaces y vinculantes. Asi también, les parece im-
portante la creacidn de lineas de trabajo permanentes, que
permitan desarrollar lineas de accién de mediano vy largo
plazo. Esto implica, consecuentemente, “que el Estado en-
tregue herramientas, trace planes con las organizaciones de
corto, mediano vy largo plazo, independiente del gobierno
de turno”. Para estas organizaciones, esta perspectiva re-
quiere a su vez mayores fuentes de financiamiento de parte
del Estado y una relacion mds horizontal y menos burocré-
tica. Instituciones que promueven la participacién ciudadana
apuntan a que el Estado les reconozca como un aliado y

apoyo al momento de resolver problemas en su gestion.

Para Patricia Boyco®, presidenta de la Corporacién de Es-

tudios Sociales y educacién, el desafio central con el Estado

54 Entrevista a Ruggero Cozzi, anterior Director Ejecutivo de ONG
Comunidad y Justicia, realizada por el INDH el 6 de octubre de
2015.

55  Entrevista a Leonardo Moreno, Presidente del Consejo Nacional del
Fondo de Fortalecimiento de las Organizaciones de Interés Pablico,
realizada por el INDH el 11 de septiembre de 2015.

56 Entrevista a Francis Valverde, Presidenta del Directorio de la Red de

ONG Accion, realizada por el INDH el 10 de septiembre de 2015.
57  Patricia Boyco, entrevistada por el INDH el 24 de agosto de 2016
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dice relacién con la superacion de las desconfianzas politicas
que cruzan los vinculos. En sus propias palabras, se trata de
“elevar la mirada” para dar una respuesta mas integral a la
ciudadanfa, a los y las vecinas. Asi también, plantea que las
organizaciones de la sociedad civil deben regular sus ex-
pectativas en relacion con la autoridad y, a su vez, el Estado
debe dejar de actuar como si las organizaciones buscaran

solamente criticar su quehacer.

En un plano mads concreto, dos instituciones piden mayor
claridad en los fondos concursables disponibles para las
ONG v se sugiere la creacién de una plataforma Unica.
Otras sefialan —desde su quehacer especifico— particular-
mente aquellas que trabajan en las dreas temdticas de trans-
parencia y acceso a la informacién, la necesidad de mayor
claridad y transparencia del proceso legislativo, que significa
entre otras cosas, la suspensidn de las sesiones privadas sin
fundamento, que se publiquen las actas de las comisiones
rigurosamente en la pdgina web del Congreso y que los pro-
cesos para ser invitados a las sesiones sean también mds

transparentes.

Por su parte, las organizaciones que trabajan la temdtica
de los pueblos indigenas (3), manifestaron la urgencia de
crear mesas de trabajo de alto nivel para dar solucién a
los problemas de los pueblos indigenas en relacion con el
Estado y las empresas transnacionales, otorgando especial
interés respecto de las temdticas de reconocimiento terri-
torial, proteccion a los recursos naturales, derecho a la libre

determinacién vy participacién en la toma de decisiones.

Finalmente, las mds pesimistas opinan que no es posible
mejorar la relacién con el Estado en la medida que sus fun-
cionarios no asuman una perspectiva pais y no solo politico-

partidista.

DESAFIOS DE LAS ONG DE
PROMOCION DE LA DEMOCRACIA
Y PROTECCION DE LOS DERECHOS
HUMANOS

En este dltimo dmbito, la preocupacién por el financia-
miento aparece planteada con mayor frecuencia que otras
preocupaciones. Segin lo indicado por |6 organizaciones

que trabajan en dreas de memoria histdrica, participacién
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ciudadana, y migrantes, entre otras, es prioritario acceder a
una fuente de financiamiento que les otorgue estabilidad
institucional en el mediano vy largo plazo. Esta fuente de
financiamiento les permitiria consolidar en el tiempo sus

equipos de trabajo.

Basado en las respuestas enviadas es posible suponer que
muchas de estas ONG trabajan con equipos contratados en
la I6gica de proyectos, lo que significa que una vez finalizado
este, el equipo se desarma. Por tanto, no se logra retener
a profesionales que han logrado experiencia y manejo de
ciertos temas. Una organizacién lo sefiala en estos términos:
“poder generar un recurso humano capaz de poder apoyar,
asesorar y accionar la defensa del pueblo aymara en la re-
gion”. Esta cita revela, ademds, un componente adicional a
la generacion de experticia en los equipos de trabajo, cual
es, que en muchos casos el trabajo con las comunidades
requiere de la construccién de lazos de confianza con la
poblacion con la que se trabaja, situacidn que se ve inte-
rrumpida cuando se produce una constante rotacién de

profesionales.

Otro de los desafios mencionados se refiere a lograr mayor
incidencia en el espacio publico en relacién con la temadtica
que aborda su trabajo. También se plantea la preservacién
de la autonomfa y constituirse en un actor que se relaciona

de manera reflexiva frente al Estado.

Acerca de este punto, Patricia Boyco plantea: “la sociedad
estd cambiando muy rdpidamente, cambia a velocidad, con
una nocidn de exigibilidad, de derechos. (...) El desafio es,
uno, cémo te adaptas a estos tiempos y mantienes tu capa-
cidad de seguir haciéndote preguntas. Eso de decir toda la
vida lo he hecho asi, esto me ha funcionado, ya no funciona.
Hay que moverse, hay que tener cintura, hay que tener sin-
tonfa fina, aceptar inclusive que tengo que reformatear todo
eso, Yo creo que ahf hay un dmbito que para el sector de
las ONG, salvo los movimientos y activistas sociales, cuesta
mucho, o nos cuesta mucho”. La misma entrevistada plantea,
ademds, que existe un desafio en relacién con el fortaleci-
miento del didlogo entre organizaciones no gubernamen-
tales y el trabajo en redes: “Estamos muy ocupados en lo
nuestro, la competencia te hace restar un montén de horas
y te mete para adentro y eso es fatal, para la democracia,

para el pais. (...) Estamos en época de ciudadanfa global y
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creo que hay que amarrar a nivel latinoamericano, uno tiene
contactos, redes, pero creo que hay una linea que se podria
profundizar, entonces, mds que fronteras politico adminis-

trativas de pafses, uno tendria hegemonia en ciertos temas”.

Felipe Agliero, por su parte, sefiala que “las organizaciones
deben asumir que en sus posibilidades de desarrollo no de-
ben contar con un apoyo estatal sélido, que su fortaleza
estd en la misma sociedad civil, y mejorar su capacidad de
trabajar y entender las complejidades del Estado, pues asf
podrdn mejorar su incidencia y jugar mejor en la arena de la

polftica y del poder”.

Los desafios y problemas planteados son relevantes para
las organizaciones afectadas, pero también lo son para la
democracia en el pais y la ciudadania en su conjunto. Si se
entiende que “[u]na mayor participacion e interés en los
asuntos del bienestar comun, una efectiva fiscalizacion de los
funcionarios y de la politica, implica mds y mejor democracia
en tanto es posible controlar los excesos del aparato asf
como de la corrupcion” (CENDA, 2014, pdg. 9), entonces es
posible advertir que el debilitamiento de las ONG debilita

el proceso de profundizacidon democrética.

La defensa de la democracia y los derechos humanos re-
quiere de voces criticas que interpelen al Estado respecto
de su quehacer, propongan temas para el debate publico y
colaboren en el disefio de politicas publicas. Sin embargo,
de acuerdo con lo expresado por las ONG, casi no existe
participacién de estas instancias en el disefio de polfticas
publicas. La mayoria de ellas se vuelven ejecutoras de pro-
gramas en un rol subsidiario de la labor del Estado. En ese
sentido, es paradojal que el Estado deposite sus confianzas
en ellas para la ejecucion de politicas publicas, pero no para
su disefio. Esto implica el reconocimiento de su experticia

para algunas dimensiones y su desvalorizacion para otras.

Para Gonzalo de la Maza, el rol del Estado en este sentido
es innegable: “[lo que refiere a] la sustentabilidad propia de
estas organizaciones como dignificadoras de la democra-
cia, digdmoslo asi, eso requiere un sistema de cooperacién
que incluya el financiamiento, es decir; que incluya reconoci-
miento, libertad de constituir y mantener, pero también que
incluya aporte en términos de capacitacién. En fin, es un

ambito amplio, uno de ellos es el financiamiento, y creo que



s/, que el Estado debe contribuir en eso, asi como los ciu-

dadanos, si es que se considera que esa tarea es relevante”.

Desde el punto de vista del INDH, la existencia de ONG
capaces de participar en la vida democrdtica de forma auté-
noma Yy sostenida en el tiempo, contribuir al control de las
acciones del Estado, canalizar demandas y construir puentes
de didlogo entre sectores de la sociedad y el Estado, es
demasiado importante como para quedar relegada, y me-
diante estas pdginas y las recomendaciones asociadas, busca
llamar la atencién respecto de esta dimension clave para la

garantia efectiva de derechos humanos en el pais.

SITUACION DE DEFENSORES
Y DEFENSORAS DE DERECHOS
HUMANOS

Finalmente, otra situacién de preocupacién es la que dice
relacion con las dificultades que enfrentan quienes laboran
en ONG de derechos humanos involucrados en defensa
de integrantes del pueblo mapuche procesados por delitos
presuntamente cometidos en el marco del conflicto inter
cultural en La Araucania, quienes han sido objeto de hosti-

gamientos que entorpecen el ejercicio de su trabajo.

Las précticas de hostigamientos en contra de abogados vy
abogadas integrantes de organismos no gubernamentales
involucrados en estas defensas tienen larga data, y se re-
montan a los inicios del procesamiento de mapuche, en el
marco de la legislacién por conductas terroristas a inicios de
la década del 2000. Ellas han incluido intercepciones telefo-
nicas, por ejemplo, de las que fue victima el abogado Pablo
Ortega. Acerca de su caso, la Corte Suprema determind
que el Fisco debfa indemnizarlo, porque el Ministerio Publi-

co habfa actuado en forma irregular®,

Este 2016, tales practicas se volvieron a manifestar en los se-
guimientos a dos abogados integrantes de la ONG Centro
de Investigacion y Defensa Sur (CID SUR), quienes fueron
seguidos y fotografiados por la Policia de Investigaciones y

Carabineros de Chile. Se trata de abogados que han asu-

58  Causa N°2765/2009 (Casacion) Rol N? 2765-09. Resolucion N° 29524
de Corte Suprema, Sala Tercera (Constitucional) de 12 de Julio de
2011.
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mido la defensa de algunos de los | | mapuche detenidos a
comienzos de 2016, imputados por legislacién antiterrorista
en el marco de la investigacidn por el homicidio del matri-
monio Luchsinger Mackay. En el contexto de un recurso de
amparo ante la Corte de Apelaciones de Temuco en con-
tra de las policfas antes referidas —en el que el INDH se

hizo parte—*

, el Ministerio Publico reconocié que estaba
desarrollando dos investigaciones en contra de una de las

abogadas, Sra. Karina Riquelme.

Al respecto, parece relevante observar lo sefialado por la
Comision IDH en su dltimo informe sobre defensores vy de-
fensoras de derechos humanos en las Américas, en relacién
con la restriccion a los derechos de asesoramiento juridico

en el contexto de la utilizacién de leyes antiterroristas:

“...[lJ]a CIDH ha observado la entrada en vigencia de
leyes “antiterroristas” que impiden que organizaciones
de derechos humanos proporcionen asistencia o ase-
soramiento especializado a grupos calificados por los
Estados como terroristas, aun cuando la asistencia o
asesoramiento se refiera a la defensa de sus derechos
humanos. Al respecto, la CIDH reitera que la crimi-
nalizacién de las expresiones relativas al terrorismo,
debe restringirse a los casos de incitacion al terroris-
mo, entendida como un llamado directo a la participa-
cién en el terrorismo que sea directamente responsa-
ble de un aumento en la probabilidad de que ocurra
un acto terrorista, o a la participacién misma en actos
terroristas (por ejemplo, dirigiéndolos). Las actividades
de defensa de los derechos humanos de las personas
que pertenecen a grupos calificados como terroristas,

no deberfan estar criminalizadas’®°.

59 Rol de Amparo N° 1022-16, Fiscalia de Temuco, 1 de octubre de
2016.

60  CIDH. Segundo Informe sobre la Situacion de las Defensoras y De-
fensores de Derechos Humanos en las Américas (2012), parr. 178.
Disponible en http://www.oas.org/es/ cidh/defensores/docs/pdf/
defensores2011.pdf
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ANTECEDENTES

Este apartado se focalizard en tres dmbitos de la seguridad
ciudadana democrdtica que preocupan al INDH. En primer
lugar, el referido a la politica criminal y la “agenda corta an-
tidelincuencia” aprobada el 2016; en segundo lugar, la per-
sistencia de denuncias de violaciones de derechos humanos
cometidas por funcionarios de Carabineros de Chile;y, por
ultimo, la persistente situacién de violencia en el marco del
conflicto intercultural en las regiones de Biobio y La Arau-
canfa. Si bien estos tres dmbitos de problemas tienen cau-
sas diferentes v, por tanto, los diagndsticos v las soluciones
deben atender a consideraciones distintas, forman parte de
manera conjunta del debate acerca de la seguridad ciuda-
dana en el pais y que el INDH considera urgente abordar

desde una perspectiva de derechos humanos.

La importancia de la seguridad ciudadana en un Estado de
derecho dice relacidn tanto con las condiciones para el ejer-
cicio del derecho a la libertad y a la seguridad personal
como con el ambiente propicio para la convivencia pacifica
entre las personas. Respecto de la relacidn entre seguridad
ciudadana, Estado de derecho y democracia, un informe de
PNUD-OEA plantea: “En primer lugar, la inseguridad ciuda-
dana y el temor deterioran el apoyo a las instituciones de-
mocrdticas y permiten que afloren expresiones autoritarias
largamente arraigadas en la cultura politica de la regién (...).
En segundo lugar, en contextos donde hay una alta tasa de
homicidios —asi como organizaciones armadas de guerrille-
ros o de narcotraficantes— las fuerzas policiales y creciente-
mente las fuerzas armadas tienden a asumir roles protagd-
nicos, que las pueden llevar a ganar espacios de autonomia
indebidos frente a los poderes civiles y democréticos (...).
La tercera repercusion (...) es la creciente tendencia de la

ciudadania de algunos pafses a desertar de los mecanismos
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publicos de seguridad y justicia, cuya activacién se considera
indtil o contraproducente para enfrentar la inseguridad. Esa
desercion puede tomar varios caminos, que van desde la re-
nuencia de la poblacién a denunciar los hechos delictivos, el
encierro en barrios privados vy la proliferacion de empresas
de seguridad privada hasta, en los peores casos, la entroniza-
cion del linchamiento y la consagracion de la llamada ‘justicia
por mano propia’ (es decir, de la venganza privada) como
métodos de Ultimo recurso para combatir la delincuencia”
(PNUD-OEA, pag. |86).

Concerniente a esto Ultimo, por ejemplo, en la uUltima En-
cuesta Nacional de Derechos Humanos desarrollada por el
INDH (2015), 43,5% se manifesté de acuerdo con que “las
personas castiguen a presuntos delincuentes (desnudando,
golpeando o insultando), como sucede con las denominadas

‘detenciones ciudadanas’ ocurridas en el Ultimo tiempo”.

La aproximacion del INDH a los problemas de criminalidad
y violencia se basa en el paradigma de la seguridad ciuda-
dana democrética y no en el de la seguridad nacional'. Este

enfoque supone la implementacién de politicas cuyo centro

1 EI INDH no utiliza el concepto de “seguridad humana” para el abor-
daje de los problemas de seguridad democratica por entender que su
amplitud no facilita la conceptualizacion del fenomeno. Al respecto, la
Comision IDH indica: “En los ltimos afios, los aportes de la academia
y de los organismos internacionales especializados han permitido un
acercamiento mas certero al concepto de seguridad ciudadana, dife-
renciandolo también del concepto de ‘seguridad humana’, construido
en los ultimos quince afos a partir, fundamentalmente, de las elabo-
raciones realizadas en el ambito del Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo. Este ultimo se refiere especificamente a ‘uno
de los medios o condiciones para el desarrollo humano, el que a su
vez se define como el proceso que permite ampliar las opciones de
los individuos...[que] van desde el disfrute de una vida prolongada y
saludable, el acceso al conocimiento y a los recursos necesarios para
lograr un nivel de vida decente, hasta el goce de las libertades politicas,
economicas y sociales’. En este cuadro, la seguridad ciudadana aparece
estrictamente solo como una de las dimensiones de la seguridad huma-
na” (CIDH, Informe sobre Seguridad ciudadana y derechos humanos,
2009: parr. 22 del Marco conceptual: la seguridad ciudadana).
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estd en la proteccion de la persona humana mds que en el
afianzamiento de la seguridad del Estado o de un orden pu-
blico determinado. Ello tiene a la base dos supuestos: la no
relativizacién de los derechos humanos de la persona que
delinque (o ejerce violencia en alguna de sus formas) ni de
aquella persona que integra las Fuerzas de Orden y Seguri-
dad (INDH: 2012). Si, por una parte, se deja de reconocer
como “persona” a aquella que ejerce violencia o delinque,
relativizando sus derechos humanos, se cae en el riesgo de
dar mayor valoracién al orden publico que esta amenaza,
antes que a su propia dignidad personal. Por otra, si se des-
conocen los derechos de aquel que tiene la obligacion de
resguardar dicho orden, se lo estaria utilizando como mero
medio o instrumento, también a riesgo de soslayar su dig-
nidad. EI INDH considera que el paradigma de la seguridad
democrdtica es la aproximacion adecuada para fomentar
una cultura de derechos tanto hacia afuera como al interior
de las instituciones, que contribuye a la profundizacién de la
democracia y, por tanto, al respeto de los derechos huma-
nos (INDH: 2012).

Relativo al concepto de seguridad ciudadana, en su In-
forme sobre seguridad ciudadana y derechos humanos
(2009), la Comisién Interamericana de Derechos Huma-
nos (Comision IDH) explicaba: “El concepto de seguridad
ciudadana es el mds adecuado para el abordaje de los
problemas de criminalidad y violencia desde una perspec-
tiva de derechos humanos, en lugar de los conceptos de
‘seguridad publica’, ‘seguridad humana’, ‘seguridad interior’
u ‘orden publico’. Este deriva pacificamente hacia un en-
foque centrado en la construccién de mayores niveles de
ciudadanfa democrética (...) Efectivamente, en el dmbito
de la seguridad ciudadana se encuentran aquellos dere-
chos de los que son titulares todos los miembros de una
sociedad, de forma tal que puedan desenvolver su vida
cotidiana con el menor nivel posible de amenazas a su
integridad personal, sus derechos civicos y el goce de sus
bienes, a la vez que los problemas de seguridad ciudadana,
se refieren a la generalizacién de una situacion en la cual
el Estado no cumple, total o parcialmente, con su funcién
de brindar proteccién ante el crimen v la violencia social,
lo que significa una grave interrupcion de la relacién basica

entre gobernantes y gobernados” (pérr. 23).
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En relacion con el primer ambito de andlisis, referido a la po-
litica criminal v la “agenda corta antidelincuencia’? aproba-
da en 2016, preocupa al INDH que algunas de las politicas
tengan efectos discriminatorios y de profundizacién de la
desigualdad, y asf lo ha manifestado en el marco del debate,

asunto que se revisard en este apartado.

Por otro parte, subsisten prdcticas en las instituciones de
seguridad que no se condicen con el Estado de derecho, y
que revelan la necesidad de mayor control civil y politico
de las fuerzas de orden y seguridad: desde el |3 de sep-
tiembre de 2015 y hasta la fecha de cierre de este informe,
aun se desconoce el paradero de José Vergara, joven de 22
afios con un trastorno psiquidtrico que fue visto por dltima
vez cuando era detenido por Carabineros, en Alto Hospi-
cio, Region de Tarapacd, a pesar de las busquedas realizadas
por parte de las policfas y la investigacion que lidera la fis-
cal Virginia Aravena. Lo mismo ocurre con José Huenante,
joven mapuche que estd desaparecido desde que el 3 de
septiembre de 2005 fuera detenido por un radiopatrullas
de Carabineros. Estas desapariciones no pueden quedar
en la impunidad, y las instituciones del Estado deben ser
responsables, diligentes y eficaces en responder acerca de
lo ocurrido, a la vez que investigar, sancionar y reparar el

dafio causado.

Por lo pronto, es posible informar de algunos resultados en
las causas de apremios ilegitimos que tienen como imputa-
dos/as a funcionarios/as de Carabineros de Chile. La inves-
tigacion suele ser mds lenta porque en muchas causas se
han producido conflictos de competencia entre la justicia
militar y los tribunales ordinarios. No obstante, en el 2016 se
condend a un excarabinero a la pena de 300 dias de presi-
dio menor en su grado minimo, sustituida por pena remitida
con sujecion de Gendarmerfa de Chile y suspension para el
ejercicio de cargos publicos, por el delito de tortura (articulo
150 A del Cédigo Penal), delito perpetrado el | de enero del

2013, mientras era funcionario en servicio activo.

2 En el marco de la tramitacion en el Parlamento, el INDH present6 su
posicion en distintas instancias, las que estan plasmadas en el docu-
mento llamado “Informe del Proyecto de Ley que Facilita la Aplicacion
Efectiva de las Penas Establecidas para los Delitos de Robo, Hurto y
Receptacion y Mejora la Persecucion Penal en Dichos Delitos (Boletin
N°9885-07) -Agenda Corta 2015-2016, disponible para descarga gra-

tuita en www.bibliotecadigital.indh.cl .



En el caso de las causas de apremios ilegitimos que tienen
como imputados/as a funcionarios/as de la PDI, han existido

investigaciones exhaustivas por parte de la Fiscalia y sancio-

nes a las personas condenadas dictadas por los tribunales.

Ha sido el caso de la condena por tortura de funcionarios
de Policia de Investigaciones involucrados en una red de
corrupcion, con penas de prisién efectiva —de entre seis y
siete aflos— para siete de los detectives®, y de una condena
de funcionarios de la Policia de Investigaciones de Vicufa
que en el 2010, sobre la base de meras sospechas de parti-
cipacion en un delito de dafos y sin mediar agresién previa
por parte de los fiscalizados, procedieron a detenerlos, gol-

pearlos y amenazarlos de muerte*.

Esto se produce en un contexto donde existe una demanda
social de “mano dura” y de relativizacion de los derechos
humanos, ya sea cuando se dice que “no importan los dere-
chos humanos del delincuente” o que la excesiva conside-
racién de tales derechos se convierte en un obstédculo para
alcanzar mayores niveles de seguridad. Por ejemplo, en el
contexto de la Encuesta Nacional de Derechos Humanos
que desarrolla el INDH cada dos afios, frente a la afirmacién
“Proteger los derechos humanos dificulta la lucha contra la
delincuencia”, 50,4% de la poblacién se mostré de acuerdo
(INDH, 2015). Frente a esto, no sorprende que abunden las
polfticas efectistas —el populismo penal— antes que aquellas
que buscan una solucidn duradera e integral al problema

social de la violencia y la delincuencia.

Al respecto, el Programa de Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD) planted en su Informe de Desarrollo Huma-
no 2013-2014, que “las politicas de mano dura adoptadas
en la region han fracasado en su intencién de disminuir los
niveles de violencia y delitos. También han tenido un impac-
to negativo y profundo en la convivencia democrdtica y el
respeto a los derechos humanos, que estdn en la base del
desarrollo humano, (...) las politicas de mano dura —con
un enfoque punitivo que privilegia la represion , el aumento
en la severidad de las penas y el uso de la fuerza—, muchas
de ellas inesperadas, entre las cuales destacan el aumento

en los niveles de violencia letal, el fortalecimiento de redes

3 1°]JG DE SANTIAGO 4170-2012 y CA Santiago1382-2015.
4 ]G Vicuna 345-2011
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criminales, el congestionamiento de los sistemas carcelarios
—ya sobrecargados—, violacion de derechos humanos —par-
ticularmente en contra de jévenes y menores de edad— vy
abuso de autoridad” (PNUD, 2014).

Adicionalmente, la Comisidon Interamericana de Derechos
Humanos sostuvo que si bien “los Estados Miembros tienen
el deber de proteger y garantizar el ejercicio de los derechos
humanos comprometidos en el drea de la seguridad ciudada-
na, a través de planes y programas de prevencién, disuasion vy,
cuando ello sea necesario, de medidas de represién legitima
respecto a los hechos de violencia y criminalidad”, ello debe
hacerse “a partir de las orientaciones y dentro de los limites
que establecen los estdndares vy los principios de derechos
humanos recogidos en el marco de los Sistemas Universal y
Regional de derechos humanos” (CIDH, 2009).

La labor desarrollada por el INDH en el marco de su pro-
grama de funcién policial, orden publico y derechos huma-
nos no siempre es conocida y comprendida a cabalidad, vy
ha sido —y aln es— cuestionada desde varios sectores que
reprochan la labor de monitoreo de la actividad policial. En
respuesta, en junio de 2016 el Consejo del INDH ha ma-
nifestado en una declaracién publica que “la labor que por
mandato legal el Instituto Nacional de Derechos Humanos
debe desempefiar, lejos de buscar ‘hostigar’ a otras institu-
ciones de la Republica, persigue que todos los drganos del
Estado ajusten su accionar a la ley y al respeto a los de-
rechos humanos, lo que por cierto no excluye a ninguna
institucién que tenga a su cargo el orden publico, la seguri-
dad ciudadana y la proteccién de los ciudadanos/as que se

encuentran privados/as de libertad'”.

La amplitud del derecho a la seguridad y la gran cantidad de
factores implicados en su ejercicio y respeto, explica la difi-
cultad de precisar en qué medida se garantiza su ejercicio.
En este marco, el componente subjetivo resulta relevante,
pues “en términos mds practicos aun, la seguridad ciudadana
se expresa en la sensacion del ciudadano de encontrarse
protegido y resguardado en su integridad psiquica, fisica, pa-
trimonial, a través de un reconocimiento explicito de sus

derechos individuales y colectivos” (Burgos y Tudela: 2001).

5 Ver Declaracion Piblica del Consejo INDH del 29 de mayo de 2016,
en www.indh.cl
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Los medios de comunicacién social juegan un rol central
en la construccion de dicha “sensacion”. Por ejemplo, a lo
largo del aflo han abundado las noticias de los “portona-
zos”, entre estas destaca el caso de Gustavo y Raul Aravena
—padre e hijo—, quienes fueron formalizados por homicidio
simple en el Juzgado de Garantia de San Bernardo, debido a
que mataron a Juan Andrés Jorquera, tras ser victimas de un
“portonazo”. A propdsito de estas noticias, la exministra de
SERNAM, Sra. Laura Albornoz, cuestionaba la escasa preo-
cupacién medidtica y politica en relacion con los indices de
femicidios en el pafs, como problema de seguridad publica
que afecta desproporcionadamente a las mujeres: “He es-
cuchado a muchos Ministros del Interior que hablan de la
importancia de la Agenda Corta de Seguridad, cuando en
definitiva mds mujeres mueren, no por portonazos, sino que

por el machismo en sus hogares” (Biobio, 2016).

De acuerdo con la Ultima Encuesta Nacional Urbana de
Seguridad Ciudadana (MINTERIOR, 2015), los datos referi-
dos a victimizacion en hogares indican que las personas que
perciben que la delincuencia en el pafs aumentd, pasé de
79,9% en 2014 a 86,8% en 2015. Con todo, las estadisticas
de denuncias de delitos no respaldan dicha percepcion. De
acuerdo con los datos de la Subsecretarfa de Prevencion del
Delito, en el primer trimestre del 2016 la tasa por delitos
de mayor connotacién social se redujo en 4,4% respecto de
igual periodo 2015. Esta reduccién equivale a 5 mil delitos

menos (5.323). Diez de las 15 regiones disminuyen su tasa®.

En el segundo trimestre de 2016 la tasa por delitos de ma-
yor connotacién social se redujo en 7,2% respecto de igual
perfodo de 2015, pasando de 836,2 ¢/ 100 mil habitantes
a 7764 c/100 mil habitantes (MINTERIOR, 2016:4). La re-
duccién equivale a 9.600 delitos menos. En términos de lo
que ocurre en las regiones, en el segundo trimestre de 2016,
|0 de las 15 regiones disminuyeron su tasa por delitos de

mayor connotacién social’. Por otra parte, la tasa de violen-

6 Las disminuciones mas altas son: La Araucania (-8,3%), Los Lagos
(-7,9%), O’Higgins (-7,3%) y Region Metropolitana (-6,6%). En
contraste, las regiones que mas aumentan son: Tarapaca (11,6%), Arica
y Parinacota (8,6%) y Los Rios (7,6%). Por otra parte, la tasa de vio-
lencia intrafamiliar disminuye en -7,1%, 2.144 delitos menos.

7 Las que destacan son: Antofagasta (-12,6%), Los Lagos (-9,5%), La
Araucania (-9,3%) y Magallanes (-9,2%). La Region Metropolitana,
en tanto, disminuyé en 8,9%. En contraste, las regiones que aumentan

son: Arica y Parinacota (10,8%), Atacama (5,3%) y Los Rios (1,4%).
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cia intrafamiliar disminuye en -10,4%, equivalente a 2.870
delitos menos. Para el periodo acumulado enero-junio de
2016 se registra una disminucién de -8,7%, equivalente a

5.014 delitos menos.

En el tercer trimestre de 2016 la tasa por delitos de mayor
connotacién social se redujo en -7,0% respecto de igual pe-
riodo 2015. Esta reduccién equivale a 9.560 delitos menos.
La reduccidn acumulada para el periodo enero-septiembre
de 2016 llega a -6,2%, lo que equivale a 24.506 delitos me-
nos respecto de igual periodo 2015. En este periodo, | | de
las 15 regiones disminuyen su tasa®. Por otra parte, para el
periodo acumulado enero-septiembre de 2016 se registra
una disminucion de -6,6% en la tasa de violencia intrafamiliar,

equivalente a 5.312 delitos menos.

Finalmente, en el caso particular de la situacidn de violencia
en el marco del conflicto intercultural en el sur del pafs, las
denuncias de hechos de violencia de agentes del Estado
contra integrantes del pueblo mapuche, asi como las denun-
cias de hechos de violencia contra parceleros vy agricultores,
han persistido en 2016. Por un lado, las tensiones se crista-
lizan en la detencidn de la machi Francisca Linconao, quien
es una de las | | personas imputadas del ataque incendiario
al fundo Granja Lumahue, ocurrido en enero de 2013, en
el que fallecié el matrimonio Luchsinger-Mackay. A la fecha
de cierre de este informe la machi Linconao se encuentra
cumpliendo la medida de prisién preventiva y, en atencion a
que se aplicacd la Ley 18.314 (Ley Antiterrorista), el INDH

estd observando el proceso judicial.

Por su parte, la demanda por seguridad y acceso a la justi-
cia por parte de agricultores y empresarios de la zona se
mantuvo vigente en los mismos términos que en afios an-
teriores. En ese sentido, la vigencia de las demandas pone
en evidencia una debilidad del Estado para responder ade-
cuadamente a su obligacién de garantizar el derecho a la
seguridad individual y al acceso a la justicia de la poblacidn.
En este sentido, la Multigremial de La Araucanfa destaca un

reportaje del diario El Mercurio que afirma que “las querellas

8 Las disminuciones mas altas son: Aysen (-22,9%), Antofagasta
(-13,8%), Biobio (-10,7%) y Tarapaca (-9,0%). La Region Metropo-
litana por su parte disminuyo6 en 8,7%. En contraste, las regiones que
presentan crecimientos de 1% y mas son: O’Higgins (2,5%) y Los Rios

(1,0%).



del gobierno por incendios sobrepasan el centenar, pero los
condenados son solo cinco’™. Segln el trabajo periodisti-
co, “entre marzo de 2014 y julio de 2016 el Ministerio del
Interior ha presentado mas de 100 acciones legales por in-

cendio: el delito que mds se repite en la zona del conflicto”.

En julio de este afio, el gobierno constituyd la “mesa de did-
logo” para la IX Regidn, liderada por el obispo de Temuco,
monsefior HéctorVargas. A la fecha de cierre de este informe
la mesa no ha presentado sus conclusiones, si bien en agosto
se reunid con la presidenta de la Republica Michelle Bachelet
para analizar las mejores vias orientadas a lograr la paz social
en la zona. Por su parte, el INDH, por medio de la Direccidn
Nacional y de la Sede regional, ha mantenido reuniones con
organizaciones de la sociedad civil asi como con la Multigre-
mial de La Araucania, con el fin de mantener una comunica-

cion permanente y escuchar sus planteamientos.

ESTANDARES INTERNACIONALES DE
DERECHOS HUMANOS

A efectos de analizar algunos contenidos relativos a la agen-
da de seguridad ciudadana, es necesario comprender que el
derecho a la libertad personal y la seguridad individual se
encuentran relacionados en su ejercicio con otros derechos.
De este modo, una afectacién al derecho a la libertad per
sonal y la seguridad individual también puede involucrar una
vulneracién al derecho a la no discriminacion, o a una vida
libre de violencia en el caso de las mujeres'®, o el derecho a
la salud y a la educacién, entre otros. No obstante, se revisan
aqui aquellos estdndares mds cercanos al nicleo del dere-

cho a la libertad personal y la seguridad individual.

El derecho internacional de los derechos humanos se ha
preocupado del derecho a la libertad personal v a la segu-
ridad individual desde sus inicios. A nivel global, mediante la
Declaracién Universal de Derechos Humanos se reconoce

que “Todo individuo tiene derecho a la vida, a la libertad y

9 Diario El Mercurio, 17 de julio de 2016, “Conflicto indigena: querellas
del Gobierno por incendios sobrepasan el centenar, pero condenados
suman solo cinco”, pag. 2.

En el caso de delitos que involucran violencia contra la mujer los
Estados tienen, ademas de las obligaciones genéricas contenidas en
la Convencion Americana, una obligacion reforzada con base en la
Convencion de Belém do Para.
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a la seguridad de su persona “(art. 3). Por su parte, el Pac-
to Internacional de Derechos Civiles y Polfticos sefiala que
“Todo individuo tiene derecho a la libertad y a la seguridad
personales. Nadie podrd ser sometido a detencidn o prisidn
arbitrarias. Nadie podrd ser privado de su libertad, salvo
por las causas fijadas por ley y con arreglo al procedimiento

establecido en esta (...)" (art. 9).

A nivel regional, este derecho es reconocido por la Decla-
racién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre
(art. 1), donde se sefiala que todo ser humano “tiene dere-
cho a la vida, a la libertad vy a la seguridad de su persona”.
Ademds, la Convencién Americana sobre Derechos Huma-
nos (CADH) establece en su art. 7 que “toda persona tiene

derecho a la libertad vy a la seguridad personales”.

Por su parte, la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos (Corte IDH) ha entendido el derecho a la libertad per
sonal y seguridad individual como “la libertad [para] hacer
y no hacer todo lo que esté licitamente permitido. En otras
palabras, constituye el derecho de toda persona de organizar,
con arreglo a la ley, su vida individual y social conforme a sus
propias opciones y convicciones. La seguridad, por su parte,
serfa la ausencia de perturbaciones que restrinjan o limiten la
libertad més alld de lo razonable”!". Asimismo, interpretando
especificamente el art. 7 de la CADH antes citado, la Corte
IDH plantea que este “protege exclusivamente el derecho
a la libertad fisica y cubre los comportamientos corporales
que presuponen la presencia fisica del titular del derecho y
que se expresan normalmente en el movimiento fisico. La se-
guridad también debe entenderse como la proteccién con-

tra toda interferencia ilegal o arbitraria de la libertad fisica”'?.

Parte fundamental de una polftica de seguridad ciudadana
democrdtica es contar con una politica de prevencién y per-
secucién del delito acorde a los estdndares internacionales
en materia de derechos humanos. Esto implica, principal-
mente, una politica respetuosa de los derechos que emanan
del debido proceso legal, con “un uso racional del poder
punitivo vy de la herramienta penal, con sistemas de control

social para su correcto seguimiento, con limites claros a las

11 Corte INDH. Caso Chaparro Alvarez y Lapo fﬁiguez Vs. Ecuador.
Sentencia de 21 de noviembre de 2007. Serie C N° 170, parr. 52.

12 Corte IDH. Ibidem, parr. 53.
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autoridades y funcionarios para evitar su utilizacién arbitra-
ria, con un sistema de informacién complejo que permita
el control y una continua revisién sobre su eficacia y, fun-
damentalmente, con una estrategia clara y esfuerzos sos-
tenidos de reinsercién social hacia quienes han delinquido”
(INDH, 2012:20).

Respecto de la actuacidn policial, en su visita a Chile en junio
de 2016, el Relator Especial Sr. Maina Kiai'® ofrecid algunos
ejemplos que, no obstante estar referidos a otro momen-
to histdrico, pueden aplicarse al debate acerca de las poli-
ticas de seguridad ciudadana: “El fantasma de esa época [la
dictadura] acecha especialmente al sector de la seguridad,
principalmente la policia =y especificamente las Fuerzas Es-
peciales— en su funcién de custodiar los conflictos sociales y
manifestaciones. Durante mi visita he oido de ejemplos repe-
tidos de esto, en contextos multiples y variados, relacionado
al uso excesivo de la fuerza, el no poder aislar los elementos
violentos en las manifestaciones mientras se reprime mas
brutalmente a los manifestantes pacificos, el apremio de acti-

vistas, la impunidad posterior a estos abusos y mucho mds”'.

En ese sentido, los Estados deben no solamente prevenir
la vulneracidon de derechos vinculados a la seguridad ciu-
dadana, sino que también tienen la obligacién de investigar
aquellas conductas que eventualmente afecten los derechos

protegidos en los tratados internacionales reconocidos'®.

En el caso particular de los pueblos indigenas, tanto el Con-
venio 169 de la OIT como la Declaracién de las Naciones
Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas de 2007
establecen la necesidad de adaptar las medidas estatales a
las particularidades de los pueblos indigenas. Esto implica, en

el caso de la seguridad democrdtica, y en particular en ma-

Relator Especial de las Naciones Unidas sobre los derechos a la liber-
tad de reunion pacifica y de asociacion.

ONU. Declaracion de Relator Especial de las Naciones Unidas sobre
los derechos a la libertad de reunion pacifica y de asociacion Sr. Maina
Kiai, en su visita a Chile en junio de 2016. http://www.ohchr.org/
SP/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=16542&Langl
D=S#sthash.5sFsnpiH.dpuf

Corte I.D.H., Caso Velasquez Rodriguez vs. Honduras. Sentencia de 29
de julio de 1988, Serie C No. 4, parrafo 166; Caso Perozo y otros vs.
Venezuela. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas,
Sentencia de 28 de enero de 2009. Serie C No. 195, parrafo 149; Caso
Anzualdo Castro vs. Pera. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y
Costas, Sentencia de 22 de septiembre de 2009, Serie C No. 202, parra-
fo 63; Caso Gonzalez y otras (“Campo Algodonero”) vs. México. Sen-
tencia de 16 de noviembre de 2009. Serie C No. 205, parrafo 252.
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teria penal, que el Estado tome en consideracién la cultura
de los destinatarios indigenas, como lo exige el Convenio
169. En particular; el articulo 8.1 indica: "Al aplicar la legis-
lacién nacional a los pueblos interesados deberdn tomarse
debidamente en consideracién sus costumbres o su dere-

cho consuetudinario'®”.

LA AGENDA DE
SEGURIDAD CIUDADANA

En su programa de gobierno, la Presidenta de la Republica
Michelle Bachelet, anuncié algunas medidas en este dmbito
que se han traducido en proyectos de ley. A continuacion se
revisan la “agenda corta antidelincuencia”, el proyecto que
sanciona el ocultamiento de rostro en manifestaciones, y
el proyecto que establece la libertad condicional para los

penados.

AGENDA CORTA ANTIDELINCUENCIA

La Constitucién Politica de la Republica consagra el derecho
a la libertad personal y a la seguridad individual en el articu-
lo 19 N° 7, de manera que toda persona tiene el derecho

a residir y permanecer en cualquier lugar de la Republica,

Un ejemplo de esta consideracion que los Estados deben tener, en
el caso particular de los integrantes de pueblos indigenas, se puede
encontrar en el caso Norm Catriman y otros vs. Chile. En dicho caso,
a los sefiores Aniceto Norin Catriman, Pascual Huentequeo Pichun
Paillalao y Victor Manuel Ancalaf Llaupe, procesados y condenados
por medio de la ley antiterrorista, les fueron impuestas penas acce-
sorias que implicaban, entre otras cosas, que quedaban inhabilitados,
por el plazo de quince afios para explotar un medio de comunica-
cion social o ser director o administrador del mismo, o para des-
empenar en ¢l funciones relacionadas con la emisiéon o difusion de
opiniones o informaciones. La Corte IDH objeto, en primer lugar,
aspectos relacionados con el principio de legalidad del proceso y las
garantias procesales, asi como con la proporcionalidad de la pena,
pero adicionalmente plante6: “La Corte ha constatado que, como
autoridades tradicionales del Pueblo indigena Mapuche, los senores
Norin Catriman, Pichin Paillalao y Ancalaf Llaupe les incumbe un
papel determinante en la comunicacion de los intereses y en la di-
reccion politica, espiritual y social de sus respectivas comunidades
(supra parr. 78). La imposicion de la referida pena accesoria les ha
restringido la posibilidad de participar en la difusion de opiniones,
ideas ¢ informacion a traves del desempeno de funciones en medios
de comunicacion social, lo cual podria limitar el ambito de accion de
su derecho a la libertad de pensamiento y expresion en el ejercicio
de sus funciones como lideres o representantes de sus comunidades.
Esto a su vez incide negativamente en la dimension social del derecho
a la libertad de pensamiento y expresion, la cual de acuerdo con lo
establecido por la Corte en su jurisprudencia implica el derecho de
todos a conocer opiniones, relatos y noticias vertidas por terceros”.



trasladdndose de un lugar a otro; entrar y salir del territorio;
no ser privado de la libertad, salvo en los casos vy la forma
que sefiala la Constitucién vy la ley; y la garantia referida
a que solo un funcionario publico, expresamente facultado
por ley, puede arrestar o detener a una persona, salvo en

caso de delito flagrante.

El “proyecto de Ley que facilita la aplicacion efectiva de las
penas establecidas para los delitos de robo, hurto y recep-
tacién y mejora la persecucién penal en dichos delitos”"”,
ahora aprobado (Ley 20.931), comenzd su tramitacion el

23 de enero de 2015 y no ha estado exento de polémica.

Las medidas propuestas decian relacién con modificaciones
a los delitos contra la propiedad, modificaciones al Cddigo
Procesal Penal (CPP), modificaciones a la Ley 18.216 sobre
penas sustitutivas, y modificacion del Decreto Ley N° 321 de
1925 sobre libertad condicional. De acuerdo con lo alertado
por el INDH (2015), las medidas debfan respetar los princi-

pios de proporcionalidad'® y de igualdad y no discriminacion'?.

Las materias que han generado mayor preocupacién y cues-
tionamiento dicen relacién con la modificacion del articulo
85 del CPP referido al control de identidad, y con el nuevo
articulo 12, que incorpora un control de identidad preven-

tivo especial.

Parte de los argumentos planteados por los parlamentarios
que propusieron dicho cambio tenfan que ver con que —en
ese momento— el articulo 85 del CPP serfa ineficiente por
las restricciones que posefa, sosteniendo que “El problema
se presenta en la necesidad de probar fundamento para

requerir la identificacién, como lo exige el articulo 85"%.

17 Boletin 9601-25

18 Articulo 4.2 Convencion Americana de Derechos Humanos; articulo
6.2 Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos e implici-
to en los articulos 6, 7, 19 nimero 2 y 19 nimero 26 de nuestra
Constitucion Politica y recogido tambien en sentencias del Tribunal
Constitucional.

El principio de igualdad y no discriminacion se encuentra a la base de
todo el sistema de garantias y proteccion de derechos humanos, y ne-
cesariamente debe aplicarse también en el Derecho Penal y Procesal
Penal. Dicho principio esta reconocido, entre otros, en el articulo 2
de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, en el articulo
2°la Convencion de los Derechos del Nifio (CDN), y en el articulo 1
de la Convencion Americana de Derechos Humanos (CADH).

20 Informe de la Comision de Seguridad Ciudadana recaido en el Pro-
yecto de Ley que facilita la aplicacion efectiva de las penas estableci-
das para los delitos de robo, hurto y receptacion y mejora la persecu-

cion penal en dichos delitos (Boletin N° 9885-07), pag. 71.
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El INDH, invitado a analizar el proyecto a la luz de los estan-
dares internacionales de derechos humanos?', destacé que
la amplitud, vaguedad y falta de limites de la actividad policial
en la regulacién del articulo 85 bis propuesto estarfa en
pugna con los derechos a la libertad personal, la seguridad
individual y el derecho a la privacidad®. Entre otras opinio-
nes, algunos/as sostuvieron que la institucién era un deber
necesario de colaboracion de la ciudadanfa hacia las fuerzas
policiales, mientras otros/as derechamente plantearon que

la reforma significaria la vuelta a la detencién por sospecha.

En vista de estas consideraciones, el texto finalmente apro-
bado abandona la idea de incorporar el “control de identi-
dad preventivo” en el CPP y lo autonomiza como un nuevo
articulo 12° de la ley, contextualizdndolo en el cumplimiento
de las funciones de resguardo del orden y la seguridad pu-

blica asignadas a los funcionarios policiales.

Tras una serie de adiciones y supresiones, criticas y defensas
a la nueva figura propuesta, el texto del articulo 12 final-

mente aprobado fue:

“Articulo 12.- En cumplimiento de las funciones de res-
guardo del orden v la seguridad publica, y sin perjuicio de
lo sefialado en el articulo 85 del Cédigo Procesal Penal,
los funcionarios policiales indicados en el articulo 83 del
mismo Cdédigo podran verificar la identidad de cualquier
persona mayor de |8 afios en vias publicas, en otros lu-
gares publicos y en lugares privados de acceso al publico,
por cualquier medio de identificacién, tal como cédula
de identidad, licencia de conducir; pasaporte o tarjeta
estudiantil o utilizando, el funcionario policial o la perso-
na requerida, cualquier dispositivo tecnoldgico idéneo
para tal efecto, debiendo siempre otorgarse las facilida-
des necesarias para su adecuado cumplimiento. En caso
de duda respecto de si la persona es mayor o menor de
|8 afios, se entenderd siempre que es menor de edad.
El procedimiento descrito anteriormente deberd limi-
tarse al tiempo estrictamente necesario para los fines
antes sefialados. En ningln caso podrd extenderse mds

alld de una hora’’.

21 A'la Comision de Seguridad Ciudadana de la Camara el 20 de abril
del 2015 y a la Comision de Constitucion, Legislacion y Justicia el 5
de agosto del mismo ano.

22 Informe de la Comision de Seguridad Ciudadana, op. cit. pp. 54-56.
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No obstante lo anterior, en aquellos casos en que no fue-
re posible verificar la identidad de la persona en el mismo
lugar en que se encontrare, el funcionario policial debe-
ra poner término de manera inmediata al procedimiento.
Si la persona se negare a acreditar su identidad, ocultare su
verdadera identidad o proporcionare una identidad falsa, se
sancionara segun lo dispuesto en el nimero 5 del articulo
496 del Cdédigo Penal en relacion con el articulo 34 del

Cédigo Procesal Penal.

En caso de que la persona sometida a este trdmite mantu-
viere una o mds érdenes de detencion pendientes, la policia
procederd a su detencion, de conformidad a lo establecido

en el articulo 129 del Cédigo Procesal Penal.

En el ejercicio de esta facultad, los funcionarios policiales
deberdn exhibir su placa y sefialar su nombre, grado y do-
tacion, respetando siempre la igualdad de trato y la no dis-

criminacion arbitraria.

Constituird una falta administrativa ejercer las atribuciones
sefaladas en este articulo de manera abusiva o aplicando un
trato denigrante a la persona a quien se verifica la identidad.
Lo anterior tendrd lugar, sin perjuicio de la responsabilidad

penal que procediere.

Las Policfas deberdn elaborar un procedimiento estandari-
zado de reclamo destinado a aquellas personas que estimen
haber sido objeto de un ejercicio abusivo o denigratorio de

la facultad sefialada en el presente articulo.

Las Policias informardn trimestralmente al Ministerio del In-
terior y Seguridad Publica respecto de los antecedentes que
les sean requeridos por este Ultimo, para conocer la aplica-
cién practica que ha tenido esta facultad. El Ministerio del
Interior y Seguridad Publica, a su vez, publicard en su pagina

web la estadistica trimestral de la aplicacién de la misma.

A la luz de lo constatado por el INDH a lo largo de los afios,
en el marco de su labor de monitoreo de la actividad policial
durante las manifestaciones sociales, estos Ultimos puntos

son relevantes.

Por su parte, el art. 89 del CPP alude al “examen de vesti-
mentas, equipaje o vehiculos. Se podrd practicar el examen
de las vestimentas que llevare el detenido, del equipaje que
portare o del vehiculo que condujere, cuando existieren in-

dicios que permitieren estimar que oculta en ellos objetos
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importantes para la investigacién”. La ley, en tanto, elimina
del inciso primero del articulo 89 la expresion “cuando exis-
tieren indicios que permitieren estimar que oculta en ellos

objetos importantes para la investigacion'?,

En el marco de la ampliacion innecesaria de las facultades
policiales en este dmbito, resulta pertinente recordar que, en
el Informe del Programa de DDHH, Funcion Policial y Orden
Publico 201224, el INDH explica que personas detenidas en
manifestaciones, una vez trasladadas a las Comisarfas son con-
sideradas como “conducidas”, en virtud del procedimiento de
control de identidad regulado en el Cédigo Procesal Penal.
Esta situacion se genera en especial respecto de personas que
son detenidas por Fuerzas Especiales en el marco de manifes-
taciones, a las que, una vez en el recinto policial, se les informa

que han sido trasladadas para un control de identidad.

Asf, en las observaciones directas realizadas por funciona-
rias/os del INDH se ha constatado que cuando han existido
casos de personas a quienes se las ha privado de libertad
para efectos de realizarles un control de identidad, no se

han verificado los requisitos propios del control de identidad.

En un estudio del INDH sobre violencias y derechos huma-
nos en La Legua®, publicado en 2015, se recogen diversos
testimonios que dan cuenta de un uso arbitrario de esta
herramienta legal por parte de las policfas en el barrio. Se
evidencia que suelen aplicarse controles de identidad masi-
vos a la hora en que los v las vecinas van saliendo a trabajar
(entre las 5:00 y las 7:00 AM), y luego a la hora en que re-
gresan de sus trabajos (18:00 a 20:00), lo que obliga a andar
siempre con carnet. Seglin esos testimonios, a las 7:00 de
la mafana solo estan en las calles quienes salen a trabajarn,
mientras que los llamados “delincuentes habituales’ estdn
durmiendo a esa hora. En general, estos testimonios acusan

falta de reglas claras, arbitrariedad y abusos sistematicos.

23 INDH, Estudio de caso: “Violencias y derechos humanos en La Le-
gua”, Santiago de Chile, 2015, p. 42. En el estudio estan disponibles
los testimonios que dan cuenta de las consecuencias de la arbitra-
riedad y los abusos en el marco de dicho articulo. Por ejemplo, se
explica como la policia, con frecuencia, hacia un uso arbitrario de sus
facultades en los controles de identidad, violando derechos funda-

mentales de las y los pobladores de La Legua.

24 Informe del Programa de DDHH, Funcion Policial y Orden Pablico
2012, pagina 35 y 36.

25 Ver Estudio exploratorio “Violencias y derechos humanos en La Le-
gua”, publicado por el INDH el 2015. El estudio esta disponible para

descarga gratuita en www.indh.cl .



Adicionalmente, en La Legua se verifica la préctica habitual
de registros de vestimentas y equipaje, los que incluso de-
vienen en controles del cuerpo. Esas revisiones corporales
se realizarfan en plena calle, lo que resulta denigrante para
los/las controlados/as. También se incluyen denuncias de
revision de la vagina de mujeres por personal que incluso

porta guantes quirdrgicos para tal efecto.

En sintesis, en relacidn con la comentada Ley, el INDH ha
planteado que i) no existe un fundamento politico criminal
para su creacion, ya que la version actual del articulo 85
establece una figura que reviste esas caracteristicas; ii) es
necesario contar con datos confiables que permitan ser
vir de fundamento empirico para realizar modificaciones
legales que afectan los derechos y garantfas de todas las
personas; iii) el control de identidad preventivo, en los tér
minos propuestos, no se puede justificar de acuerdo con los
estdndares internacionales de derechos humanos. En parti-
cular, la restriccion propuesta parece arbitraria y no resulta
justificable en una sociedad democrdtica. Ademds, debido
a la falta de control judicial del procedimiento vy la posibi-
lidad de que restrinja la libertad de las personas por hasta
8 horas, se estima que vulnera el principio de presuncidn
de inocencia, afectando el derecho a la libertad personal;
iv) la iniciativa propuesta, al hacer aplicable este control de
identidad basado en el mero arbitrio de la policfa, podria
implicar el aumento de casos en que sea realizado un uso
discriminatorio de esta facultad, en particular respecto de
grupos vulnerables; v) la propuesta es regresiva y deja nues-
tra legislacidon en un estado mds precario que en la época

de la "detencidn por sospecha”.

Preocupa al INDH la tendencia a incrementar las herra-
mientas disponibles y los amplios mdrgenes de autonomia
para el trabajo de Carabineros, en circunstancias en que
existe un consenso entre especialistas de diversos dmbitos
respecto de la ausencia objetiva de su necesidad, asi como
evidencia empirica respecto de los problemas que esto trae
en la garantfa de derechos humanos. El Instituto considera
que no es una sefial adecuada que emana de los poderes
colegisladores, y que forma parte del problema sefialado ini-
cialmente, relativo a responder a la presion social por“mano
dura”, sin basarse en evidencia empirica respecto de su ne-

cesidad y pertinencia.

111

PROYECTO QUE SANCIONA
EL OCULTAMIENTO DE ROSTRO
EN MANIFESTACIONES

El 31 de mayo del 2016 ingresé a la Cdmara de Diputados
el proyecto de ley que modifica el Cédigo Penal y el Cédigo
Procesal Penal®, y que propone: |) incorporar una nueva
falta al art. 494 del Cdédigo Penal, dirigida al que ""con ocasidn
de alteraciones al orden publico oculte su rostro para evitar
su identificacion, salvo que el hecho constituya crimen o
simple delito”, y 2) agregar este tipo penal a aquellas faltas
que estdn en el listado del art. 134 del Cédigo Procesal Pe-
nal en que se faculta para detener en casos de flagrancia, sin
perjuicio de que, por regla general, las faltas no pueden ser
objeto de detencidn por flagrancia (INDH, 2016).

En los fundamentos del proyecto se plantea que el ejercicio
de los derechos fundamentales en ocasiones puede ser limi-
tado v, entre ellas, cuando se trata del resguardo del orden
publico. De la letra de la iniciativa también se desprende
el objetivo de sancionar a encapuchados que “frecuente-
mente, con ocasion del legftimo ejercicio del derecho a la
manifestacién, se aprovechan de las circunstancias para des-
truir la propiedad publica y privada, o derechamente atentar

contra la integridad personal de policfas u otras personas”.

Desde una perspectiva de derechos humanos, el INDH
reitera que la restriccién del derecho a la libertad personal
supone la concurrencia de distintos requisitos. En primer
lugar, cualquier privacion de la libertad fisica debe cefirse
a la legalidad (INDH, 2016:14). El segundo requisito dice
relacidon con la ausencia de arbitrariedad. En este caso, se
cumplirfa parcialmente, a causa de las tipificaciones excesi-
vamente amplias, dejando margen al arbitrio de la autoridad.
Acerca de este punto, la Comision IDH establece en el in-
forme el caso Lizardo Cabrera vs. R. Dominicana, que “(...)
el término arbitrario no es sinénimo de ilegal y (...) denota
un concepto amplio. Una detencidn acorde con la ley puede
ser arbitraria. Segin el Comité [de Derechos Humanos], la
detencidn es arbitraria cuando a) se efectda por motivos o
conforme a procedimientos distintos a los prescritos por
la ley; b) se realiza de acuerdo a una ley cuya finalidad fun-

damental sea incompatible con el respeto del derecho del

26 Boletin N° 10717-20.
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individuo a la libertad y seguridad”?. Finalmente, un tercer
requisito alude a que las restricciones sean necesarias en

una sociedad democrdtica?®.

En cuanto a las finalidades por las que se puede proceder
a limitar el derecho a la libertad personal en el marco de la
persecucion penal, cualquiera sea la forma que adopte dicha
limitacién —arresto, detencidn, prisidon preventiva—, la Comi-
sion IDH reconoce la prevencion de la fuga, de la alteracién
de pruebas y de la reincidencia como fines legitimos de la
detencion (INDH, 2016). Con todo, considerando tanto este
objetivo como los requisitos antes sefialados, la circunstancia
de tener cubierto el rostro en los términos establecidos en
la indicacién no es suficiente para tipificarse como falta ni
menos ser objeto en sf misma de una privacién o restric-
cion de libertad. Tampoco se cumpliria con el principio de
proporcionalidad en la inclusién de esta circunstancia como

nueva agravante respecto de algunos delitos (INDH, 2016).

VIOLENCIA INSTITUCIONAL

En democracia, la fuerza que ejerce monopdlicamente el
Estado debe administrarse con criterios de necesidad, gra-
dualidad y proporcionalidad, con el objeto de permitir el
ejercicio de derechos y proteger a las personas en su se-
guridad individual (INDH: 2012). Al respecto, la Corte IDH
ha planteado que “un incorrecto actuar de los agentes es-
tatales [fuerzas de orden y seguridad] en su interaccién con
las personas a quienes deben proteger, representa una de
las principales amenazas al derecho a la libertad personal,
el cual, cuando es vulnerado, genera un riesgo de que se
produzca la vulneracién de otros derechos, como la inte-
gridad personal y, en algunos casos, la vida""?. Esto pone de
manifiesto la importancia de la conduccién de la autoridad

politica civil en materia de seguridad.

A base de la informacién proporcionada por el Ministerio

Publico, la cantidad de casos ingresados por apremios ile-

27

Comision IDH. Caso Lizardo Cabrera vs R. Dominicana. Informe

N° 35/96, CASO 10.832, 19 de febrero de 1998, parr.65.
28

Acercda de la restriccion de derechos humanos bajo Derecho Inter-
nacional de los Derechos Humanos, ver INDH, Informe Anual 2015,

pag. 119.
29 Corte IDH. Caso Servellon Garcia y otros vs. Honduras, del 21 de

septiembre de 2006, parr. 87.
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gitimos asciende a 202 en el 2015. Vale destacar, en esta
materia, cémo es que sostenidamente ha aumentado la can-
tidad de casos ingresados desde el 2012 en adelante (123
en 2012; 147 en 2013; 191 en 2014 vy 202 en 2015). Par-
ticularmente, llama la atencién lo ocurrido en la regidon de
Coquimbo, pues, considerando el mismo periodo, solo allf
se han ingresado 200 casos, alcanzando poco mas del 30%
de la cantidad correspondiente a nivel nacional. No obstan-
te, la institucidn aclara que “cabe sefalar que la estructura
del Sistema de Registro del Ministerio Publico no permite
extraer informacién de manera centralizada referente a la
institucion a la que pertenecen los funcionarios publicos

que sean imputados por un delito"°,

El Instituto, una vez mds, manifiesta su preocupacién por
conductas que se reiteran y que, por su frecuencia, dejan de
constituir meros hechos aislados. Las denuncias de violencia
policial, por lo demds, suelen afectar especialmente a hom-
bres y mujeres adolescentes, de escasos recursos. En el pe-
riodo de andlisis de este informe (I de noviembre de 2015
a 31 de octubre de 2016), el INDH ha presentado 10 que-
rellas en contra de personal de Carabineros®'. Las querellas
se refieren a los delitos de tormentos y apremios ilegitimos
contra particulares (Art. 150 A del CP); Obstruccidn a la
investigacion (Art. 269 bis del CP) y Homicidio (Art. 391
N° 2 del CP) del adolescente Luciano Villanueva y se fundan
en hechos ocurridos en distintas zonas del pafs, como Arica,

Santiago, Concepcidn, Rio Bueno, Parral y Punta Arenas.

Las querellas dan cuenta de hechos de distinta naturale-
za. Asi, encontramos: violencia y malos tratos en el in-
terior de Comisarias, llegando a verificarse exigencias de

desnudamiento a adolescentes®; el disparo de una bomba

30  Oficio del Ministerio Pablico 568, del 7/9/16, en respuesta a Oficio
del INDH 450, del 8/8/16.

31
32

Algunas son explicadas en esta seccion, y al final de este apartado.

Por ejemplo, las siguientes causas: i. aquella que se encuentra en cta-
pa de investigacion desformalizada en el Séptimo Juzgado de Garan-
tia de Santiago, RUC 1610013958-1 y RIT 6781-2016; ii. causa que
se encuentra en etapa de investigacion desformalizada en el Septimo
Juzgado de Garantia de Santiago, RUC 1610013962-K y RIT 6783-
2016; iii. causa que se encuentra en etapa de investigacion desforma-
lizada en el Juzgado de Garantia de Cafete, RIT 5819-2016 y RUC
1610021311-0.



lacrimdgena directamente en al rostro provocando trauma

facial®®, etcétera.

A propésito de los casos de abuso policial, el domingo 25
de septiembre el programa “Informe Especial” reveld datos
entregados por el Colegio Médico de Chile relacionados
con 101 casos de violencia policial en los dltimos 5 afios.
Dentro de los malos tratos proferidos por las entidades
policiales se advierten actos de tortura, diversas fracturas
y dafios oculares a las victimas. Entre las torturas denuncia-
das se detallan las modalidades que los propios funcionarios
policiales han denominado el "'submarino en seco” (asfixia
con bolsas plasticas) y el “submarino huimedo” (introducir
abundante agua en la boca de una persona para que se
atragante), ademds de golpizas, ataques en los genitales y

desnudos de adolescentes, entre otras cosas.

Por ejemplo, Roberto Zambrano, presidente del Centro de
Alumnos del Instituto Nacional, quien en mayo del 2016 fue
retenido al interior de un vehiculo policial durante cinco mi-
nutos, siendo victima de un procedimiento que los propios
funcionarios de Carabineros denominan “la alfombra”,y que
consiste en golpear repetidamente a los detenidos antes
de descender del bus. En este caso, el INDH presentd una

querella el 7 de octubre de 2016,

En el 2014, Jorge Brito, estudiante de la Universidad Técnica
Federico Santa Marfa (UTFSM), fue tomado por el cuello,
golpeado, ahorcado y pateado en sus genitales en varias
oportunidades. Segin relata el propio Jorge a periodistas
de Informe Especial, no existe control alguno en los carros
policiales y que, ante la formalizacién de su denuncia, Ca-
rabineros argumenté que “las cdmaras de seguridad no re-
gistraron nada de lo ocurrido pues se encontraban con su

memoria colapsada’.

El tercero de los casos mencionados en el trabajo perio-

distico es el de Marfa Paz Cajas, estudiante de Actuacién

33 la causa se encuentra en etapa de investigacion desformalizada en
el Juzgado de Garantia de Puerto Montt, RIT 5129-2016 y RUC
1600459374-3. En este sentido: causa que se encuentra en ctapa de
investigacion desformalizada en el Segundo Juzgado de Garantia de
Santiago, RIT 6984-2016 y RUC 1610022733-2; causa se encuentra
en etapa de investigacion desformalizada en el Juzgado de Garantia
de Arica, RIT 1896-2016 y RUC 1610023967-5; y causa que se en-
cuentra en etapa de investigacion desformalizada en el Juzgado de

Garantia de Punta Arenas, RIT 1896-2016 y RUC 1610023967-5.
34 Séptimo JG, RIT N°© 8946-2016 y RUC: 1610018301-7.
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teatral, quien sufrié un golpe directo en su zona vaginal,
produciéndole un aborto, segin lo aseverd el médico que
constaté sus lesiones. Seglin lo informa la prensa: “Debido
a la hemorragia fue derivada al Hospital San Juan de Dios,
donde se corrobord cerca de las 15:00 horas que tenia un
embarazo de 4 a 5 semanas. Aun asi, Marfa Paz fue llevada
de vuelta a la Comisarfa, donde una funcionaria del INDH
conocid su situacion, luego de ello se interpuso un recurso
de amparo para que la liberaran. El 14 de junio de 2016
se presentd una querella por “abusos contra particulares y
otros” en el 7° Juzgado de Garantia de Santiago® en contra
de la funcionaria de Carabineros de Chile, Tiare Vergara To-
rres. El 15 de junio de 2016 fue admitida a tramitacion y se
remitié al Ministerio Publico, que se encuentra realizando las

diligencias solicitadas por la querellante®.

Adicionalmente, el 19 de octubre de 2016, el INDH presen-
t6 una querella contra Carabineros de Chile por apremios
ilegitimos en el caso del ciudadano haitiano Roulio Charles
y Carlos Diaz, ciudadano venezolano: cuando el primero fue
sorprendido evadiendo el pago de su pasaje en un bus, fue
detenido por unos cinco carabineros mediante la fuerza, a
lo que él se resistid. El arresto fue presenciado por Carlos
Diaz, quien se dirigia a su trabajo. Al percatarse del proceder
desproporcionado y violento del personal de Carabineros,
decidid intervenir para detener la golpiza, tratando de sepa-
rar al personal policial para que dejaran de agredir a Roulio
Charles, lo que generd la molestia de los efectivos policiales
y provocd la detencidon de Diaz. Una vez que este es subido
al carro policial, es increpado de agredir supuestamente a
un carabinero, mientras era golpeado, amenazado, humilla-
do, ofendido, entre otros malos tratos. Ambas personas fue-
ron insultadas con expresiones xendfobas y discriminatorias,
siendo ademas intimidados en multiples ocasiones por su
situacion migratoria, sefialdndoles expresamente que los lle-

varian a extranjeria y que se devolvieran a su pafs.

Estos hechos reflejan situaciones repetidas de abuso de po-

der por parte de personal de Carabineros de Chile. Segin lo

35 Causa RIT Ordinaria. 10454-2016

36  El dltimo movimiento que registra la causa (19 julio 2016) es una
autorizacion al Ministerio Pablico para recabar antecedentes médicos
de la victima tanto en el SAPU de Renca como en el Hospital San
Juan de Dios.
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informado por la misma institucion®, se han tomado medidas
para mejorar la intervencidn de la policia en el mantenimiento
del orden publico. Asf, se sefiala que Carabineros actualizé sus
“Protocolos de Intervencién para el Mantenimiento del Orden
Publico”, y de esta forma, “todas las actuaciones policiales rela-
cionadas con esta materia, se cumplen considerando al estdn-
dar internacional para el uso de la fuerza en el mantenimiento
del orden publico”. Por otra parte, dentro de la formacion y
perfeccionamiento del Personal de Nombramiento Supremo
(oficiales) y el Personal de Nombramiento Institucional (subo-
ficiales) se han incorporado en la cdtedra de derechos huma-
nos temas relacionados con el resguardo policial del derecho
de reunién y el mantenimiento del orden publico. Por dltimo,
seglin Carabineros de Chile, los reclamos administrativos efec-
tuados por particulares y que denunciaron eventuales malas

practicas del personal fueron 16 en 2014y 12 en 2015.

EL ROL DEL INDH

La Ley 20.405, que crea el Instituto Nacional de Derechos
Humanos, establece en el articulo 2° que “El Instituto tie-
ne por objeto la promocidn y proteccion de los derechos
humanos de las personas que habiten en el territorio de
Chile”y para el cumplimiento de este objetivo, el articulo 3°
entrega funciones al INDH, entre estas se destacan: deducir
acciones legales ante los tribunales de justicia, especialmente

querellas, recursos de proteccidn y amparo.

Estas funciones, propias de instituciones auténomas de pro-
teccién de derechos humanos, han merecido la atencién
y preocupacion de la Organizacion de Naciones Unidas®.
Justamente por cumplir un rol de promocién y proteccidn,
en la defensa de derechos humanos se estd expuesto a cri-
ticas infundadas y situaciones de riesgo mayores que otros

érganos del Estado.

En este contexto, se explica la especial preocupacién por si-
tuaciones de violencia que han tenido lugar este afio contra
las funcionarias de la Sede regional del INDH en Antofa-
gasta el pasado mes de mayo. La entonces Jefa regional del

organismo, Sra. Fernanda Torres, y la profesional, Sra. Karen

37 Subdireccion General de Carabineros. Oficio 182, de 30 de septiembre
de 2016, en respuesta a Oficio 413 de 25 de julio de 2016 del INDH.
38  Para mas informacion, ver apartado sobre “Situacion de organizacio-

nes no gubernamentales” en este mismo informe.

114

Lagles, fueron detenidas arbitrariamente por personal de
Carabineros cuando intentaban visitar a los detenidos tras
la marcha realizada el jueves 12 de mayo en apoyo a las

movilizaciones de Chiloé.

En su oportunidad, la Direccidon Nacional del INDH expre-
sé que “(...) este es un hecho de la maxima gravedad. Se
da una sefal preocupante para el trabajo del INDH cuando
otros funcionarias publicos impiden —al punto de la agresion,
que consistié en golpes, patadas y maltrato verbal— el cum-
plimiento del mandato que es la proteccién de los derechos

humanos de la ciudadania”.

Junto con lo anterior, y de manera paralela al debate so-
bre las atribuciones del INDH, en el ultimo tiempo se ha
instalado en la discusion publica la pregunta respecto de si
los/as funcionarios/as de Carabineros tienen o no derechos
humanos. Dicha pregunta es relevante, y el desconocimien-
to y la confusidn respecto de su respuesta constituyen una
oportunidad para revisar algunos principios fundantes de

los derechos humanos.

La respuesta es afirmativa. Los/as funcionarios/as de Carabi-
neros de Chile tienen derechos humanos, y estos deben es-
tar garantizados por el Estado. Al mismo tiempo, cuando es-
tos funcionarios/as estdn cumpliendo su funcién publica, son
a su vez garantes de dichos derechos, los que deben respetar
y proteger en todo momento. Por ejemplo, cuando en una
manifestacién publica, un civil agrede a un/a funcionario/a
de Carabineros, ello configura un delito y afecta un derecho,
pero no constituye una violacién a los derechos humanos.
Cuando es al revés, y es un/a funcionario/a de Carabine-
ros quien comete la agresion, en tanto agente del Estado
que en ese momento estd cumpliendo una funcién publi-

ca, estd cometiendo una violacidn a los derechos humanos.

No obstante, de acuerdo con los estdndares internacionales
de derechos humanos, la responsabilidad del Estado también
se compromete cuando en un delito donde el sujeto activo
(quien comete el delito) es un particular, y no es investigado
de manera diligente, o no se procesa a los inculpados, o no
se condena a los responsables. En sintesis, un delito cometi-
do por un particular s puede constituir una violacién a los
derechos humanos de la victima cuando el Estado no cum-

ple la obligacidn de garantfa, asociada al derecho afectado.



En cualquier caso las acciones violentas son reprochables,
pero en virtud de que cada cual tiene obligaciones distintas
(en un caso, resguardar el orden publico garantizando los
derechos humanos de la poblacién, y en otro caso, manifes-
tarse de forma pacifica) las responsabilidades son diferentes
a la luz del derecho internacional de los derechos humanos.
Asl, quienes son responsables juridicamente de las violacio-
nes a los derechos humanos son los Estados, por medio de
sus funcionarios publicos o de quienes cumplan funciones

en su nombre.

En este marco, el INDH ha desarrollado un estudio, que
serd publicado en 2016, que a base de entrevistas con fun-
cionarios/as activos y en retiro, recoge percepciones acerca
de los problemas de derechos humanos al interior de la
institucion. Del mismo modo, este afio, el Instituto ha recibi-
do denuncias por parte de funcionarios de Carabineros en
relacién con situaciones de violaciones de derechos huma-
nos al interior de la institucién, entendiendo en tanto que el
Estado debe respetary garantizar los derechos humanos, los
mandos de Carabineros son sujetos obligados a respetar los

derechos de los/as funcionarios/as dependientes.

SITUACION DEVIOLENCIAY
CONFLICTO INTERCULTURAL

La situacion de violencia en el marco del conflicto intercul-
tural en las regiones de Biobio y La Araucanfa causa gran
preocupacion al INDH. El Instituto ha realizado diagndsticos
de la situacidn, propuestas al Estado, misiones de observa-
cion e intervenciones judiciales, las que han sido documen-
tadas en Informes Anuales anteriores, y en otras publicacio-

nes especificas®.

39  EIINDH ha analizado la situacion que se vive en la region de La Arau-
cania desde su instalacion en el 2010. Ver Informes Anuales 2010-
2015, el “Estudio Exploratorio Estado de Chile y Pueblo Mapuche:
Analisis de Tendencias en Materia de Violencia Estatal en la Region
de La Araucania” (2014, el Estudio “Derechos Humanos y Conflicto
Intercultural: Una Aproximacion desde el Testimonio de Propietarios
y Agricultores no Indigenas de La Araucania” (2015), los Informes de
Mision de Observacion a Chol Chol (2010), a Catiete (2011), a Ca-
rahue (2012), a Curarrchue, Villarrica, Melipeuco, Quepe y Boyeco
(2013), y la propuesta de dialogo con los pueblos indigenas presen-
tada por el Consejo del INDH a la Presienta de la Republica, Sra.
Michelle Bachelet (2014). Todo el material esta disponible de forma
gratuita para su descarga en www.indh.cl .
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Actualmente el escenario es el de una convivencia interét-
nica deteriorada y con expresiones de violencia particular
e institucional preocupantes. Por una parte, los hechos de
violencia y vulneraciones a los derechos humanos se han
reiterado con frecuencia, como se revisard en estas pdginas.
Por otra, las denuncias por la comisidn de delitos han conti-
nuado: 62% de estas corresponde a ataques incendiarios; se
han destruido 14 iglesias y capillas rurales en las regiones de
Biobfo y La Araucanfa. Ademds, en las tres regiones —Biobio,
La Araucania y Los Rios—hubo 75 incendios denunciados en
el periodo —62,5% del total—, con 22 camiones y 43 maqui-
narias, principalmente forestal y vial, quemadas entre enero

y junio de este afio®.

Un hito a considerar es la creacién por parte del gobier
no de una Comisién Asesora Presidencial para La Arauca-
nia, convocada por la Presidenta de la Republica Michelle
Bachelet. Esta Comisién, también conocida como “mesa
de didlogo” para la IX Regidn, es liderada por el obispo
de Temuco, monsefior Héctor Vargas, vy estd integrada por
representantes del sector privado, las Iglesias y represen-
tantes indigenas’'. Dicha mesa de didlogo sesiona cada 15
dfas, abordando diferentes temdticas, como por ejemplo el
desarrollo econémico, el reconocimiento de los pueblos in-

digenas y las mejores vias para lograr la paz social en la zona.

Se constata ademds que se han levantado voces que la

han cuestionado. Entre las razones que se arguyen estd, en

40 http://mercurio.vlex.cl/vid/disminuyen-denuncias-zona-conflic-

to-645761385
41

Los integrantes son: Andrés Jouannet Valderrama, Intendente Regio-
nal de La Araucania; Alejandro Fuentes Inostroza, presidente Aso-
ciacién de Municipalidades de La Araucania; Juan Paillafil Calfulen,
alcalde de Saavedra; Rosemarie Junge Raby, rectora Universidad
Santo Tomas Temuco; Sergio Bravo Escobar, rector Universidad de
La Frontera de Temuco; Jorge Pinto Rodriguez, Premio Nacional de
Historia 2012; Ricardo Salas Astrain, académico Universidad Catoli-
ca de Temuco; Rubén Cariqueo Huilcan, Fundacion Instituto Indige-
na; Elicura Chihuailaf Nahuelpan, poeta y docente; Joaquin Melinir
Huaiquillan, representante organizacion Wen Kimey; Isolde Reuque
Paillalef, ejecutiva Fundacion Instituto Indigena; Nicolas Figari Vial,
director ejecutivo Fundacion Aitué; Richard Caifal Piutrin, secreta-
rio Corporacion Enama; Diego Benavente Millan, director ejecutivo
Corpoaraucania; Emilio Taladriz Montesinos, director multigremial
de La Araucania; Esteban Fonseca Soto, vicepresidente Consejo
Regional de Pastores de La Araucania; Marcelo Carrasco Carrasco,
presidente Asociacion Nacional de Consejeros de los Gobiernos Re-
gionales de Chile; Ana Epulef Panguilef, empresaria gastronémica;
Guillermo Turner Olea, gerente Asuntos Corporativos Empresas
CMPC; y Jorge Rainao Necuiiir, presidente Camara de Comercio
Mapuche.
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primer lugar, su cardcter regional, en circunstancias en que
cualquier solucién duradera requiere necesariamente invo-
lucrar a actores a nivel nacional®. Ademds, se sefiala que es
un error centrar la atencidn en la situacion de violencia, en
circunstancias en que el problema de fondo es polftico, y
que requiere, por tanto, un abordaje mds amplio y complejo
Finalmente, también se ha sefialado que no sirve insistir en
el diagndstico, pues ya existen numerosos y contundentes
diagndsticos acerca de la cuestion, entre otros, aquel de la
Comisién de Verdad Histdrica y Nuevo Trato bajo el gobier-
no del expresidente Ricardo Lagos. De este modo, existen
dudas de las posibilidades reales de que esta instancia haga
una diferencia en el contexto actual. Si bien el INDH valora
las iniciativas tendientes a alcanzar, por la via del didlogo,
una solucién al conflicto intercultural en La Araucanfa y re-
giones aledafias, lamenta que no se haya respetado en su
conformacion el derecho de los pueblos indigenas a definir

quiénes son sus representantes™®.

Por su parte, desde noviembre de 2015 se encuentra ope-
rativa la Sede Regional del INDH ubicada en Temuco. El pro-
ceso de instalacion considerd en una primera etapa tomar
contacto con diversos actores regionales procurando inte-
riorizarse de los problemas y temadticas locales expresadas

desde sus propios protagonistas.

A nivel central, este afo, para insistir en su preocupacion,
el Consejo del INDH decidié sesionar el dfa lunes 23 de
mayo de 2016 en Temuco “con el objeto de entrevistarse
con distintos actores relevantes y recoger sus testimonios,
diagndsticos y propuestas para superar la violencia que afec-
ta a la regidén y reponer una convivencia respetuosa de los

derechos humanos’*.

42 Las criticas han sido planteadas desde foros y personas diversas: edi-
toriales del diario La Tercera (ver 12/7/16), columna de opinion de
Pedro Cayuqueo en blog de La Tercera (12/7/16), y algunos dirigen-

tes mapuche.

43 Cabe senalar que el derecho de los pueblos indigenas a identificar a
sus propios representantes en los procesos de dialogo, conforme a es-
tandares internacionales de derechos humanos que le son aplicables,
estaba establecido en la propuesta de dialogo con pueblos indigenas
que INDH elabor¢ e hizo llegar a la presidenta Michelle Bachelet el
2014, y que posteriormente compartio con autoridades regionales,

incluyendo autoridades del gobierno regional y religiosas.

44 http://www.indh.cl/declaracion-publica-del-consejo-del-indh-so-

bre-el-conflicto-intercultural-en-la-araucania
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En esta reunion participaron el Obispo de Temuco, monse-
fior HéctorVargas, la Multigremial de La Araucania, la Asocia-
cién de Municipalidades con Alcalde Mapuche (AMCAM), el
presidente del Consejo Regional de Pastores Neftalf Silva, el
Intendente Regional Andrés Jouannet, la Asociacién de Vic-
timas de Violencia Rural de La Araucania (AVVRU) y el mo-
vimiento Justicia, Paz e Integridad de la Creacidn (JUPIC). Al

finalizar, el Consejo del INDH planted en una declaraciéon®:

I) Nuestra preocupacion por el creciente deterioro
de la convivencia intercultural que vive la Araucanfa y
las regiones aledafas. Manifestamos nuestra preocu-
paciéon también por la incapacidad que ha tenido el
Estado, los diversos actores sociales y las empresas fo-
restales para abordar de manera integral una situacion
que se arrastra desde hace muchas décadas y que ha
implicado una grave y permanente vulneracion de los

derechos humanos de quienes habitan este territorio.

2. Es imperativo que como pais nos hagamos cargo
de la deuda histdrica que mantenemos con el pueblo
mapuche y que el Estado asuma su responsabilidad
de respetar y garantizar sus derechos individuales y
colectivos. La falta de una politica eficaz en materia de
restitucién de tierras u otros mecanismos de compen-
sacion, la ausencia de espacios significativos de auto-
nomia para que las comunidades puedan decidir so-
bre prioridades en materia de desarrollo, los escasos
espacios de representacién polftica y en general de
mecanismos de participacion efectiva y la inexistencia
de un reconocimiento constitucional del cardcter plu-
riétnico de nuestra sociedad, y la pobreza que afecta
de manera desproporcionada a quienes integran el
pueblo mapuche son, entre otros, temas pendientes

cuya resolucion debe constituir una prioridad.

3. Este imperativo también refiere a la urgente pro-
teccion de los derechos humanos de las personas que
ajenas o no al conflicto, viven cotidianamente sus con-
secuencias. El INDH expresa su rotundo rechazo a los
actos de violencia que han resultado en vulneraciones

de derechos de los habitantes mapuche y no mapuche

45 Ver Declaracion publica del Consejo del INDH acerca de el conflicto
intercultural en La Araucania, de 1 de junio de 2016, disponible en

www.indh.cl



de la region, particularmente de su derecho a la inte-
gridad fisica y siquica y a la seguridad. Sin desconocer
el debery la necesidad del Estado de preservar la paz
y la sana convivencia, no puede menos que decirse
que lamentablemente, dicha violencia se ha manifesta-
do en el uso desproporcionado de la fuerza por parte
de agentes del Estado contra integrantes de comu-
nidades indigenas, incluyendo nifios vy nifias, asi como
también en los ataques incendiarios que han sufrido
pequefos y medianos propietarios agricolas, y em-
presas forestales. Resulta necesario reafirmar una vez
mds, que todos estos hechos deben ser investigados y
sancionados de manera eficaz y oportuna en el marco

de los derechos humanos”.

Finalmente, el INDH reiterd una vez més que la profundidad
del problema y sus causas estructurales hacen necesaria la
adopcién de soluciones politicas. Si bien los proyectos de
ley sobre institucionalidad indigena constituyen un avance,

se requiere dar mds pasos en esa direccion.

Por su parte, el 22 de agosto de 2016 una Comision Es-
pecial Investigadora de la Cdmara de Diputados emitid un
informe que constata que “los niveles de violencia verifi-
cados en los Ultimos afios en la Regidn de La Araucania
resultan inéditos y dejan en evidencia la incapacidad estatal
de proveer seguridad a la poblacién en algunos sectores
rurales’*. Ademds, se advierte que la respuesta por parte
del Estado en prevencidn, proteccidn y vigilancia propiciarfa
una escalada de violencia y la aparicién de férmulas privadas

de obtener justicia¥.

Para conocer en detalle la forma en que el Ministerio del
Interior y Seguridad Publica, por medio del entonces Inten-
dente Regional, Sr. Andrés Jouannet, estaba abordando la
situacion desde el punto de vista de la politica publica de
seguridad, el INDH oficié a dicha entidad®. Sobre la base
de su respuesta se pudo conocer las siguientes acciones y

medidas implementadas en la regién. Mds recientemente, el

46 Ver Informe de la “Comision especial investigadora de los actos de
gobierno en relacion con la situacion de inseguridad que se vive en la

region de La Araucania”, 22 de agosto de 2016, en www.camara.cl
Ibidem, pag. 108.
Oficio del INDH Sede regional N° 27 del 18/4/16. Respuesta de la

Intendencia regional de La Araucania a traves de Oficio N° 1252 del
26/7/16.
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Director del INDH, en visita a Temuco el 30 de septiembre,
solicitd entrevista con el entonces Intendente Regional Sr.
Jouannet, que luego de ser concedida, fue suspendida por

la Intendencia.

En relacién con la prevencién de la violencia, la Intendencia
regional informd de varias medidas implementadas, todas
ellas de cardcter policial: la creacidn de una Segunda Zona
de Carabineros con competencia en la Octava y Novena
Regidn, a cargo de un General de Zona; aumento de vigilan-
cia en la Ruta 5 Sur; implementacién de sistema de convoy
policial de proteccidn a usuarios de la carretera en horario
nocturno en un tramo de 65 kildmetros (desde Tenencia
carretera Malleco, hasta peaje Las Maicas, continuando en
direccion al Sur); adquisicion de vehiculos especialmente
dotados para atender violencia rural en la Region; incremen-
to en la dotacidn de funcionarios policiales y del nimero de
funcionarios destinados a cumplir medidas de proteccién de
victimas. Dicho incremento asciende a [.128 funcionarios.
También informd del establecimiento de personal policial
permanente en zona de tensidn; el fortalecimiento de jun-
tas de vigilancia y de la instalacion de sistema de vigilancia
remoto en la carretera 5 Sur, en 26 puntos monitoreados

por 52 cdmaras de televigilancia.

Desde un punto de vista politico y social, la intendencia
regional también informa respecto de la constitucién de
mesas de trabajo con autoridades politicas nacionales y lo-
cales, autoridades religiosas de distintos credos, victimas de
actos de violencia (AVRA; Multigremial Araucania y SOFO),
y entes productivos (contratistas forestales y empresas del

rubro); asi como fomento de emprendimientos productivos.

En el mismo oficio, la Intendencia informa que “en cumpli-
miento del fallo emanado por la Comision Interamericana
de Derechos Humanos (caso Lonko Juana Rosa Calfunao
Paillalef), se generan instancias de acercamiento entre los
actores en conflicto”, sin brindar mayores detalles respecto

de su contenido.

En relacion con acciones judiciales, se informa de la inter-
posicion de querellas criminales, por hechos que afectan el
orden publico y seguridad regional, ademds del seguimiento

y tramitacion de las causas originadas a partir de ellas.
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TABLA 1.
QUERELLAS INGRESADAS LOS ULTIMOS ANOS

Ley antiterrorista 2 0 3 5
Ley de seguridad del Estado 2 4 20 26
Ley de control de armas 4 6 0 10
Ley 20.000 trdfico de

: | 0 I 2
estupefacientes
Homicidio consumado

. 0 0

carabineros
Homicidio frustrado carabineros
en servicio y maltrato a 16 7 5 28
carabineros y PDI
Homicidios 3 I 0 4
Homicidio frustrado y lesiones 0 0 | I
Robo con violencia e intimidacién 4 14 4 22
Daﬁols y atentados contra la % 38 35 99
autoridad
Incendios 10 6 2 18
Abigeato 2 2 2 6
Otros | 6 2 9
Total 73 84 75 233

Fuente: Intendencia Regional de La Araucania, Oficio N°1252 al INDH, del 26/7/16.

La intendencia regional informa respecto de estas cifras que:

. el 80% de las querellas guarda relacién con causas re-

lacionadas con violencia rural®.

. A la fecha (julio 2016) se mantienen |21 causas en
trdmite o vigentes, correspondiendo 7 al 2014, 44 al
2015y 60 al 201 6.

. De las causas vigentes o en trdmite existen 100 no

formalizadas y 2| formalizadas.

. Que durante el actual gobierno se ha invocado la Ley
Antiterrorista en 5 ocasiones. Del andlisis de las que-
rellas deducidas en el dltimo afio se ha invocado con

mayor frecuencia la Ley de Seguridad del Estado.

. Han disminuido los homicidios frustrados a carabi-
neros, como también las usurpaciones de terrenos a
particulares. También han disminuido los ataques in-
cendiarios a camiones en carretera. Desde octubre de
2015 a la fecha (julio 2016) ha habido un solo hecho

49

“Violencia rural” es una categoria utilizada por la Intendencia Regio-
nal de La Araucania en el oficio.
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(Incendio de 2 camiones en Cruce Quechereguas
(Sector Pidima), ocurrido el 7 de Junio de 2016).

En relacién con la respuesta de la justicia, la Intendencia

informa que:

. Se han obtenido condenas respecto de 61 imputados
relacionados con delitos en el contexto de violencia
rural, y se ha obtenido un aumento en las penas con-

tra autores de atentados a camiones.

. Se ha instado por obtener sentencias condenatorias que
impliqguen un cumplimiento efectivo de la pena asociada
al tipo penal. Durante el presente afio se han obtenido

|0 sentencias condenatorias, respecto de 14 acusados.

Finalmente, en cuanto a las medidas de reparacién respecto
de victimas, derivadas de situaciones de violencia rural en
la regidn, la Intendencia sefiala que estdn analizando pro-
puestas de medidas en favor de victimas de violencia rural,
construccién o reconstruccién de las iglesias, divulgacion y
autorizacion de fondos publicos para fines productivos en
zonas de violencia rural, y apoyo directo mediante asigna-
cion de fondos a Programa de Apoyo a victimas, dependien-

te de Subsecretaria de Prevencidn del Delito.

Respecto de la informacién brindada, podemos decir que
buena parte de los esfuerzos a nivel regional estdn puestos
en la accién policial, por un lado, en la persecucidn penal por
otro, y de apoyo a las victimas, entre otros, por el Programa
de apoyo a victimas. También se mencionan algunos esfuer-

zos para el apoyo de emprendimientos productivos.

La autoridad estd obligada a desarrollar acciones para en-
frentar la situacidn, no obstante que existen vacios que, de
acuerdo con lo planteado sostenidamente por el INDH, de-
bieran considerarse. A ello se agregan las acciones legales
iniciadas en contra de defensores de imputados/as mapuche

por delitos considerados en la Ley antiterrorista.

Solo por mencionar algunos, los vacios o problemas de la poli-
tica en la zona dicen relacién con:i) La ausencia de un didlogo
politico de alto nivel con una participacion mapuche relevante
y definida por sus propias organizaciones; ii) la ausencia de

una comprension integral del conflicto, que lleve al Estado

50  Ver apartado Situacion de ONG de promocion de la democracia y
proteccion de los derechos humanos.



a impulsar politicas con un enfoque de derechos humanos
que permitan un abordaje comprensivo y respuesta efectiva
a los conflictos interculturales en la regién; v iii) La invocacion
y aplicacidn de la Ley antiterrorista y de la Ley de Seguridad
Interior del Estado, en circunstancias que como ha sefialado
el INDH en sus informes anteriores, no es consistente con las
garantfas del debido proceso. A ello se agrega el hecho de que
el programa de gobierno de la presidenta Michelle Bachelet
decfa: “Nos comprometemos firmemente a la no aplicacion
de la Ley Antiterrorista a miembros de los Pueblos Indigenas
por actos de demanda social. La Ley Antiterrorista serd mo-
dificada para adecuarla a los estdndares internacionales, tal
como le han recomendado al Estado de Chile los drganos

internacionales de proteccién de derechos humanos'™'.

RECURSOS PRESENTADOS POR EL INDH
ANTE CASOS DE VIOLENCIA POLICIAL

Por su parte, en relacion con el uso desproporcionado de la
fuerza en contra de comuneros mapuche, incluyendo nifios,
nifias y adolescentes, existen casos en los que el INDH se
ha hecho parte este afio, presentando recursos de amparo

o querellas a raiz de la violencia policial.

Recurso de Amparo “Robo de Caballares”*2

Una persona que sufrié el robo de sus caballares recibi¢ la
informacién de que se encontraban dentro de la comunidad
indigena “Juan Antinao”, cuestién que comunicé a Carabi-
neros y, en mérito de tales trascendidos, efectivos concu-
rrieron a la comunidad, junto a la victima, en un vehiculo
blindado. Al ingresar a la comunidad fueron repelidos “por
alrededor de 20 comuneros y vecinos del sector, ante lo que
el capitdn en comento baja del vehiculo y efectia 4 disparos
de escopeta a las piernas de un joven que se encontraba a
5 metros de distancia, especificamente Moisés Linqueo de
I8 afios de edad, hechos que terminaron con heridas graves

en rostro y cabeza del mencionado®?.

51 Para mayor analisis acerca del planteamiento del INDH en relacion
con el conflicto intercultural, ver Informe Anual 2015, y Propuesta
de Dialogo con los Pueblos Indigenas (2014). Ambos documentos

estan disponibles para su descarga gratuita en www.indh.cl .
Disponible en la biblioteca digital del INDH: http://bibliotecadigi-
tal.indh.cl/handle/123456789/967

Sentencia Corte de Apelaciones de Temuco de fecha 25 de mayo de
2016, causa Rol 493-2016, considerando 1°.
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Por estos motivos, el || de mayo de 2016 el INDH pre-
senté un recurso de amparo en contra de Carabineros
de Chile y a favor del comunero mapuche. La Corte de
Apelaciones de Temuco acogid el recurso, estimando que
“la actuacién de la policia uniformada a juicio de esta Corte
no fue racional ni el uso del arma referido proporcional
a los hechos que enfrentaba, dejando una persona herida,
causando un mal mayor que al estrictamente necesario para
lograr informacion acerca del delito de abigeato que trata-
ban de esclarecer, sin que siquiera se hubiere acreditado la
existencia de una orden de investigar emanada de la entidad
persecutoria o jurisdiccional competente, habiéndose ex-
cedido el actuar policial afectando derechos y garantias de
la persona lesionada con ese actuar, todo lo que autoriza a
esta Corte para dictar las medidas conducentes a asegurar
la debida proteccidn del afectado y de su comunidad, aco-
giéndose el recurso planteado en la forma que se dird en

lo resolutivo’,

Querella Comuneros Pallaco (Tirta)*

Otro caso ocurrié el 10 de febrero de 2016, aproximada-
mente a las 10:30 horas, en el sector Pallaco, en la comuna
de Tirda, region del Biobio. En esta ocasion, varios comune-
ros mapuche fueron victimas de actos de tortura por parte

de funcionarios de Carabineros de Chile.

Un primer grupo de victimas se dirigia en su vehiculo par-
ticular hacia el sector y en la via encontrd un tronco que
atravesaba el camino, impidiendo continuar el recorrido, ra-
z6n por la que detuvieron la marcha. En ese momento apa-
recieron alrededor de 10 a I5 funcionarios de Carabineros
de Chile, quienes comienzan a efectuar disparos en sefial de
amedrentamiento. Los funcionarios obligaron a descender a
los comuneros del vehiculo, mediante el uso de fuerza fisi-
ca, para luego agredirlos. Los funcionarios, simultdneamente,
preguntaban por el paradero de armas y de determinadas
personas. Al no obtener la respuesta esperada, los funciona-
rios de Carabineros continuaron golpeando a los comune-

ros, amordazdndolos con la polera que una de las mismas
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Sentencia Corte de Apelaciones de Temuco de fecha 25 de mayo de
2016, causa Rol 493-2016, considerando 7°.

55 La causa se encuentra en etapa de investigacion desformalizada en

el Juzgado de Garantia de Cafete, RUC 1610008201-6 y RIT 214-
2016.
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victimas vestia, la que fue rasgada violentamente. Luego de
unos minutos, a las victimas se les amarrd de pies y manos
con cuerdas para posteriormente ser ocultadas entre los
matorrales (zarzamoras). El mismo dia, este accionar se re-

pitié con otros grupos de personas.

Finalmente, todos los comuneros fueron subidos a la ca-
mioneta, tapados con frazadas, y conducidos a un lugar a 6
kildmetros de aquel en que se produjo la detencidn. En este
lugar se bajé los pantalones a dos comuneros, manteniendo
su ropa interior, vy los funcionarios de Carabineros se posi-
cionaron sobre ellos, simulando movimientos de connota-
cién sexual y amenazando con una violacién sodomitica a
ambos si no indicaban ddnde estaban las armas v las perso-
nas que buscaban. Con el mismo propdsito, se les amenazd
con “tirarlos al lago" y les acercé armas cortantes en el cue-

llo, haciéndoles creer que serfan degollados.

Mientras tanto, aparecieron otros dos comuneros que tam-
bién fueron golpeados y maniatados. Sin embargo, segin
relataron, se les rocié con combustible y se comenzé a in-
cendiar la cabina del camién en que viajaban, mientras los
funcionarios policiales continuaban preguntando por las
armas Y las personas que buscaban. Posteriormente se les
traspasé a otro vehiculo y se les tapd con frazadas y conti-
nuaron las agresiones. Finalmente, se dirigieron a las depen-
dencias de Carabineros de Chile, donde se albergaban los
vehiculos de Fuerzas Especiales —cercano al Hospital viejo
de Cafete— para reubicarlos en un furgdn policial y llevarlos

a constatar lesiones.

A propésito de estos hechos, el 9 de marzo de 2016, el
INDH presenté una querella criminal en contra de Gendar
merfa de Chile por tormentos y apremios ilegitimos come-
tidos por funcionarios publicos. Dicha querella fue declarada
admisible y despachada al Ministerio Publico de Cafete el

dia |5 de marzo del presente.

SEGUIMIENTO A
RECOMENDACIONES

El 2012 el INDH reiteré al Ministerio del Interior y Se-
guridad Publica y a Carabineros de Chile la obligacion de

adecuar las normas internas de funcionamiento y opera-
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cion institucional a los estandares de derechos humanos,
considerando en particular la pertinencia etaria, de género
y etnia. Carabineros de Chile, mediante oficio emitido por
la Subdireccién General, ha informado acerca de la imple-
mentacién de medidas en dos dmbitos. De un lado, en rela-
cién con la aplicacién de “Protocolos para el mantenimiento
del orden publico”, informdé que la institucidn actualizéd sus
“Protocolos de Intervencidn para el Mantenimiento del Or-
den Publico”, mediante la Orden General N°2287 de 14
de agosto de 2014 de la Direccidn General. De esta forma,
“las actuaciones policiales en esta materia siguen el estdndar
internacional para el uso de la fuerza en el mantenimiento

del orden publico”.

A su vez, Carabineros de Chile informd que el proceso de
formacion y perfeccionamiento tanto del Personal de Nom-
bramiento Supremo (PNS) como del Personal de Nom-
bramiento Institucional (PNI) contempla una cdtedra de
derechos humanos en la que se aborda el resguardo policial
del derecho de reunién y el mantenimiento del orden pu-
blico. Ademds, "“a partir del 2013, la Prefectura de Fuerzas
Especiales ha implementado una capacitacion de 100 horas
pedagdgicas con contenidos propios de la especialidad que
incluyen la ensefianza de los derechos humanos aplicables a
la funcidn policial y de los Protocolos para el mantenimiento

del orden publico”.

Por otro lado, relativo a la Regién de La Araucania, Carabi-
neros informé que mediante la Orden General N° 2380 de
3/12/2016 de la Direccion General de Carabineros, se cred
una Alta Reparticién especializada, la Zona de Carabineros
Araucania Control Orden Publico, de la que dependen la
Prefectura de Fuerzas Especiales N° 32 con comisarias en
Temuco, Pailahueque y Malleco, ademds de una Subprefec-
tura en Arauco. Esta nueva organizacién estarfa destinada a
cumplir con las labores de mantenimiento del orden publico

con controles de gestiéon policial adecuados.

La informacién proporcionada en este caso, si bien aporta al
conocimiento de lo que realiza la institucidn, no es suficiente
para dar cuenta de cémo han adaptado las prdcticas a los
estdndares de derechos humanos, que era el fondo de la

recomendacion.



A su vez, el INDH recomendé al Poder Ejecutivo, al Congre-
so vy a las Fuerzas de Orden y Seguridad adoptar y promo-
ver una concepcién de seguridad democrdtica con énfasis
en la proteccién de las personas. A juzgar por las nuevas
leyes disponibles desde 2016 y que han sido analizadas en
este apartado, esta recomendacion se estima en algln pun-
to incumplida, en tanto su aplicacién podrfa vulnerar dere-

chos fundamentales de las personas.

Por su parte, la Subsecretarfa de Prevencion del delito ha
informado al INDH que el Programa de Apoyo a Victimas,
creado en 2007 y cuyo objetivo es “Promover que las per-
sonas que han sido victimas de delito, por medio del ejer-
cicio de sus derechos, superen las consecuencias negativas
de la victimizacion y no sufran victimizacién secundaria”, ha
brindado atencidn, durante el 2015,a 61.503 personas victi-
mas de delito, lo que significd un aumento de 0,4% respecto
de las personas atendidas en el 2014, constituyéndose en el
mayor servicio de atencidn especializada a personas victi-
mas de delitos a nivel nacional. EI INDH valora estos progra-
mas, en tanto contribuyen a la reparacién de los impactos
de la violencia, lo que debe formar parte de una politica con

perspectiva de derechos humanos.

En relacién con el Poder Judicial y el Ministerio Publico, el
INDH recomenddé que velen por la aplicacién excepcional
de la Ley Antiterrorista, de manera de evitar que los ilici-
tos que se producen con ocasién de la protesta social sean
juzgados por esta legislacion especial. En este campo, como

vimos, no se ha cumplido con la recomendacion.

Asimismo, se recomienda a los poderes Legislativo y Ejecu-
tivo avanzar en una nueva reforma que la haga compatible
con las garantias del debido proceso. En este dmbito no ha
habido avances que reportar. Es mds, como se dijo, la nueva
normativa en este dmbito pone nuevamente en riesgo la
garantia de derechos fundamentales, en lo relativo al debido

proceso penal.
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DERECHOS DE NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES

ANTECEDENTES'

Con la ratificacion de la Convencién de Derechos del Nifio
(CDN) en 1990, Chile se comprometié a garantizar los de-
rechos de todos los nifios, nifias y adolescentes (NNA) del
pafs. Dicho compromiso constituye un hito clave en el pro-
ceso de cambio del paradigma con el que el Estado aborda-
ba la relacién con este grupo de poblacidn. Esta nueva mira-
da estatal vino a reemplazar las aproximaciones de cardcter
asistencialista o de caridad, llevadas adelante principalmente
por actores privados (UNICEF, 2005, pdg. 5).

Asi, a partir de los 90 el Estado empieza a promover, por
ejemplo, acciones en direccidn a que los nifios y nifias pue-
dan ejercer su derecho a vivir en familia y en comunidad.
Bajo este nuevo paradigma, la desinternacion pasa a ser
un objetivo relevante, y comienza a fomentarse el egreso
de aquellos/as nifios/as atendidos en instituciones especial-
mente masivas, lo que fue complementado con el fortale-
cimiento del rol de la familia y la comunidad en la labor de
prevencién de la internacién. En consecuencia, en el 2003
la atencidn del tipo residencial alcanzaba el 33,4% de la po-
blacidn objetivo, y la de tipo ambulatoria al 66,6%, habiendo
sido esta ya reducida en 28,6% (UNICEF, 2005, pdg. 7). Esto
significd un gran avance en las politicas publicas de atencién
a la infancia vulnerada, que se vio reflejado en nuevos enfo-

ques y modelos de intervencidn.

No obstante, el debate acerca de los derechos de la infan-

cia siguid estando principalmente concentrado en la infancia

1 Se hace presente que, para la elaboracion de este capitulo, se oficia
y generan instancias de contacto tanto con el Ministerio de Justicia
(Oficio Ord. N° 432 del 29 de julio de 2016), como con SENAME
(Oficio Ord. N° 418 del 25 de julio de 2016 y reiteracion mediante
Oficio Ord. N? 514 del 24 de agosto de 2016), de los cuales se obtuvo
respuesta formal de SENAME, no asi del Ministerio de Justicia.
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vulnerada y en conflicto con la ley. De este modo, en el
2005 se aprobd la Ley 20.084 sobre Responsabilidad Penal
Adolescente (Ley RPA), que configurd un sistema especial
de juzgamiento para aquellos adolescentes que entraran en
conflicto con la Ley Penal. En periodo similar, la Ley 20.032
modernizé la gestion de SENAME, al cambiar la forma en
que el Estado entrega fondos a particulares para ejecutar

programas de intervencién con NNA.

En este contexto, o realizado por el Estado segufa dejando
de lado a una porcién de la poblacién de NNA. Era ne-
cesario que el Estado pudiera abordar de manera integral
los derechos de nifios, nifias y adolescentes, desarrollando
politicas de promocién y proteccion de derechos en un sen-
tido amplio e integral, creando institucionalidad y précticas
acordes a los estdndares internacionales emanados de la

Convencién de Derechos del Nifo.

Durante la campana presidencial del 2013, la presidenta
Michelle Bachelet propuso en su programa de gobierno la
creacién del Consejo Nacional de la Infancia. Una vez en el
gobierno, esto se cumplid y a la vez, se dio impulso a otros
cambios normativos e institucionales, cuyo objetivo es la
construccién de un sistema integral de garantias de la infan-
cia en el pafs.Asi,en el 2016 se presentd la Politica Nacional
de Nifiez y Adolescencia 2015-2025, estando pendiente la
presentacién del plan de accién de esta politica, que ilumine

la forma de ejecucidn del sistema de garantfas.

No obstante las transformaciones mencionadas en este dm-
bito, a lo largo de los afios se conocieron denuncias y pro-
blemas respecto de la vulneracion de derechos que sufrirfan
los NNA bajo el cuidado o supervisién de algin programa
de SENAME. Estas denuncias obligaron a tomar medidas y a

abrir investigaciones de diverso tipo. Es posible recordar las
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denuncias planteadas por la Comisién Jeldres? el 2012, que
generaron diversas reacciones, como la conformacion en la
Cdmara de Diputados de la Comisidn de investigacion so-
bre la actuacién del SENAME en el 20133y la investigacion
oficial por parte del Ministerio Publico liderada por el Fiscal

Juan Agustin Meléndez".

Las denuncias en el dmbito de la justicia juvenil han abar
cado hechos como la muerte de Daniel Ballesteros en no-
viembre del 2013, al interior del Centro Metropolitano
Norte “Til Til"” (The Clinic, 2013), de administraciéon mixta
en ese entonces, y encargado de la ejecucion de sanciones
penales juveniles en la Regidn Metropolitana; o la tragedia
del 2007, donde en el CIP-CRC Puerto Montt fallecieron
|0 jévenes producto de un incendio (Soy Puerto Montt,
2014).

Por su parte, en el dmbito de las residencias del sistema
de proteccidn es donde se agudizaron los cuestionamien-
tos. Este 2016 el fallecimiento de Lissette Villa®, una nifia
de I'| afios que residfa en uno de los hogares de menores
bajo la supervisién SENAME fue el detonante. El anuncio
de la muerte de Lissette fue seguido por la renuncia de
la entonces Directora de SENAME, Sra. Marcela Labrafa
el pasado 22 de abril, luego de sus declaraciones publicas

en torno a la muerte de la nifia® Luego de este hecho, se

2 El equipo que realizo la recoleccion y sistematizacion de informacion
lo lidero la jueza Monica Jeldres, y lo integraron las magistradas de tri-
bunales de familia Patricia Rivera, Alejandra Valencia, Cecilia Ruiz y la
doctora en derecho Paulina Gomez, y la sociologa Carolina Bascufian,
enviada por la Unicef. En cada visita a regiones contaron con la parti-
cipacion de jueces de familia locales que aplicaron las encuestas en los
hogares colaboradores del SENAME.

3 La Comision Investigadora se constituyo con los siguientes diputados
y diputadas, integrantes de la Comision de Familia: Ramon Barros
Montero, Eugenio Bauer Jouanne, Maria Angélica Cristi Marfil (Pre-
sidenta), Carlina Goic Boroevic, Carlos Abel Jarpa Wewar, Issa Kort
Garriga, Adriana Mufioz D’Albora, Karla Rubilar Barahona, Maria
Antonieta Saa Diaz, Marcela Sabat Fernandez, Jorge Sabag Villalobos,
Marcelo Schilling Rodriguez y Monica Zalaquett Said.

4 Luego de dos afos de investigacion, el 2015 el Ministerio Publico de-
cidi6 archivar la causa que buscaba determinar la existencia de respon-
sabilidades penales respecto de denuncias de abusos sexuales dentro de
las residencias de Sename, que fueron dadas a conocer por la denomi-
nada comision Jeldres, a cargo del Poder Judicial y Unicef.

5 INDH es parte querellante en esta causa RUC N” 1600360790-2 y RIT
N°6367-2016 por cuasidelito de homicidio, que a la fecha de cierre de
este informe se encuentra en etapa de investigacion.

6 La exDirectora declara que la causa de muerte de Lisette fue un paro
cardiorrespiratorio producto de una descompensacion emocional por
el hecho de no ser visitada, ademas de revelar detalles intimos de su
historia de vulneracion ante la prensa.
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conocieron otros lamentables fallecimientos de NNA en la
red SENAME’.

La informacion respecto de los fallecimientos de NNA, tanto
en el sistema de justicia juvenil como en el de proteccidn
(sin considerar el dmbito de los programas ambulatorios, que
constituyen el 92% de las atenciones del servicio) remecié a
la opinidn publica. En consecuencia, en julio de 2016 el Fiscal
Nacional nombré al Fiscal Regional Marcos Emilfork para li-
derar la investigacion concernientes las muertes de NNA en
centros de menores en el pafs. En este marco se han realizado
diversas diligencias®, entregando mds antecedentes respecto
de muertes de NNA sin denuncia judicial ni investigaciones

acerca de las posibles responsabilidades administrativas’.

Ademds, en mayo del 2016 se conformd la Comision Inves-
tigadora en la Cdmara de Diputados'®, que cuenta con seis
meses para entregar su informe. En esta misma Cdmara se
constituyd, el 21 de junio del 2016, la comisidn especial de
infancia, que serd la encargada de tramitar los proyectos de
ley relacionados con los nifios, nifias y adolescentes, y que
constituye un paso positivo, a el fin de relevar la importancia
que este grupo de poblacidn tiene, y la especificidad que la

legislacion debe considerar''.

Por otro lado, el Ejecutivo repuso la urgencia a los proyectos

legislativos relativos a infancia y anuncid, el 5 de octubre, el

7  El INDH solicit6 a SENAME mediante Of. Ord.N° 418 del 25 de
julio del 2016, informacion respecto de la cantidad de muertes y
las medidas adoptadas en cada caso, de esto el SENAME informa
mediante oficio 3230 del 10 de noviembre del 2016, detalle de los
fallecimientos registrados en los Gltimos 11 afos.

8  Por ejemplo, la exhumacion de cuerpo de un joven fallecido bajo
la dependencia del hogar “Pequeno Cottolengo” de Rancagua. Ver
noticia en www.elmostrador.cl/noticias/pais/2016/09/07/hogar-
pequeno-cottolengo-fiscal-ordeno-exhumacion-de-menor-fallecido-
en-rancagua/

9  El fiscal a cargo anuncia el levantamiento de 31 nuevos casos de
muerte de NNA, dependientes de SENAME. Ver nota de prensa en:
www.24horas.cl/nacional/fiscal-inicia-pesquisas-por-31-nuevos-
casos-de-muerte-sin-denuncia-en-el-sename-2139030

Peticion de 53 diputados quienes, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 52, N° 1, letra c) de la Constitucion Politica de la Re-
publica y el articulo 313 del Reglamento de la Corporacion, solicitan
la creacion de una Comision Especial Investigadora. Para el cumpli-
miento de su proposito, la referida Comision Especial debera rendir
su informe en un plazo no superior a ciento ochenta dias y para el
desempeiio de su mandato podra constituirse en cualquier lugar del
territorio nacional. Actualmente presidida por Ramon Farias.

11 Presidida por el senador Patricio Walker, e integrada por los
senadores Juan Pablo Letelier, Manuel Jose Ossandon, Jacqueline van
Rysselberghe y Jaime Quintana.



Plan de Accidn para la proteccion de la infancia vulnerada.
Dicho plan contempla la inyeccién de recursos por $2.500
millones para el 2016, y el envio de dos proyectos de ley
que reformulan la institucionalidad del SENAME'2 Este se
suma a otros planes existentes, como el Plan Protege', el
Plan RPA', el Plan de accién para la implementacién de la poli-
tica nacional de nifiez y adolescencia'. Si bien resulta positivo
que el Estado tome medidas ante la situacidn, es posible
preguntarse respecto de la calma y perspectiva de futuro
con que han sido analizados estos planes, sin un marco legal

que aborde integralmente los derechos de la infancia.

El INDH, por su parte, ha reafirmado su compromiso de
priorizar la promocién y proteccién de los derechos de la
infancia y adolescencia en el marco de su labor, definiendo
la realizacion de una misién de observacién a centros y resi-
dencias dependientes o bajo supervisién de SENAME para
el 2017,la que se encuentra en etapa de disefio'®. Ademds, se
han propiciado encuentros con actores claves, como UNICEF
el Ministerio Publico, el Poder Judicial, Legislativo, y SENA-

ME'" vy se han recepcionado, en las distintas sedes regionales

12 Se cjecutara un incremento presupuestario de 2.500 millones de pe-
sos para el 2016, que se destinaran al mejoramiento de la habitabilidad,
mobiliario y material de los centros SENAME y para la compra e in-
sumos para atencion de salud, ast como la compra de servicios de es-
pecialistas. Fuente: Consejo de la Infancia www.consejoinfancia.gob.cl

13 Creado ¢ implementado por el Ministerio de Justicia y DDHH, con
el fin de “Entregar en el corto plazo respuestas desde el Estado, para
la satisfaccion de derechos de nifios, ninas y adolescentes en pres-
taciones de Salud, Proteccion social y proteccion integral”. Fuente:
presentacion realizada por Ministra Javiera Blanco a comision investi-
gadora de la Camara de Diputados, en mayo del 2016.

Impulsado por el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos en el
marco de un trabajo intersectorial con el Ministerio del Interior y
Seguridad Piblica, la Subsecretaria de Prevencion del Delito, el Ser-
vicio Nacional de Menores y la Intendencia Metropolitana, cuyo fin
es “Promover el mejoramiento de los procesos de intervencion de
los jovenes definidos como complejos, a fin de que estos procesos se
adecuen a los estandares de intervencion establecidos en la normati-
va legal vigente, lineamientos técnicos de SENAME y determinados
criterios de efectividad”. Plan vigente desde septiembre del 2015.

15 “Este plan operacionaliza los contenidos de la politica en un periodo
de 10 afios en términos de mirada estratégica, objetivos, aspectos
particulares de cada ministerio y para lo cual se constituy6 una mesa
interinstitucional”. Dichos de Ministro Barraza, publicados en pagi-
na del Consejo en relacion con medidas de coordinacion. Ver: www.
consejoinfancia.gob.cl

16  El Consejo del INDH aprobo la realizacion de esta mision en sesion
con nr. de acta 318, del 22 de agosto de 2016.

17 Presentacion de Directora Nacional de Sename Solange Huerta ante
el Consejo del INDH; Reunion de Director INDH con representante
de Unicef en Chile www.indh.cl/branislav-marelic-se-reune-con-
representante-de-unicef-en-chile entre otros.
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de INDH, denuncias acerca de posibles vulneraciones de de-
rechos en centros o residencias que han derivado en visitas
de observacion o presentacién de acciones judiciales'®. En
este sentido, el INDH ha tomado medidas inmediatas cuando
ha tomado conocimiento de algin tipo de denuncias, como
sucedid con la interposicion de Recurso de Amparo'® contra
del SENAME y Gendarmerfa de Chile, en octubre de 2016,
en el marco del maltrato ejercido contra un adolescente in-
gresado a un centro de internacién provisoria del SENAME
en la ciudad de Copiapd, que permanecié mds de 7 dias en

celda de aislamiento, esposado de pies y manos.

El presente apartado analiza la situacién actual de los siste-
mas para atender las necesidades de la infancia vulnerada
y de las y los jévenes infractores/as de ley, a la luz de los
principales estdndares internacionales que constituyen obli-
gaciones para el Estado en materia de infancia. Se analizard
para esto el rol de los poderes del Estado en este dmbito,
incluyendo una descripcidn de los sistemas de justicia juve-
nil, adopcidn y proteccion de NNA, su normativa vigente, y
las instancias de supervision formal. Finalmente, el apartado

realiza recomendaciones al Estado.

ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOS

Como se ha sefialado en Informes Anuales anteriores®, son
diversos lo instrumentos internacionales en que se estable-
cen normas relativas a la infancia y adolescencia. Tanto la
Declaracién Universal de Derechos Humanos?!, donde se
enfatiza la necesidad de especial proteccion a la maternidad,
la familia, y la infancia??, como el Pacto Internacional de Dere-
chos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) y el Pacto
Internacional de Derechos civiles y politicos (PIDCP), desa-

rrollan obligaciones juridicas en relacién con las nifias, nifios vy

18  Revisar listado de acciones presentadas por el INDH en www.indh.
cl/ causas-judiciales

19  Rol N°263-2016.

20 Ver Informe Anual INDH 2010 pag. 123 y ss.; Informe Anual INDH
2011 pag. 223 y ss.; Informe Anual INDH 2013 pag. 91 y ss.; Informe
Anual INDH 2010 pag. 123 y ss.

21  Proclamada el 12 de diciembre del 1948 en Paris, mediante reso-

lucion de la Asamblea General de Naciones Unidas N° 217 A(III),
votando a favor 48 de 58 estados miembros.

22

Ver en este sentido articulos 16.3;25.2 y 26 de la Declaracion.
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adolescentes, en tanto titulares de derechos, exigiendo ade-

maés medidas de especial proteccién hacia esta poblacion?,

No obstante, con la entrada en vigor de la Convencién so-
bre los Derechos del Nifio (en adelante, CDN) y sus tres
protocolos facultativos?, se instaura un importante cambio

de paradigma.

Asi, la CDN es reconocida por gran parte de la doctrina
como la norma internacional que modifico el sistema tutelar,
donde los nifios, nifias y adolescentes dejaron de ser vistos
como personas carentes de autonomfa o como propiedad
de los adultos, para ser reconocidos como sujetos de de-
recho, con opinidn, sujetos activos en el desarrollo integral
de su personalidad, y con responsabilidades adaptadas a
cada etapa de su desarrollo (Raveltllat, 2015, pdg. 83). En
este sentido, la CDN es el estdndar internacional central
en cuanto a derechos de la infancia, reparando el cardcter
meramente declarativo y no vinculante de la Declaracion de
los derechos del Nifio de 1959, asi como su foco exclusivo
en la infancia vulnerada, propio del enfoque de los sistemas
tutelares, donde la accién del Estado estd concentrada en la

infancia en situacién de riesgo.

Con la CDN se profundizé el concepto de infancia, defi-
niéndola como la etapa vital de un grupo social objetivo
amplio y auténomo, reconociendo el interés superior del
nifio y la nifia como principio rector; instituyéndolo como
una “clave de lectura o paragua” para todos sus articulos
(Phillip, 1996, pdg. 257), asi como para el resto de las normas

relativas a los derechos de la infancia y la adolescencia.

Es pertinente hacer mencién a articulos especificos de la
CDN, relacionados directamente con las vulneraciones de
derechos denunciadas en el pafs. En este sentido el articulo
6 indica:"LLos Estados Partes reconocen que todo nifio tiene
el derecho intrinseco a la vida. Los Estados Partes garan-
tizardn en la maxima medida posible la supervivencia y el

desarrollo del nifio”.

23 Para mayor estudio en este sentido, revisar los articulos 10.3, 12, 13
y 14 del PIDESC; y articulos 6.5, 10.2b, 3, 14.4 y 23.4 del PDCP.
24 Protocolo facultativo relativo a la participacion de nifios en conflictos

armados y Protocolo facultativo relativo a la venta de nifios, la prosti-
tucion infantil, y la utilizacion de nifios en la pornografia. Aprobados
ambos el 25 de mayo del 2000 mediante Resolucion de asamblea
general de Nacionales Unidas A/RES/54/263. Luego, el 19 de di-
ciembre de 2011 mediante A/RES/66/138, la Asamblea aprucba el
tercer Protocolo facultativo sobre proceso de comunicaciones.
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El articulo 40.4 de la misma Convencidn del Nifio establece
en relacion con la justicia penal que “'se dispondrd de diver-
sas medidas, tales como el cuidado, las érdenes de orienta-
cion y supervisién, el asesoramiento, la libertad vigilada, la
colocacién en hogares de guarda, los programas de ense-
fianza y formacién profesional, asi como otras posibilidades
alternativas a la internacién en instituciones, para asegurar
que los nifos sean tratados de manera apropiada para su
bienestar y que guarde proporcidn tanto con sus circunstan-

cias como con la infraccidon”.

Por su parte, el articulo 24 N° 2 letra a de la CDN impone
a los Estados “la adopcidn de medidas tendientes a reducir
la mortalidad infantil”, y los articulos 27, 37 y 39 consagran
el derecho a la integridad fisica y psiquica, incorporando la
obligacién de generar medidas de reparacion, y el ambiente

en que estas deben desarrollarse:

“Los Estados Partes adoptardn todas las medidas apropia-
das para promover la recuperacion fisica y psicoldgica y la
reintegracion social de todo nifio victima de: cualquier for-
ma de abandono, explotacién o abuso;tortura u otra forma
de tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes; o con-
flictos armados. Esa recuperacion y reintegracion se llevardn
a cabo en un ambiente que fomente la salud, el respeto de

si mismo y la dignidad del nifio".

En relacién con la internacién como Ultimo recurso, la sepa-
racion de la familia debe ser excepcional, velando siempre
por el interés superior del nifio. En este sentido, el articulo
9 de la CDN es clave:

"Los Estados Partes velardn por que el nifio no sea separado
de sus padres contra la voluntad de estos, excepto cuando,
a reserva de revisién judicial, las autoridades competentes
determinen, de conformidad con la ley y los procedimien-
tos aplicables, que tal separacidn es necesaria en el interés
superior del nifio. Tal determinacién puede ser necesaria en
casos particulares, por ejemplo, en los casos en que el nifo
sea objeto de maltrato o descuido por parte de sus padres
o cuando estos viven separados y debe adoptarse una deci-

sidn acerca del lugar de residencia del nifo".

Lo anterior cobra especial importancia al momento de la
tramitacion de las adopciones, y la forma en que el Estado

asegure el derecho a la familia con dicho procedimiento, lo



que se encuentra explicito en el articulo 21 de la CDN:"Los
Estados Partes que reconocen o permiten el sistema de
adopcién cuidardn de que el interés superior del nifio sea la

consideracion primordial”

Respecto del derecho a la salud, el articulo 24 indica: “Los
Estados Partes reconocen el derecho del nifio al disfrute
del mds alto nivel posible de salud y a servicios para el tra-
tamiento de las enfermedades v la rehabilitacién de la salud.
Los Estados Partes se esforzardn por asegurar que ningin
nifo sea privado de su derecho al disfrute de esos servicios

sanitarios’.

Este derecho impone exigencias anexas ante la institucio-
nalizacion de NNA. En este sentido, el art. 25 expone:“Los
Estados Partes reconocen el derecho del nifio que ha sido
internado en un establecimiento por las autoridades com-
petentes para los fines de atencion, proteccién o tratamien-
to de su salud fisica o mental a un examen periddico del
tratamiento a que esté sometido y de todas las demads cir-

cunstancias propias de su internacién”.

En el 2015 Chile ratificé el tercer protocolo facultativo® de
la CDN, que permite la presentacién directa de denuncias
ante el Comité de los Derechos del Nifo (CRC). El mismo
afio, el paifs recibié por parte del CRC, el informe de ob-
servaciones finales al 4° y 5° informe periddico del Estado
de Chile?. Alli, el Comité reitera varias recomendaciones
relativas a los derechos de los NNA en materia de entorno
familiar y modalidades alternativas de cuidado, derechos y
libertades civiles, violencia, discapacidad, salud y educacién,
entre otras, poniendo énfasis en lo que aun falta por hacer

en estas materias en el pais?.

Resulta imperativo, ademds, que se consideren las especia-
les medidas de proteccion para las nifias y adolescentes en
contextos de institucionalizacion, en armonfa con lo esta-
blecido por la Convencion sobre la Eliminacién de todas las

Formas de Discriminacién contra la Mujer (CEDAW), en su

25 Aprobado por la Asamblea General de Naciones Unidas el 19 de di-
ciembre de 2011, a través de A/RES/66/138.

26 Comité de los Derechos del Nino, Observaciones Finales: Chi-
le, CRC/C/CHL/CO/4-5, 2 de octubre de 2015 Disponible en
http://acnudh.org/wp-content/uploads/2015/10/CRC_C_
CHL_CO_4-5_21926_E1 .pdf

27 Ibidem.
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articulo 3: “Los Estados Partes tomardn en todas las esferas,
y en particular en las esferas politica, social, econdmica y
cultural, todas las medidas apropiadas, incluso de cardcter
legislativo, para asegurar el pleno desarrollo y adelanto de
la mujer, con el objeto de garantizarle el ejercicio y el goce
de los derechos humanos v las libertades fundamentales en

igualdad de condiciones con el hombre”.

Desde el punto de vista de los estdandares regionales, la Con-
vencion Americana sobre Derechos Humanos (CADH),
destaca en su articulo 19 que “Todo nifio tiene derecho a
las medidas de proteccién que sus condiciones de menor
requieren por parte de su familia, de la sociedad y del Es-
tado”. El alcance de este articulo ha sido abordado por la
Corte IDH, en diversas sentencias?®, desarrollando especial-
mente lo que se entenderd por “medidas de proteccién por
parte del Estado”. Asi, la Corte ha entendido que la debida
proteccidn de los derechos de las nifias y nifios debe consi-
derar sus caracteristicas propias y la necesidad de propiciar
su desarrollo, garantizando las condiciones para que vivan
y desarrollen sus aptitudes con pleno aprovechamiento de

sus potencialidades?.

En la misma linea, el Protocolo adicional a la CADH, tam-
bién conocido como “Protocolo de San Salvador” firmado
por el Estado de Chile, y en proceso de ratificacion, entrega,
en su articulo |6 contenidos especificos relativos a dere-

chos de NNA vy las obligaciones del Estado®.

28  Caso de los “Nifios de la Calle”Villagran Morales y otros vs. Guate-
mala Fondo. Sentencia de 19 de noviembre de 1999; Caso de los Her-
manos Gomez Paquiyauiri vs. Perti. Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 8 de julio de 2004; Caso “Instituto de Reeducacion del
Menor” vs. Paraguay. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparacio-
nes y Costas. Sentencia de 2 de septiembre de 2004; Caso Forneron
e hija vs. Argentina. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 27
de abril de 2012; Caso Masacre de Santo Domingo vs. Colombia.
Excepciones Preliminares, Fondo y Reparaciones. Sentencia de 30 de
noviembre de 2012; Caso Familia Pacheco Tineo vs. Bolivia. Excep-
ciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 25
de noviembre de 2013, entre otros.

Opinion Consultiva N° 17 OC-17/2002, del 28 de agosto del 2002,
solicitada por la CIDH sobre condicion juridica y DDHH del nifo.

29

30 Art. 16 Protocolo de San Salvador: “Todo nifio sea cual fuere su filia-
cion tiene derecho a las medidas de proteccion que sus condiciones
de menor requieren por parte de su familia, de la sociedad y del Es-
tado. Todo nifio tiene el derecho a crecer al amparo y bajo la respon-
sabilidad de sus padres; salvo circunstancias excepcionales, reconoci-
das judicialmente, el nifio de corta edad no debe ser separado de su
madre. Todo nifio tiene derecho a la educacion gratuita y obligatoria,
al menos en su fase elemental, y a continuar su formacion en niveles
mas elevados del sistema educativo”.



DERECHOS CIVILESY POLITICOS / DERECHOS DE NINOS, NINASY ADOLESCENTES

En los Ultimos afios la actividad de la Corte IDH ha contri-
buido a dotar de contenido a los principios de la CDN, no
solo mediante sus sentencias®', sino también por medio de
las Opiniones Consultivas (OC). Algunos ejemplos son la
definicién de nifio/a®, la identificacién de los sujetos obliga-
dos por el principio del interés superior®,y la confirmacién
del principio de proteccidon especial del nifio, nifia o ado-
lescente “debido a su situacién de debilidad, inmadurez o

inexperiencia”*,

;CUANTOS NINOS/AS SON? 3

De acuerdo con las cifras proyectadas por el Instituto Na-
cional de Estadisticas®, para el 2016 se ha estimado una
poblacién total de 18,2 millones de habitantes en Chile, de
la que el 24,4% (4.437.956 habitantes) corresponde a per-
sonas menores de |8 afios, que representa la poblacién de

nifios, nifas y adolescentes del pais®.

;Cudntos NNA de ese 24,4%, estan de alguna forma bajo

el cuidado del Estado? Segun las cifras oficiales entregadas®,

31  Cuadernillo de jurisprudencia de la Corte IDH N° 5, “Nifios y Ni-
fias”, disponible en: http://www.corteidh.or.cr/sitios/libros/to-
dos/docs/ninosninas3.pdf

32 Opinion Consultiva OC-17/02. Condicion Juridica y Derechos Hu-
manos del Nifio. Resolucion de 28 de agosto de 2002, solicitada por

la Comision Interamericana de Derechos Humanos, parrafo 42.

Opinion Consultiva OC-17/02. Condicion Juridica y Derechos Hu-
manos del Nifio. Resolucion de 28 de agosto de 2002, solicitada por

33

la Comision Interamericana de Derechos Humanos, parrafo 62.

34 Ibidem parrafo 60: “En el mismo sentido, conviene observar que,
para asegurar, en la mayor medida posible, la prevalencia del interés
superior del nifio, el preambulo de la Convencion sobre los Dere-
chos del Nifio establece que éste requiere “cuidados especiales”, y
cl articulo 19 de la Convencion Americana sefala que debe recibir
“medidas especiales de proteccion”. En ambos casos, la necesidad de
adoptar esas medidas o cuidados proviene de la situacion especifica
en la que se encuentran los niflos, tomando en cuenta su debilidad,
inmadurez o inexperiencia”.

35 Los datos para el trabajo de este apartado fueron obtenidos del Anua-
rio Estadistico de SENAME afo 2015 publicado el primer semestre
del 2016 ademas de informacion oficial proporcionado por el Servi-

cio a INDH mediante el oficio N° 3230 del 10 de noviembre de 2016.
36

Debido a la necesidad de informacion actualizada de la poblacion de
Chile, sus regiones y su ritmo de crecimiento, el Instituto Nacional
de Estadisticas (INE) elabor6 una actualizacion y proyeccion corta de
poblacion a la espera del censo abreviado de 2017. Ver demograficas
y vitales en www.ine.cl

37 Se considera nifio/a o adolescente todo ser humano menor de 18

anios segtin definicion de la propia CDN en su articulo primero.

38  Segln informacion proporcionada por SENAME por de oficio N” 3230

del 10 de noviembre de 2016
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entre enero y septiembre del 2016 se han ha atendido
159.332 NNA en los sistemas vy programas estatales a cargo
de Servicio Nacional de Menores (SENAME)*. Esto repre-
senta 4% de la poblacion total nacional de NNA. De este
total de NNA atendidos, el 9% se encuentra en situacion de
internacién en alguno de los sistemas de atencién®®y el 91%

restante en atenciones ambulatorias®'.

De estas cifras generales, resulta necesario conocer cdmo se
ha abordado la atencién a este grupo especifico de pobla-
cion infantojuvenil de Chile, identificados como sujetos de
atencién. A la fecha, buena parte de las tareas han recaido
en el SENAME, dependiente del Ministerio de Justicia (MIN-
JU), cuyo funcionamiento y responsabilidades se organizan
en tres dmbitos: |) proteccidn de la infancia vulnerada®, 2)
Ejecucién de sanciones de justicia juvenil® y 3) adopcidn de

personas menores de edad*.

De acuerdo con las cifras del propio SENAME, la cantidad
de nifios, nifias y adolescentes (NNA) que han ingresado a
cada uno de los sistemas de atencién desde el 2010 al 2015

(SENAME, 2015) se resume en el siguiente cuadro:

39 SENAME es un organismo gubernamental dependiente del Minis-
terio de Justicia, creado por el Decreto Ley N° 2.465 de enero de
1979. Su mision es Contribuir a la restitucion de derechos de ninos,
nifas y adolescentes vulnerados/as, asi como a la responsabilizacion
y reinsercion social de los adolescentes infractores/as de ley, con
prestaciones de calidad, otorgadas mediante una red de programas
ejecutados directamente o por organismos colaboradores del Servi-
cio. Para el cumplimiento de dichos objetivos, su actuar se encuen-
tra organizado en tres grandes areas: adopcion, proteccion y justicia
juvenil.

40 Ya sca por medida de proteccion ordenada por Tribunales de Familia
o por medida cautelar o sancion en justicia juvenil ordenada por Tri-
bunales Penales.

41 Segtn oficio respuesta N° 3230 del 10 de noviembre de 2016 de par-

te del Servicio Nacional de Menores a INDH.
42

El departamento técnico a cargo es el Departamento de Proteccion
y Restitucion de Derechos del Sename que tiene como objetivo el
interés superior de los nifos, nifias y adolescentes, es decir, la pro-
teccion y restitucion de sus derechos vulnerados, con la interven-
cion y reparacion que otorgan distintos programas. Fuente www.
sename.cl

43 El Servicio Nacional de Menores es el organismo encargado de eje-
cutar las medidas y sanciones establecidas por un tribunal cuando

adolescentes de entre 14 y 18 afos cometen un delito.

44 El Servicio Nacional de Menores es el organo rector encargado de
llevar un registro de postulantes nacionales y extranjeros declarados
aptos para adoptar, como de nifios y nifas declarados susceptibles
de ser adoptados. Se preocupa de la acreditacion, fiscalizacion y su-
pervision de organismos nacionales y extranjeros de programas de
adopcion. Es la principal institucion que se encarga de la adopcion en
Chile, responsable del 80% de los enlaces realizados al afio.



CUADRO |I.

CANTIDAD DE NNA EN SISTEMAS DE ATENCION
SENAME 2010-2015

: JUSTICIA "
685

2015 19.430 I'16.652 136.767
2014 19.667 ['11.440 715 131.822
2013 20.270 104.032 815 125.117
2012 20.126 97.494 658 118278
2011 20.788 96.431 562 117.781
2010 21.871 91513 558 113.942

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Anuario Estadistico 2015, SENAME,
pagina 21.

Asf, durante el 2015 SENAME registrd 136.767 ingresos de
nifos, nifas y adolescentes a sus tres dreas de atencidn, lo

que representa un aumento del 3,8% respecto del afio 2014.

La mayor proporcién de ingresos se observa en el drea de
proteccidn, con 85%, mientras que justicia juvenil representa

el 14% y adopcién el 19% restante.

Dentro de estas cifras generales, resulta pertinente con-
siderar a aquellas personas mas vulnerables dentro de la
poblacion atendida por SENAME, debido a su condicién de
migrantes, mujeres, o pertenecientes a pueblos indigenas, lo

que se suma al hecho de ser menores de edad*.

Respecto de la atencién de NNA migrantes entregada por
SENAME (SENAME, 2015 pdg. 33), no es posible identifi-
car, sobre la base de la informacidn que registra el servicio,
por qué sistema de atencidn han ingresado los/as NNA a
SENAME. La informacidn disponible en su Anuario Estadis-
tico se refiere a las tramitaciones administrativas realizadas
respecto de estos NNA. De las 225 atenciones de NNA
migrantes realizadas entre enero y diciembre del 2015, 18
corresponden a ingresos a centros de SENAME en espera
de reunificacion familiar; lo que representa el 8% de las aten-
ciones. No se obtuvo informacion de la atencion de NNA

migrantes en el sistema de justicia juvenil.

45 Las cifras de ingresos al area de adopcion presentan diferencias al
interior del anuario estadistico de SENAME, indicindose en otro

apartado un total de 1.138 ingresos para el ano 2015 (pagina 35).
46

En este sentido es importante mencionar la falta de datos respecto a
la atencion por parte de SENAME de NNA LGBTI.
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ATENCIONES 2015 UNIDAD RELACIONES
INTERNACIONALES

64% - 36%

27%

196

I8 niflos/as extranjeros ingresados a
centros SENAME (reunificacién familiar)

B 2 solicitudes de refugio

145 otras atenciones y

B 60 casos de regularizacién migratoria . e
gestiones institucionales

Fuente: Elaboracién propia INDH, en base a anuario estadistico 2015 de SENAME.

En cuanto a la distribucidn por sexo, las dreas de adopcién
y proteccion de derechos estdn mayormente representadas
por nifias y adolescentes mujeres, con 62,6% vy 53,1%, res-
pectivamente. En el dmbito de la justicia juvenil, en tanto, el

89,1% de adolescentes son hombres.

En relacion con NNA pertenecientes a pueblos indigenas,
solo fue posible contar con informacién respecto de aten-
ciones o entregadas a los nifios, nifias y adolescentes du-
rante el 2015 dentro del Sistema de Proteccién®. En este
contexto, del total de atenciones realizadas durante el 2015
en el drea de Proteccion (199.112),el 6,7% (13.374) corres-
ponden a atenciones de nifos, nifas o adolescentes perte-
necientes a algin pueblo indigena, y de ellos el 82,4% son
mapuche (11.023 atenciones), seguido por aymaras con el
8,3% (1.116 atenciones).

Respecto del andlisis de la institucionalizacién o interna-
cion de NNA, de acuerdo con las cifras entregadas por el
SENAME® para el primer semestre del 2016, 9% del total
de NINA atendidos por el Servicio se encuentra en algin
sistema de internacion. Esto puede ser desagregado segun

sistema de atencidn:

47  Elanuario estadistico 2015 de SENAME no public6 informacion re-
lacionada a pueblos originarios en los sistemas de Justicia Juvenil y
Adopcion, por lo que no es posible realizar cruce comparativo entre
sistemas. Tampoco se explica qué personas comprenderian la catego-
ria “otro”.

48  Segtin oficio respuesta N° 3230 del 10 de noviembre de 2016 de par-

te del Servicio Nacional de Menores a INDH.
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CUADRO 2.

CANTIDAD DE NNA ATENDIDOS POR SENAME, ENERO A SEPTIEMBRE 2016

SISTEMA

Justicia juvenil 3.665 0 3.665
Proteccidn 1.996 9.146 [1.142
Total 5.661 9.146 14.807

SISTEMA DE ATENCION

NNA EN PROGRAMAS
NNA EN INTERNACION .

TOTAL NNA
ATENDIDOS

23 12.320 77 15.985
132.205 92 143.347
9 144.525 9l 159.332

Fuente: Elaboracién propia INDH, en base a informacién proporcionada por SENAME a través de oficio N° 3230 de 10 de noviembre de 2016.

El sistema de justicia juvenil atiende al 23% de los NAA en
privacion de libertad, mientras que el sistema de proteccion
se ocupa del 8% de los NNA internados en hogares o re-
sidencias; el 77% restante de NNA en el sistema de justicia
juvenil, y el 92% restante de NNA en el sistema de protec-

cién es atendido mediante programas ambulatorios.

La ejecucién de la internacion o privacion de libertad es
realizada en centros, residencias u hogares, cuyas modalida-
des de administracion pueden estar a cargo del propio Es-
tado, via administracién directa del SENAME, o entregando
dicha administracion y gestiéon a un organismo colaborador
acreditado (OCAS*).

INFANCIA VULNERADA
Y ADOLESCENCIA
EN CONFLICTO CON LA LEY

En el dmbito de los NNA vulnerados en sus derechos vy
aquellos en conflicto con la ley, SENAME estd a cargo de la
restitucion de derechos, asi como a la responsabilizacion y
reinsercion social de los adolescentes infractores/as de ley, a
mediante prestaciones en tres dreas: i) adopcidn, ii) protec-
cién vy iii) justicia juvenil.

A continuacion se describe cada sistema, y se realiza un
diagndstico acerca de la situacién de derechos humanos, a

base de informacién disponible publicamente.

49 Son mas de 700 las OCAS registradas por SENAME, cuyo listado
puede ser revisado en www.sename.cl

1. SISTEMA DE ADOPCION

Respecto del sistema de adopcidon, SENAME es el drgano
rector encargado de llevar un registro de postulantes na-
cionales y extranjeros declarados aptos para adoptar®, asf
como de nifios y nifias declarados/as susceptibles de ser
adoptados/as. Ademds, se preocupa de la acreditacion, fis-
calizacion y supervisién de organismos nacionales y extran-
jeros de programas de adopcidn. Es la principal institucién
que se encarga de la adopcidn en Chile, responsable del

80% de los enlaces realizados al afio®'.

El marco regulatorio de la filiacion adoptiva en Chile estd
basado principalmente®? en la Ley 19.620% que dicta las
normas respecto de la adopcidon de menores de edad.
En su articulo 1°, esta indica que la adopcidn tiene por
finalidad velar por el interés superior del nifio/a y amparar
su derecho a vivir y desarrollarse en el seno de una familia
que le brinde el afecto y le procure los cuidados necesarios,

cuando estos no le puedan ser proporcionados por su fami-

Los requisitos estan establecidos en la Ley 19.620 articulo 20: Po-
dra otorgarse la adopcion a los conyuges chilenos o extranjeros, con
residencia permanente en el pais, que tengan dos o mas afnos de ma-
trimonio, que hayan sido evaluados como fisica, mental, psicologica
y moralmente idoneos por alguna de las instituciones a que se refiere
el articulo 6°, que sean mayores de veinticinco afos y menores de
sesenta, y con veinte afos o mas de diferencia de edad con el menor
adoptado. Los conyuges deberan actuar siempre de consuno en las
gestiones que requieran de expresion de voluntad de los adoptantes.

51 Segin descripcion vigente en www.sename.cl

El estatuto juridico que complementa la Ley 19.620 esta dado por:
Decreto N° 944 de 2000 del Ministerio de Justicia, que fija el Regla-
mento de la Ley N° 19.620; Ley N° 19.585, que modifica el Codigo
Civil en materia de filiacion; Ley N° 19.968, que crea los Tribunales
de Familia.

Publicada el 5 de agosto de 1999.



lia de origen. La ley reconoce algunos principios base en los
que se fundamenta todo proceso de adopcidn (BCN, 2012,
pdg. 4). Estos son: la subsidiariedad de la adopcién o prio-
ridad de la familia bioldgica®, el interés superior del nifio/a,
el derecho a la identidad del nifio/a adoptado/a, el derecho
del nifio/a a dar su opinidn en su proceso de adopcién®, la
inseparabilidad de las y los hermanos vy la preferencia de la

familia matrimonial.

SENAME cuenta con un Departamento Técnico Nacional
de adopcidn, ademds de Unidades de Adopcidn en todas las
Direcciones Regionales. Estas son quienes tienen a cargo la
ejecucion del Programa General de Adopcién (PAG), igual
que otros tres OCAS facultados para ejecutar dicho pro-
grama®®. Estos implementan, a su vez, cuatro subprogramas:
i) de apoyo vy orientacién a la familia de origen del nifo/a;
ii) de recepcidn y cuidado del nifio/a; iii) de blsqueda de
origenes, y iv) de evaluacién técnica a los/as solicitantes y su

preparacién como familia adoptiva.

El sistema de adopcidn de NNA estd estrechamente re-
lacionado con el sistema de proteccién de derechos del
mismo Servicio, en la medida que los NNA susceptibles de
adopcién son aquellos/as provenientes de la red de protec-
cion. Los procesos de adopcidn se realizan en los mismos
hogares o residencias que albergan a los NNA vulnerados
en sus derechos, lo que obligard a un trabajo coordinado
entre ambas dreas, realizando pesquisas tempranas, y ve-
lando porque se cumplan el derecho a vivir en familia, y la

prioridad de la familia de origen en este sentido.

Ademds de esta coordinacion, dentro del sistema de adop-
cién, todo el proceso se articula casado en decisiones judicia-
les, en especifico, por un Tribunal de Familia. En ese sentido,
el rol del Poder Judicial dentro del sistema actual es funda-

mental a la hora de garantizar los derechos de los/as NNA.

Una politica publica efectiva debe contemplar y exigir este

tipo de coordinaciones, donde el sistema de adopcion y el

54 La adopcion solo se admite cuando la familia de origen no esta en
condiciones de proporcionarles afecto y los cuidados necesarios al
niflo/a.

55 Articulo 3°.- Durante los procedimientos a que se refiere esta ley,
el juez tendra debidamente en cuenta las opiniones del menor, en

funcion de su edad y madurez.

56

Estas son Fundacion Mi Casa, Fundacion San José, y Fundacion Chi-
lena de la Adopcion.

133

de proteccién trabajen colaborativamente, detectando nu-
dos criticos a resolver®, y el Poder Judicial sea actor garan-
te del cumplimiento de los derechos de los NNA durante

todo el proceso.

Respecto de este punto, el ex director de SENAME, Sr.
Hugo Herrera, sefialé en entrevista con el INDH%:"(...) en
materia de adopcidn yo creo que la estructura del SENAME
no debiese tenerlo, los objetivos son totalmente distintos,
debe ser una agencia independiente del Estado, con rango

constitucional, como funciona en otras partes del mundo”.

2. PROTECCION DE DERECHOS

Esta drea de atencidn tiene a su cargo la proteccién de
los/as NNA que han sido vulnerados/as en sus derechos.
Esta responsabilidad emana del Decreto Ley 2.465 que
creé el SENAME en el 1979%

Posteriormente se han dictado otros cuerpos legales que
han configurado y perfeccionado la legislacion de protec-
cién de la infancia y la adolescencia, como la Ley 20.032¢,
que establece el sistema de atencién a la nifiez y adoles-
cencia mediante la red de colaboradores del SENAME, y su
régimen de subvencion. Dicha ley regula el sistema de sub-
venciones que se otorga a los organismos colaboradores de
SENAME vy el sistema de atenciones que brindan mediante

la ejecucidn de la mayor parte de sus programas.

A su vez, la Ley 19.968¢' que cred los Tribunales de Familia,

establecié una mejor coordinacién entre el Poder Judicial y

57 Segin respuesta de Sename a solicitud de transparencia N° AK004
T0000245, entregada mediante carta N° 416 el 3 de mayo del 2016,
cl proceso de supervision de las unidades de adopcion del 2015 arroja
que los nudos criticos del sistema de adopcion estan radicados en la
falta de participacion del area de proteccion del mismo servicio en
cl sistema de deteccion precoz; la no emision de informes por parte
de las residencias, lo que demora las postulaciones de los nifos/as a
ser adoptados, falta de ingreso de sistematicidad de informacion, de
reuniones asesorias y capacitaciones.

58 Entrevista realizada por INDH el 24 de octubre de 2016.

59  En su articulo N° 2, el DL 2465 scnala las causas principales de di-
chas vulneraciones, estas son: la falta de una familia u otra persona
legalmente responsable que se haga cargo de su cuidado personal;
acciones u omisiones de los padres o de las personas que tengan su
cuidado personal; la inhabilidad transitoria o permanente de estas
personas para velar por los derechos de aquellos sin ayuda del Estado,
y la propia conducta de los nifios, cuando esta ponga en peligro su
vida o integridad fisica o psiquica.

60 Publicada el 25 de julio de 2005.
61  Publicada el 30 de agosto de 2004.
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SENAME especificamente en la tramitacién de causas de
proteccién. Sin embargo, resulta preocupante que se man-
tenga vigente la denominada Ley de Menores, o Ley 16.618,
publicada el 8 de marzo de 1967, que a pesar de estar de-
rogada en la mayorfa de sus articulos, mantiene vigente un
marco normativo obsoleto, no acorde a estandares de de-

rechos humanos.

Para el cumplimiento de sus objetivos, el drea de proteccidn
de derechos del SENAME, mediante su Departamento Téc-
nico (DEPRODE), dispone de numerosos programas orga-

nizados en las siguientes lineas de accién:

. los proyectos de diagndstico ambulatorio (DAM)®?,
. las oficinas de proteccién de derechos (OPD)%,
. los programas ambulatorios®

*  ylos centros residenciales®.

Estas variedades de dispositivos responden a los diversos
requerimientos de intervencién psicosociojuridica para la
reparacion del dafo y restitucién de derechos que todo

niflo y nifia merece.

62 Los DAM constituyen una instancia especializada, que evalaa los
casos de nifas, nifios y adolescentes menores de 18 afios de edad,
derivados por tribunales de familia con solicitud de diagnostico, en
quicenes existen elementos fundados para decir que se encuentran en

condiciones de grave vulneracion de derechos.

63 Las OPD son las instancias de atencion ambulatoria de caracter local,
destinadas a otorgar proteccion integral de los nifios, nifias o adoles-
centes, a favorecer una cultura de reconocimiento y respeto de los

derechos de la infancia.

64  Estos programas son ejecutados por OCAS y poseen diversas moda-
lidades de atencion y objetivos, lo que complica su comprension, su-
pervision y ejecucion. Los programas informados por SENAME para
el area de proteccion son: FAE-Programa de familia de acogida espe-
cializada; FAS-Programa de familia de acogida simple; FAD-Programa
de familia de acogida para discapacidad; PAD-Programa de protec-
cion ambulatoria con discapacidad grave o profunda; PAS-Programa
especializado en nifos y adolescentes con conductas de agresion se-
xual; PEC-Programa especializado en nifios, ninas y adolescentes en
situacion de calle; PEE-Programa especializado en explotacion sexual
comercial infantil y adolescente; PIB-Programa de intervencion breve
para la prevencion focalizada; PIE-Programa de intervencion inte-
gral especializada; PIF-Programa de intervencion preventiva familiar;
PPC-Programa de prevencion comunitaria; PR]-Programa de repre-
sentacion juridica para nifios, nifias y adolescentes victimas de delito;
PRM-Programa de proteccion especializado en maltrato y abuso se-
xual infantil; PPF-Programa de Prevencion Focalizada.

65 Estos estan destinados a la atencion de NNA privados de cuidados
parentales apropiados a su crianza y desarrollo, por lo que un juez
de familia puede separar al NNA de su familia biologica, o de quien
tenga su custodia legal, y derivarlo/a a estas residencias. Esta debiera
ser una medida excepcional y transitoria cuando no exista otra al-
ternativa de cuidado en el medio familiar. Existen diversos tipos de

centros y residencias seglin las necesidades de atencion de los NNA.
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El modelo residencial reviste especiales particularidades
respecto de su organizacion. Existen centros administrados
directamente por el SENAME, que son llamados “centros de
administracion directa” (AADD), y residencias cuya admi-
nistracién fue entregada a OCAS. Dentro de las AADD, se
encuentran los Centros de reparacion especializada de ad-
ministracion directa (CREAD), los que cuentan con dos mo-
dalidades de atencion: CREAD para lactantes y preescolares,

y CREAD para NNA mayores de 6 afios y menores de 8.

En cuanto a las residencias administradas por OCAS, su sis-
tema de atencidn y de derivacidn es amplio, existiendo mads

de |5 modalidades de atencidn residencial®®.

Esta gama de programas, implementados tanto en el sistema
ambulatorio como en el residencial, permiten el abordaje
de mudltiples situaciones de vulneracién de derechos que
afectan a la poblacidn infanto-juvenil, que incluye maltratos
fisicos o psicoldgicos, abusos sexuales, abandonos, trabajo
infantil, consumo problemadtico de alcohol y drogas, en si-
tuacion de calle, infracciones de ley como no imputables,

entre otras.

Dentro de los motivos de ingreso al sistema de proteccion
de menores de SENAME, las victimas de maltrato represen-
tan el 31,3% (40.109 ingresos) junto a las victimas de abuso
sexual (8.952), los que suman el 38,3% (49.061 ingresos).

Analizados los elementos principales del sistema de protec-
cion actual, uno de los principales desafios dice relacion con
las dificultades de coordinacion intersectorial a nivel central
(Centro de Sistemas Publicos, Facultad de Ingenierfa Indus-
trial de la Universidad de Chile, 2014). De acuerdo con un

estudio realizado por la Facultad de Ingenierfa Industrial de

66 RPM o REM/PER - Residencias de proteccion para mayores con y
sin programa especializado adosado; REN o RSP/PER - Residencias
especializadas para mayores con y sin programa especializado ado-
sado; RPL-RPP-PLP/PER - Residencias de lactantes y preescola-
res con y sin programa especializado adosado; RPR- Residencia de
proteccion para ninos/as hijos/as lactantes de madres internas en
establecimientos penitenciarios; RPA-RMA/PER- Residencias para
madre adolescente con y sin programa especializado adosado; CLA,
CPE, RPL, RPP- Centros de Diagnostico (residenciales) para lactan-
tes y preescolares; RDD o RDG - Residencias para la discapacidad
discreta o moderada o grave o profunda; RAD Residencias para la
discapacidad o grave o profunda. Informacion disponible en www.
sename.cl



la Universidad de Chile®”: “Un hallazgo preocupante, consi-
derando los desafios del Sistema en la actualidad y a futuro,
son las severas falencias que existirfan en la coordinacién
intersectorial a el nivel central. Esto, producto de reticencias
sectoriales a interactuar por el predominio de un enfoque
mds centrado en la prestacion misma —diferenciada segin

dmbitos de accién ministerial— que en el sujeto’®t,

CUADRO 3.

MOTIVOS DE INGRESO AL SISTEMA DE
PROTECCION DURANTE ANO 2015, POR SEXO

Victima de maltrato 19.842 20.267 40.109
Medidas de proteccién® 5481 6.162 I1.643
Victima de abuso sexual 2.267 6.685 8.952
Desercién escolar o sin acceso 1.132 783 1915
Nifio de la calle o trabajo infantil 393 459 852
Factores asociados a vulnerabilidad 120 118 238
Consumo y problemas con drogas 117 54 171
Otros motivos 30.872 33.543 64.415
Total 60.224 68.071  128.295

Fuente: Elaboracién propia INDH, en base a Anuario Estadistico SENAME 2015.

A su vez, el estudio identifica otras falencias en los dmbitos

de cobertura, duplicidad de la intervencién, preeminencia

67  Serie sistemas publicos N° 11 mayo 2015. “Disefio Institucional de
un nuevo Sistema de Proteccion Integral de la Infancia y Adolescen-
cia en Chile: Principios y componentes esenciales”. Realizado por un
equipo multidisciplinario de investigadores y profesionales del Cen-

tro de Sistemas Pablicos de la U. de Chile.
68
69

Ibidem pag. 7.

La categoria “medidas de proteccion” es establecida como motivo de
ingreso por SENAME, lo que dificulta el desglose y conocimiento de
las efectivas causales de ingreso detras de una orden de Tribunal por
medida de proteccion, que constituye la causal general de ingreso al
sistema. Las medidas de proteccion estan establecidas en el art. 30
de la Ley 16.618, en relacion con el art. 8 n® 7 de la Ley 19.968
de Tribunales de Familia. De acuerdo con el Anuario estadistico de
SENAME 2015 (pag. 68), una medida de proteccion es: una orden
judicial que establece en forma obligatoria el cumplimiento de deter-
minadas acciones en beneficio, cuidado y proteccion de un nino, nifa
o adolescente que haya sido vulnerado en sus derechos por sus padres,
familiares o incluso por terceros. Tienen el caracter de provisorias y
puede modificarse si cambian las circunstancias (Definicion extraida
del Glosario de Términos Legales, elaborado por la Comision Lengua-
je Claro del Poder Judicial). Dentro de estas medidas de proteccion,
se cuenta la orden judicial de ingreso a programas o centros residen-

ciales de SENAME.
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del enfoque tutelar, no visibilizacion de la familia al momento
de generar la intervencion, falta de sistemas de seguimiento
y evaluacion de sus procesos y resultados, ineficiente ca-
pacitacion de los/as funcionarios/as, y la inexistencia de un
sistema coordinado vy centralizado de obtencién de infor-

macidn’®.

En el mismo sentido, el exdirector de SENAME, Sr. Hugo
Herrera, plantea la importancia de eliminar “el discurso so-
bre la totalizacién del SENAME, como Unico drgano res-
ponsable, y comenzar a ejecutar la responsabilidad secto-
rial.. Dejar de hablar de la division de SENAME, como la
respuesta Unica o como la gran respuesta. Es el momento
de que el Estado en su conjunto deba hacerse cargo de
cada una de las responsabilidades sectoriales que tiene’”".
Segln Herrera, una de las debilidades mds graves del siste-
ma, en general, es la falta de facultades con que se cuenta al
momento de hacer exigible el cumplimiento de un derecho
a las diversas reparticiones publicas. Sefiala en este sentido:
“No le entregd la ley al SENAME ningin tipo de facultad
para poder exigir ese tipo de derechos y tampoco se le en-
tregd a los tribunales de justicia la facultad para poder exigir
a otros ministerios’?, el cumplimiento de esta garantia de
derechos... yo creo que no es el Sename el llamado a coor-
dinar a estas institucionalidades, porque juridicamente es
imposible que un servicio tenga facultades para coordinar a
otro Ministerio. Esto tiene que ver con las obligaciones que
debe tener cada uno de los Ministerios que estdn garanti-
zando los derechos de los nifios, nifias y adolescentes...una
solucién urgente podria ser una ley corta durante este afo
o los primeros meses del préximo, donde obligue y haga
priorizar a los distintos ministerios y servicios la oferta, vy
que se hagan responsables de las caracteristicas que tienen
los nifios que estdn o en una residencia o en el sistema am-
bulatorio.... hacer modificaciones de la Ley de Tribunales de

Familia, para entregarle facultades a los Tribunales para que

70  Ibidem pag. 9.
71  Entrevista realizada por INDH 24 de octubre de 2016.

72 Ver en este sentido Dictamen N° 037379N16 del 19 de mayo de
2016 de la CGR, que advierte lanecesidad de coordinacion entre Mi-
nisterio de Salud y Justicia al momento de deber ejecutar una orden
judicial que determina el cumplimiento inmediato y sin mas tramite
de internacion de menores en un establecimiento hospitalario, psi-
quiatrico o de tratamiento especializado, ya que serfa de competencia

de la red puiblica de salud.
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puedan exigir la obtencidn de cierta oferta y la obligacién a

las leyes sectoriales de cada uno de los Ministerios...".

Otro problema del sistema de proteccidn identificado, en
particular en el modelo de intervencidon residencial otor
gado a privados, se menciona en el informe de la Contra-
lorfa General de la Republica (CGR, 2015), respecto de los
procedimientos aplicados por los centros colaboradores de
SENAME”, Esta fiscalizacién tuvo como objetivo constatar
que los centros residenciales administrados por institucio-
nes colaboradores”™ de SENAME cumplieran con los re-
quisitos y procedimientos ordenados para la ejecucién de
los proyectos, segin lo dispuesto en la Ley 20.032 v su re-
glamento. Entre los principales hallazgos de la auditoria se

pueden observar:

. Inhabilidades del personal que trabaja en las entida-
des”™ (inexistencia de certificados de antecedentes
y declaraciones juradas simples, certificado sanitario

para manipuladora/es de alimentos);

. Problemas en la gestién de recursos humanos’ (Di-
rectores de residencias sin titulo profesional idéneo,
dotacién de profesionales por debajo de la exigida,
educadores de trato directo sin la experiencia o for-
macién requerida e insuficientes en nimero acorde al

estdndar exigido);

. Problemas en infraestructura, seguridad e higiene”
(vias de escape y zonas de seguridad, bafios insufi-
cientes en relacion con la cantidad de usuarios/as, no

diferenciados por sexo, ni con puertas, separacion y

73
74

Informe consolidado N° 981 del 2 de diciembre del 2015.

Para esto se seleccion6 por parte de la CGR 89 centros de los 326
registrados a la fecha del disefio metodologico de la auditoria. Se en-
cuentra el detalle de estos hogares y sus falencias en particular en
informe publicado en www.contraloria.cl

75  Contraviniendo la siguiente normativa: Art. 11 Ley 20.032; Punto 2
circular 15 de 2012 de SENAME que “Imparte instrucciones sobre
obligacion contenida en convenios que se suscriben con organismos
colaboradores de las funciones de este Servicio”; Instructivo Estanda-

res minimos de calidad para la atencion residencial 2011 SENAME.

76  Contraviniendo lo exigido en la resolucion N° 765 de 2011 de
SENAME, que “Aprucba formato de bases tipo administrativas,
técnicas y anexos para concursos publicos de proyectos, relativo a
la linea de acci6on de centros residenciales, modalidad residencias, de

conformidad con la Ley 20.032 y su reglamento”.

Contraviniendo el Decreto N° 977 de 1996 del Ministerio de Salud,
que “Aprueba el Reglamento Sanitario de los alimentos y condiciones

77

de zona de preparacion” y el Instructivo Estandares minimos de cali-

dad para la atencion residencial 2011 SENAME.
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espacio de los dormitorios, espacios comunes multiu-
so, deficiencias en cocina y bodega, espacios deterio-

rados);

. Ingreso, evaluacién y calidad de la intervencién’ (car-
petas de NNA sin evaluacién o fuera de plazo, ingre-
sos sin autorizacion judicial, ausencia o deficiencias en
Plan de Intervencion Individual, atrasos en informes
de permanencia a los tribunales, ausencia de libros de

visitas, inexistencia de protocolos de funcionamiento);

Otros (Incumplimientos de las condiciones expresadas en
el proyecto al momento de postular a la adjudicacién’?, falta
de supervision por parte de SENAME®, falta de claridad en
los pagos, rendiciones de cuenta y atrasos en las trasferen-

cias®").

En cuanto al sistema de internacién a cargo del Estado, exis-
te la preocupacién de revisar las situaciones de maltrato
o negligencias de que pueden ser victimas los NNA que
viven en estos centros o residencias. La ex directora de SE-
NAME, Delia del Gatto®, relata en entrevista con el INDH
que uno de los principales nudos para avanzar en la cons-
truccion de un trabajo profesional y técnico es una mejora
en la celeridad y resultados de los procesos de investiga-
cién administrativa ante hechos de maltrato, y la posibilidad
efectiva de aplicar sanciones o desvinculaciones cuando los
perfiles profesionales no se corresponden. Esto predomi-
narfa en los centros de administracion del Estado (tanto
de centros de proteccion como de justicia juvenil), donde
las posiciones por parte de las asociaciones de funcionarios
muchas veces representa un impedimento para evaluar las
responsabilidades de funcionarios/as. Segin la entrevistada,
esto no sucederfa en los centros particulares u OCAS, ya
que tienen facultades de desvinculacién segin normas labo-
rales vigentes, y exigencias del propio servicio respecto de
la idoneidad y comportamiento de sus funcionarios. En este

sentido, sefiala:

78

Contraviniendo lo exigido en la resolucion N° 765 de 2011 de
SENAME.

Contraviniendo el art. 63 del Decreto 841 del 2005 de Ministerio de
Justicia que aprueba reglamento de la Ley 20.032.

79

80
81
82

No cumpliendo lo establecido en el art. 36 de la Ley 20.032.
Contraviniendo el art 53 del Decreto 841.
Entrevistada por INDH el 25 de octubre del 2016.



“...las situaciones de maltrato y abuso se producen
mayoritariamente en los centros de administracion
directa y los hogares de la red, y no en los sistemas
ambulatorios... el sistema privado u ONG tiene que
ir inmediatamente al Ministerio Publico y Tribunal de
Familia. Esos dos protocolos se cumplian siempre,
pero ademds, tU podfas, una vez constatado el hecho,
desvincular al trabajador La deteccion temprana de
situaciones de abuso o maltrato adentro de cada uno
de los centros de administraciéon directa significd una
serie de conflictos con las asociaciones de funcionarios
al interior, dado que muchos de estos trabajadores
que pudieran incurrir en alguna préctica de maltrato,
eran asociados, lo que significd bastante conflictividad
para poder hacer entender que, mds alld del derecho
legitimo que tiene una asociacién de defender los de-
rechos de los trabajadores, no podfa ser a costa de las
eventuales situaciones de maltrato que se producen

en los centros contra NNA'',

Al momento de analizar el sistema e identificar sus nudos
criticos, es importante recordar la relevancia del Poder Judi-
cial dentro del sistema de proteccién de derechos a NNA.
Los NNA son ingresados al sistema proteccional por una
resolucién de un Tribunal de Familia, quien tiene la tarea de
monitorear la aplicacion de las medidas de proteccién, y la
supervision de los centros y residencias. Por tanto, si existen
cuestionamientos acerca del nimero NNA institucionaliza-
dos, las causales que justifiquen dicha internacion, las condi-
ciones de las mismas, ello debe ser respondido por el Poder
Judicial. En este sentido, resultan relevantes para el andlisis
las drdenes de ingreso emanadas, las que debieran tener en
consideracion —ademas de las caracteristicas del NNA— las
especialidades y competencias del hogar/residencia o pro-
grama al que se le derivard, sobre todo, antes de decretar

una internacion.

Otros problemas respecto de la interaccidn del sistema de

proteccion con el Poder Judicial son®:la no radicacion de las

83  Entrevista realizada por INDH el 25 de octubre del 2016.

84 Ver Informe periodistico de CIPER, que detalla parte de los nudos
expuestos. www.ciperchile.cl
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causas®, que expone a un nifio o nifia a diferentes jueces o
tribunales; la falta de sistemas estadisticos y de informacién
coordinados entre el Poder Judicial y SENAME®; derivacio-
nes de NNA a centros u hogares que no corresponden a su
perfil”;y la falta de definicién del concepto de “vulneracion
grave”, requisito para determinar la internacion de un NINA,

entre otros®.

Otra dificultad es que las causas no se agrupan, es decir; no
se asocian por RUT, lo que puede provocar que un mismo
niflo o nifia tenga mds de una causa radicada en distintos
tribunales (por ej: Una causa C (cuidado personal) y una
causa P (proteccién por abuso sexual); como el juez que ve
la causa C no tiene a la vista la causa P, podria dar el cuidado

personal al imputado en la causa P

Existe una instancia de supervision permanente por parte
del Poder judicial con las visitas semestrales que deben rea-
lizar los jueces de familia a todas las residencias y hogares
de proteccidn bajo administracion o supervision del SENAME.
Para el 2016 la sistematizacion de los resultados de las visi-
tas realizadas durante el primer semestre fue publicada en
el Informe Nacional de visitas a hogares y residencias de
proteccién de la red SENAME vy privados. El INDH sintetizé
sus contenidos en relacién con cuatro dmbitos de derechos,

entregados en el siguiente cuadro resumen:

85 ActaN°91-2007 articulo 35.“No radicacion de causas. La resolucion
de un juez que hubiere prevenido en el conocimiento de una cau-
sa, no importara su radicacion en ¢l durante su tramitacion y hasta
su conclusion, salvo norma legal en contrario”. Esto provoca que un
nino o nina que tenga mas de una casusa, estas podrian estar radica-
das en distintos tribunales, impidiendo al juez de la causa 1, ver la
informacion de la causa 2 EJ: causa 1 por cuidado personal, causa 2
por abuso sexual, sin la informacion de la causa 2, el juez de la causa
1 puede dar la custodia al imputado de la causa por abuso.

86 Para estos efectos se firmo el 28 de noviembre del 2014 el Convenio
de Cooperacion Interinstitucional entre la Corporacion Administra-
tiva del Poder Judicial, el Ministerio de Justicia (MINJU) y SENAME,
que, entre otras materias, regulaba el traspaso de informacion entre

el sistema SITFA del Poder Judicial y SENAINFO de SENAME.
Segun lo informado por Poder Judicial en Informe Nacional de visitas

a Hogares y Residencias de Proteccion Red SENAME vy Privados,
agosto 2016.

87

88 Informe de la Comision de Familia Constituida en Investigadora para
recabar informacion y determinar responsabilidades en las denuncias
acerca de hechos ilicitos ocurridos en hogares del servicio nacional

de menores, version actual publicada disponible en: www.camara.cl
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PRINCIPALES AFECTACIONES DE DERECHOS DETECTADAS EN VISITAS DE SUPERVISION DE CENTROS DE
MENORES, SISTEMA DE PROTECCION®

Falta de personal especializado,
particularmente personal de trato
directo y psicosocial.

Falta de atencidn
ginecoldgica en los
centros donde habitan
mujeres adolescentes.

Falta de coordinacion
entre sistema de
proteccidn y sistema de
adopcidn.

Falta generalizada de
actividades (deportivas,
recreativas, educacionales)
fuera de los horarios

2. Rc])taoon de perspnal debido a la 5 , . escolares que permitan
busqgeda de mejores oportunidad de 2. Cran Al ds emolr/as en t|emp9 e utilizacién del tiempo
trabajo. lE'sto afeFta directamente la patologfas psiquidtricas gdopoon. En especial g s L ruidie, &n
generacion de vinculo con NNA. A irerier & b fed de tiempos er?trlel declaracién uEhes @ses, 5 fedies
3. Despreocupacién por condiciones SENAME (segdn ICA de dj S“tscgpt'b'l('jdad para ser a escolaridad formal
. o ; o adoptado y adopcién. higi
de habitabilidad bdsicas, que no San Miguel cerca del 30%). igiene.
necesariamente dependen de la No existe un protocolo Horarios de visitas de
asignacién de recursos. Ej., Higiene o forma de tratamiento familiares y posibles
de bafios, aseo de espacios comunes designado por parte de adoptantes tienden a
y dormitorios, desratizacién, SENAME. La falencia coincidir con horarios de
mantencién de dreas verdes existentes. se expresa de distintas escolaridad y jornadas
Todas estas instancias estdn siendo =S 37 S5 [elrgjie laborales (lunes a viernes
&) desaprovechadas, pues pueden ser o s personal de 9:00 a 18:00) debido a
=2 una instancia de intervencién con psiquidtrico propio del la necesidad de presencia
9 los NNA desarrollando su sentido centro, porque no se tiene de PTD (concentrado
i de pertenencia, responsabilizacién convenio con centro de solo en esos horarios
< de los espacios comunes y propios, salud, porque el personal y sin reemplazo para
5 construccién de sentido de hogar, etc. de trato qlredo o HEne horarios nocturnos y
] capacitacién en manejo fin de semana). Esto
% 4. Falta de mantencién de mobiliario y de patologfas psiquidtricas A diceamee a
& equipamiento (bafios, pinturas, muebles, y situaciones derivadas la posibilidad de (re)
decoracién, habilitacién de espacios o porque los centros inaibdén eon Emilleres
verdes). Se reﬂere en las actas, que consideran que aquellos y posibles adoptantes.
esto se deberfa a falta de respuesta de NNA con patologias mas
SENAME. graves deberfan estar
Y en un centro distinto.
5. Falta de capacitacién del personal de Todas estas situaciones
trato directo para intervencién de o et ierto
situaciones complejas o de crisis, en e iitervencién adecuada
particular en hogares donde habitan il [ e st e
menores con perfiles de mayor de intervencion de la red
complejidad. SENAME
6. Falta de protocolos de emergencia,

realizacién de simulacros (con respaldo
grafico) y equipamiento adecuado
(sefalética, detectores de humo, relleno
de extintores).

89  Acerca de esta instancia de supervision a cargo del Poder Judicial han existido criticas respecto de la falta de metodologia, inexistencia de datos y estandares
definidos a supervisar.

90  Se consideran tematicas de vulneracion relacionadas con tortura, tratos crueles, inhumanos o degradantes, integridad personal, trato respetuoso, digno y
humano al estar privado de libertad, seguridad, infracstructura, capacidad de centros, capacitacion de personal, disciplina y convivencia.

91  Se consideran tematicas de vulneracion relacionadas con derechos a salud, medicamentos, sexuales y reproductivos.Se consideran tematicas de vulneracion

relacionadas con derechos a comunicacion con abogados, espacios disponibles para recibir a los abogados y visitas, cumplimiento reglamento de sanciones
interno, cumplimiento normativo de ¢jecuciéon de la pena.
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PRINCIPALES AFECTACIONES DE DERECHOS DETECTADAS EN VISITAS DE SUPERVISION DE CENTROS DE

MENORES, SISTEMA JUSTICIA JUVENIL

I. Ausentismo laboral producto de
permisos gremiales y licencias médicas.

2. Falta de cargos directivos titulares
presentes.

3. Constante recambio de personal. El
personal nuevo carece de manejo en
interaccién con jévenes infractores de
ley.

4. Capacitacion de personal: (i) Baja
capacitacién en resolucion de conflictos
entre jovenes infractores de la ley; (ii)
seleccion de capacitaciones cefiido
exclusivamente a la oferta del SENAME
nacional, obviando las necesidades
particulares de cada centro; (iii) escasa
capacitacién en materias de género.

5. Infraestructura insuficiente para realizar
segregacion efectiva de acuerdo con
edad, perfil criminoldgico, sexo, género
y condicién judicial.

6. Gendarmerfa: (i) Ausencia o
incumplimiento de protocolos
de trabajo conjunto; (i) falta de
supervisién de los directores de
centros a las intervenciones directas de
gendarmertfa (traslados y allanamientos
entre otros); (iii) falencias en los
controles de ingreso y seguridad
perimetral (ingreso de drogas o
elementos prohibidos); (iv) falta de
informacion respecto de seguimiento
posterior a denuncia de maltrato por
parte de gendarmeria.

Justicia Juvenil (actas CISC)

7. Utilizacidn de celdas de separacion
como celda de castigo (Coronel, Talca,
San Bernardo, Graneros y Chol Chol).

8. Se evidencian denuncias de maltrato
a adolescentes: (i) Uso de la fuerza
y abuso de poder por parte de
Gendarmeria de Chile en sus
intervenciones en los centros (Chol
Chol, Talca, San Joaquin, Iquique);
(i) Abuso sexual por parte de un
educador de trato directo a un joven
(Coyhaique); (iii) Agresién de un
educador de trato directo a un joven
(Coyhaique); (iv) Utilizacién de celda
de separacién como celda de castigo
(Coronel); (v) Agresiones fisicas por
parte de Gendarmerfa de Chile en
los traslados tribunales-centro (San
Joaquin).

Insuficientes cupos I
en programas de

rehabilitacién de drogas
SENDA, generando listas

de espera. Acompafiado

de una falta de lugares
adecuados para la

realizacién de los

programas en los centros

CIP CRC. Pl

Rehabilitaciones truncadas

por ingreso de drogas a
los recintos.

Incumplimiento del
procedimiento en casos
de sancién de faltas por
infraccion de reglamento
interno ausencia de
notificacién de sanciones
a jévenes, impidiendo
apelacién a las mismas
(art. 119 Decreto 1378)

Desactualizacién de
expedientes personales
(sanciones y avances en
planes de intervencién

Necesidad de revision personal entre otros)

de relacién entre 3.
prescripcion y consumo
farmacoldgico entre

jovenes.

Visitas personales
realizadas en lugares no
adecuados (generalmente
gimnasios).

Falta de acceso a atencién 4.
odontoldgica, sea

mediante médico dentista
propio o convenio

con centro de salud. 5.
Algunos centros cuentan

con equipamiento
odontoldgico pero no

cuentan con el personal
idéneo.

Visitas de abogados
realizadas en lugares que
no garantizan el derecho a
la confidencialidad.

Falta de regularidad de
visitas de defensores
penales publicos en casos
de ejecucién de condena
(particularmente en
Santiago).

Inexistencia de 6.
condiciones para el

ejercicio del derecho a

visitas intimas (art. 85

Decreto 1378).

Carencia de personal

idéneo para la deteccién

de psicopatologfas.

Excesivos tiempos de
internacién provisoria.

Falta de autorizacién de
SEREMI de Salud regional
para el funcionamiento
de unidades de salud.
Necesidad de una mayor
coordinacién entre
ministerios de Justicia y
Salud.

Utilizacién de las unidades
de salud como celda de
separacién o lugar de
visitas intimas.

Plan de actividades de
jovenes en internacion
provisoria resulta
insuficiente, no
contemplando una rutina
completa, excluyéndolos
de algunas actividades
educativas, socioculturales
y de formacidn.

Necesidad de aumento
de cursos tendientes a la
certificacidn, procurando
especializacién mediante
Cursos progresivos.

Falencia en el
aseguramiento del
derecho a la educacién.
Especialmente cuando

los centros carecen de
sistema formal de interior
del centro.

Falta de actividades
socioculturales y
deportivas de cardcter
permanente.



DERECHOS CIVILESY POLITICOS / DERECHOS DE NINOS, NINASY ADOLESCENTES

3. JUSTICIA JUVENIL

En junio del 2007 entrd en vigencia la Ley 20.084 de Res-
ponsabilidad Penal Adolescente (RPA), junto con su Regla-
mento®, responden al compromiso que mantenia Chile
desde la ratificacion de la CDN?, de contar con un sistema
especializado para la atencién de las y los jévenes infracto-
res de ley. Este sistema especial rige para toda persona que
comete un delito entre los 14 afios de edad y la vispera de
sus |8 afos, lo que no significa que no haya mayores de

edad atendidos en el actual sistema’.

Esta ley define un catdlogo de sanciones, y la responsabili-
dad en la ejecucion es entregada a SENAME, quien debe
asegurar la oferta en todas las regiones de pafs. Las sancio-
nes pueden cumplirse en privacién de libertad o en medio
libre. El servicio es responsable de la ejecucién directa de
las sanciones privativas de libertad (CIP-CRC-CSC)%, lo que
se traduce en la gestion y administracién de los centros
disefiados para tales efectos. Respecto de las sanciones en
medio libre, el servicio firma convenios con OCAS, quienes
ejecutan los programas y sanciones correspondientes’, bajo

la supervision del mismo SENAME.

92 Decreto 1378 que aprueba Reglamento de la Ley 20.084, publicado

el 27 de abril del 2007.
93

Existe ademas un extenso corpus iurs internacional que fue conside-

rado en el disefio y

ejecucion de esta ley, que entregan estandares
)

de cumplimiento para el abordaje de materias relacionadas, entre
estas las Directrices de las Naciones Unidas para la Prevencion de la
delincuencia Juvenil (Directrices de RIAD), las Reglas Minimas de
las Naciones Unidas para la administracion de la Justicia de menores
(Reglas de Beijing), Reglas de las Naciones Unidas para la proteccion
de los menores privados de libertad, Reglas minimas de las Naciones
Unidas sobre las medidas no privativas de la libertad (Reglas de To-
kio) entre otras.

94  En Chile la edad minima de imputabilidad es desde los 14 afios.
Cuando un delito es cometido siendo menor de edad, se permite
seguir cumpliendo la sancion bajo el sistema especial de Justicia Ju-
venil. Esto explica las altas cifras de mayores de edad presentes en el
sistema de juvenil, que corresponderia a 36% segin Anuario Estadis-

tico de SENAME 2015, pag, 143.
95

Las sanciones o medidas privativas de libertad para adolescentes son
ejecutadas en CIP-Centro de internacion provisoria; CRC-Centro
de internacion de régimen cerrado; CSC-Centro de internacion de
régimen Semicerrado. Todos estos administrados directamente por

SENAME.

96  PSA-Programa de salidas alternativas; MCA-Programa de medidas
cautelares ambulatorias; SBC-Programas de servicios en beneficio de
la comunidad y de reparacion del dafo causado; PLA-Programa de
libertad asistida; PLE-Programa de libertad asistida especial; ASR-
Programa de reinsercion educativa para adolescentes privados de

libertad.

140

Segun datos para el 2015, 13.709 jévenes fueron aten-
didos en algiin programa de medio libre (71% del total
de ingresos) y 5.72| ingresaron a centros privativos de
libertad (29%).

CUADRO 4.

INGRESOS AL SISTEMA DE JUSTICIA JUVENIL
ANO 2015

Medio Libre 8.330 4.050 1.329 13.709
Privativo

de Libertad”” 2.109 3.612 0 5721
Total 10.439 7.662 1.329 19.430

Fuente: Elaboracién propia INDH a partir de datos de Anuario Estadistico 2015.

Si bien la Ley 20.084 de RPA constituye un avance, con los
afios se han detectado précticas que requieren mejoras. En
el aflo 2012, el Instituto sefialé: “En sus Informes Anuales
2010 y 2011, el INDH recomendd la revisién por parte
de autoridades de la aplicacién de la Ley 20.084 sobre
Responsabilidad Penal Adolescente (RPA), principalmente
porque los datos mostraban una aplicacién alejada de los
fines para los cuales se habfa creado la ley. Contar con una
normativa especifica en materia adolescente cuyo foco
fuera la rehabilitacion e integracion en la sociedad de j6-
venes infractores de ley constituyd un paso para que Chile
estuviera acorde a los estdndares internacionales en dere-
chos humanos. No obstante, el abuso en la utilizacion de la
herramienta penal, en especial de la privacién de libertad
de jdvenes en centros con una infraestructura deficitaria,
ha llevado a una critica transversal a esta normativa”. Asf,
el INDH concluyd que era necesario adecuarla para la
reinsercién de jévenes infractores y que no siga siendo
una herramienta de privacion de libertad similar al sistema
adulto (INDH, 2012, pag. 154).

En este sentido, es importante relevar el rol de los actores

del sistema de justicia en tanto responsables de asegurar la

97  Las sanciones de privados de libertad corresponden a 974 personas
en CRCy 1.135 personas en CSB, las medidas cautelares correspon-
den a 3.612 personas en internacién provisoria (CIP).



no vulneracién de derechos tanto en el proceso (garantias
del debido proceso) como en la ejecucidn de la pena®. Es-
pecial responsabilidad tiene el Poder Judicial, pues son los
jueces de garantia quienes dictaminan el cumplimiento de
una medida cautelar de internacién o sancion de privacion
de libertad por parte de un NNA, asf como la revisién pe-
riddica del cumplimiento de las sanciones, posibilidades de
remision o sustitucién de penas, entre otros. Para todas es-
tas drdenes, el interés superior del NNA debiera constituir
siempre el principio rector, y la privacion de libertad debie-
ra ser siempre aplicada como Ultimo recurso. Esto uUltimo
ha sido uno de los aspectos mds criticados, sobre todo al
momento de determinar medidas cautelares privativas de
libertad, cuyos procesos finalmente derivan en condenas de

cumplimiento en medio libre”.

En general, la justicia juvenil en Chile ha tenido avances, tan-
to desde el punto de vista normativo como en la ejecucién
del mismo, destacando en este sentido la defensa penal es-
pecializada para adolescentes que ha desarrollado la De-
fensorfa Penal Publica (DPP)'®, la existencia de una unidad
especializada en Responsabilidad Penal Adolescente (RPA)
en la Fiscalfa Nacional, y la préctica de salas especializadas
para la vista de causas RPA en algunos tribunales de garan-
tia del pafs. Sin embargo, serfa necesaria la especializacién
permanente, y la inclusidon de actores del Ministerio Publico,
las Policias y Gendarmeria de Chile. SENAME, por su parte,
al ser el administrador del 100% de los centros de ejecu-
cion de sancion o medida, debe mejorar la especializacién
para los responsables de esta intervencion. En este sentido,
y teniendo en cuenta las consecuencias de la privacion de
libertad en adolescentes, resulta necesario entregar herra-
mientas a las y los funcionarios de los centros en aspectos

relativos al manejo de la violencia dentro de los CIP-CRC,

98  En este sistema interactian de manera principal y directa el Ministe-
rio Publico, Defensoria Penal Pablica, Poder Judicial y auxiliares a la
justicia, SENAME, Gendarmeria de Chile, OCAS.

99 Segin la Defensoria Penal Piblica, existe un uso excesivo de la pri-
sion preventiva en menores de edad, llamada internacion provisoria,
siendo que finalmente el 76% de los casos no termina en penas pri-
vativas de libertad. Ver nota de prensa “Defensoria-Penal-Publica-ad-
vierte-uso-excesivo-de-la-prision-preventiva-en-menores-de-edad”,
publicada en Emol el 2 de octubre del 2016.

Seglin informacion de DPP mediante Oficio N° 668 del 6 de octubre
del 2016, son 50 los defensores penales juveniles especializados en

100

todo el pais.
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las que debiesen tener prioridad por sobre las capacitacio-

nes de tipo tedrico u organizacional.

En cuanto a sus instancias de supervisién, el sistema de jus-
ticia juvenil cuenta con una instancia que tiene la responsa-
bilidad de realizar supervisiones periddicas y permanentes a
los centros de privacién de libertad adolescente CIP-CRC-
CSC: las Comisiones Interinstitucionales de Supervisidn de
Cetros (CISC)'?". Entre los miembros de las comisiones es-
tan representantes del Poder Judicial, de la Defensorfa Penal
Publica, del Ministerio Publico, del Ministerio de Justicia v
Derechos Humanos, de organizaciones de la sociedad civil,
de la academia y de UNICEF.

El INDH analizé los informes de las CISC correspondientes
a las vistas realizadas el segundo semestre del 2015, también
desde la perspectiva de cuatro dmbitos de derechos princi-
pales, lo que arrojé ciertas alertas respecto de situaciones
de posible vulneracion de derechos de NNA. Ademds de
estos hallazgos (que se plasman en cuadro a continuacion)
se evidencian falencias en aspectos que han acaparado la
atencion publica, entre estos, la necesidad de mejorar las
condiciones materiales de institucionalizacién de los NNA;
mejorar las instancias y la calidad de las intervenciones, so-
bre todo en lo que se refiere a la preparacién para el egreso
y revisar los protocolos de contratacidn, perfiles de cargo o
politicas de personas en general. Se entrega una sintesis de

observaciones CISC por dmbitos de derecho:

ANALISIS DE CIFRAS ENTREGADAS
POR SENAME RESPECTO DE NNA
FALLECIDOS

La cifra de 1.313 NNA fallecidos dada a conocer por SENAME
en octubre del 2016 ha causado impacto y preocupacién.
Para realizar un diagndstico adecuado, resulta necesario co-
nocer las circunstancias en que se produjeron dichas muer-

tes, asi como los sistemas en que han ocurrido.

101 Comision regulada en el articulo 90 del reglamento de la Ley 20.084
sobre Responsabilidad Penal Adolescentes, las cuales son coordina-
das por el Ministerio de Justicia y cuentan con miembros del Poder
Judicial, Defensoria, Ministerio Pablico, Academia, sociedad civil, y
UNICEF. Estas comisiones de supervision interinstitucional instaura-
das en nuestro pais se basaron en las Reglas de Naciones Unidas para
los menores privados de libertad, llamadas Reglas de La Habana.
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En este marco, el INDH solicité a SENAME detalles de la
informacién entregada, obteniendo por parte del Servicio
especificaciones respecto de los NNA fallecidos entre el

2005 y 2016'%% bajo modalidad de internacién, y menores
de edad.

Las cifras corresponden a 73 menores de |8 afios fallecidos
mientras se encontraban en alguno de los centros admi-
nistrados directamente por SENAME, y 170 presentes en
algiin hogar o residencia a cargo de una OCA. Esto arroja
un total de 243 NINA fallecidos en internacion, de estos 33
(14%) se encontraban cumpliendo una sancién privativa de
libertad en alguno de los centros administrados por SENA-
ME, y 210 (86%) se encontraban en residencias u hogares

del sistema de proteccion.

Acerca de las cifras de personas fallecidas en el marco de
los programas ambulatorios y, por tanto, que no estan bajo
custodia del Estado, no se accedié a informacién especifica
por parte del Servicio, por lo que se analizé la informacion
entregada por SENAME al Ministerio de Justicia'®.

CUADRO 5.

Allf se consignan 622 menores de edad fallecidos mientras
se encontraban vigentes o atendidos en alguno de los pro-
gramas ambulatorios ejecutados por OCAS. Esto da 865
decesos, cuya diferencia con la cifra de 1.313 entregada pu-
blicamente, radica en la exclusion de las personas fallecidas
que ya habfan cumplido su mayorfa de edad mientras eran
atendidos en algin programa o centro de SENAME. Asf, en-
tre el 2005 y 2016 se produjeron 865 muertes de NNA
sujetos de atencion de SENAME, de estas 72% ocurrié en
el mismo periodo en que el nifio o nifia estaba siendo aten-
dido por un programa del sistema ambulatorio, y 28% en
algiin sistema de internacion. Se destacan las 406 muertes
en atenciones ambulatorias del sistema de proteccion, re-
presentando el 47% del total de fallecidos, segmento que
también agrupa el mayor nimero de atendidos. El desglose
de estas cifras generales, por sistema de atencién y modali-
dad dentro del mismo, puede ser observado en el siguiente

cuadro:

DESGLOSE DE CIFRAS DE NNA FALLECIDOS ENTRE 2005 -2016 SIENDO SUJETOS DE ATENCION DE

SENAME

NNA FALLECIDOS

SISTEMA

Justicia juvenil 33 4
Proteccidn 210 24
Total NNA 243 28

Fuente: Elaboracién propia INDH a partir de informacién entregada por SENAME

102 Se considera la informacion registrada en SENAINFO de SENAME,
hasta el 30 de junio de 2016.

103 Mediente Oficio N° 3008 del 30 de septiembre de 2016, publica-
do en medios de prensa nacional www.radiovillafrancia.cl/sename-
reconoce-en-su-informe-la-escalofriante-cifra-de-1-313-muertes-
bajo-su-tutela-en-un-periodo-de-11-anos

216
406
622
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25 249 29
47 616 71
72 865 100



Al realizar el andlisis por cada sistema, en el dmbito de pro-
teccidn se registran 616 muertes, mientras que en el sistema
de Justicia Juvenil, desde su entrada en vigencia, han fallecido
249 NNA menores de |8 afios (71% y 29%, respectivamen-
te). Sin embargo, la proporcién de muertes en medio libre,
dentro del sistema de justicia juvenil, es del 86,7%, mientras
que en atenciones ambulatorias en el sistema de proteccién
ocurre el 659% de las muertes. Por su parte, la propor-
cién de muertes del sistema de proteccidon en residencias
(34,1%), es més del doble que las muertes en internacién

del sistema de justicia juvenil (13,3%).

CUADRO 6.

PORCENTAJE DE MUERTES DE NNA
POR SISTEMA, ENTRE 2005Y 2016

Jusicie 13,3 867 100
juvenil

Proteccién 34,1 65,9 100
Total NNA 28,1 71,9 100

Fuente: Elaboracién propia INDH a partir de informacién entregada por SENAME

En lo que va del 2016, (hasta el 30 de junio), SENAME ha
registrado 34 muertes de NNA, de estas || han sido de
NNA bajo modalidad de internacién en centros o residen-
cias, y 23 de NNA que estaban siendo atendidos por un
programa en el sistema ambulatorio'®. A causa de que solo
el 8% de los NNA se encuentra en alguna modalidad de
internacién,y mds del 90% de las atenciones del servicio son
de cardcter ambulatorio, que casi el 32% de las muertes de
NNA bajo la atencion de SENAME de este afio sean en el
sistema que tiene el menor ndmero de ingresos, resulta de

extrema preocupacion.

Partiendo de la base de que todas las muertes son igual-
mente graves, proporcionalmente, desde el punto de vis-

ta del volumen de los ingresos, resulta llamativa la tasa de

104 Segun informacion de SENAME proporcionada mediante Oficio
N° 3230 de 10 de noviembre de 2016.
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muertes dentro del sistema de justicia juvenil. Es alli que
se concentra el 35% del total de las muertes informadas
(incluidas personas mayores de edad que permanecen en
la red), en un sistema que recibe solo el 9% de las atencio-
nes'®. Esto, ademds, en circunstancias en que es este sistema
el que cuenta con el marco regulatorio mds moderno y
acorde a estdndares, estd administrado en su totalidad por
el Estado, tiene sistemas de supervision formales, y fue des-
tinatario de la Ultima gran reforma legal priorizada por el Es-
tado para la infancia y adolescencia, como lo fue la entrada

en vigencia de la Ley 20.084.

Respecto de la causal de muerte entregada por el SENAME,
esta corresponde a la registrada en el certificado de defun-
cion de los NNA fallecidos. Esta causa se refiere general-
mente a la consecuencia bioldgica por la que el organismo
finalmente deja de funcionar, pero no necesariamente a los
hechos o causas que provocaron dicha consecuencia biold-
gica. Por ejemplo, se entrega como casusa de muerte “paro
cardiorrespiratorio”, el que pudo ser producido por causas
naturales, o debido a la intervencidn de terceros. Esto difi-
culta la posibilidad de distinguir responsabilidades en una
buena parte de las causas. Esto, sin perjuicio de las investiga-
ciones que por la via administrativa deban ser instruidas por
los Jefes Superiores de Servicios, quienes deben preocupar-
se por el esclarecimiento de estos hechos y tomar medidas
0 sanciones seglin cémo avancen los procedimientos de in-
vestigacién. Lo anterior no pudo ser analizado por el INDH,
por no contar con la informacién respecto de los sumarios

administrativos instruidos y sus resultados.

105 Resulta interesante analizar la relacion que existirfa entre estas muer-
tes de jovenes en el sistema de justicia juvenil y la violencia en los
territorios. El Estudio del INDH “Violencias y derechos humanos en
La Legua” aporta informacion relevante para dicho analisis: “La pre-
sencia de balaceras incidirian en que “la vida y la muerte estan ahi en
disputa, no es algo ausente” (OC_M1 y M2). Esto es sintetizado por
un representante de organizaciones comunitarias y habitante de La
Legua como una “incertidumbre en lo vital”. Las causas de muerte
también se valorarian de forma distinta: “el tema de la muerte en los
mas chiquititos, como que es algo que es un hecho recurrente, no se
sorprenden, es parte de la vida, escuchan una balacera y dicen ‘ah ahi
viene el finao’, chiquititos de cinco afios” (OC_M1 y M2). “Cuando
muri6 un abuclito que tenia cancer es hasta fome, porque te moriste
de una enfermedad” (OC_M1 y M2). Esto da cuenta de cuan integra-
da y naturalizada se encuentra la muerte Asi, las causas naturales de
muerte dejarfan de ser lo deseado por ciertos grupos de la poblacion,
especialmente entre ninos y adolescentes, siendo reemplazadas por
muertes violentas, causadas por rinas y balaceras, que son igualmente
llamativas que los funerales celebrados”. INDH, Estudio “Violencias
y derechos humanos en La Legua”, 2015, pag. 50.
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CUADRO 7.

CANTIDAD DE DEFUNCIONES DE NNA EN CENTROS DE INTERNACION O RESIDENCIAS DE SENAME,
ENTRE 2005Y 2016

NNA FALLECIDOS NNA FALLECIDOS SISTEMA PROTECCION TOTAL NNA FALLECIDOS EN AMBOS SISTEMAS

JUSTICIA JUVENIL ; TOTAL NNA ;

(ADMINISTRACION | ADMINISTRACION | RESIDENCIALES R ADMINISTRACION | RESIDENCIALES TOTAL NNA

DIRECTA) DIRECTA OCAS PROTECCION DIRECTA OCAS FALLECIDOS

2005 0 4 10 14 4 10 4
2006 2 7 17 24 9 17 26
2007 10 2 I3 15 12 I3 25
2008 4 4 I5 19 8 I5 23
2009 2 6 19 25 8 19 27
2010 3 0 20 20 3 20 23
2011 4 5 18 23 9 18 27
2012 I 2 12 14 3 12 I5
2013 2 2 16 18 4 16 20
2014 0 2 I3 I5 2 13 15
2015 4 3 10 I3 7 10 17
2016* | 3 7 10 4 7 Il
Total 33 40 170 210 73 170 243

Fuente: Elaboracién propia INDH, a base de informacién proporcionada por SENAME.
Nota *: Corte de informacién al 30 de junio de 2016.

CUADRO 8.

CANTIDAD DE NNA FALLECIDOS EN SISTEMAS DE JUSTICIA JUVENILY DE PROTECCION,
ENTRE 2005 Y 2016, SEGUN MECANISMO DE ATENCION AMBULATORIA O INTERNACION.

y\\[e} TOTAL NNA LA TOTAL NNA TOTAL TOTAL NNA B TOTAL

. INTERNACION | MEDIO LIBRE J]LlJJi/-Igli:f INTERNACION | AMBULATORIO | PROTECCION INTERNACION AEESSI%T{IS/ NNA
2005 0 8 8 |14 31 45 14 39 53
2006 2 16 18 24 a7 71 26 63 89
2007 10 15 25 15 37 52 25 52 77
2008 4 22 26 19 45 64 23 67 90
2009 2 17 19 25 27 52 27 44 71
2010 3 18 21 20 37 57 23 55 78
2011 4 19 23 23 28 51 27 47 74
2012 | 23 24 14 31 45 15 54 69
2013 2 14 16 18 30 48 20 44 64
2014 0 35 35 |5 44 59 I5 79 94
2015 4 23 27 I3 32 45 |7 55 72
2016%* | 6 7 10 17 27 I'l 23 34
Total 33 216 249 210 406 616 243 622 865

Fuente: Elaboracién propia INDH, a base de informacién proporcionada por SENAME, octubre 2016 y complementada con oficio N° 3008 de SENAME de septiembre de 2016,
publicado en medio de prensa.
Nota *: Corte de informacién al 30 de junio de 2016.
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SEGUIMIENTO A
RECOMENDACIONES

El INDH recomendd al Poder Ejecutivo y al Poder Legis-
lativo en Informes Anuales del 2012, 2013, 2014 vy 2015,
"adoptar una normativa y una politica integral de proteccién
de los derechos de nifios, nifias y adolescentes acorde a los
estdndares de la Convencién de los Derechos del Nifio, que
sirva de sustento para la organizacién de un sistema de pro-
mocidn y proteccion integral de la nifiez en el pais y oriente
la transformacién del actual Servicio Nacional de Menores.
De la informacién publica disponible, queda de manifiesto
que se estdn dando pasos en esta direccidn, tanto desde
el punto de vista de la propuesta de una polftica nacional
como en términos de los proyectos de ley en discusién en

el Congreso.

En cuanto a la recomendacion realizada por INDH el 2015,
en direccidn a “Asegurar que la tramitacidn legislativa del
proyecto de adopcidén considere el principio de no discrimi-
nacion y elimine el orden de prelacién, de manera de asegu-
rar que se buscard el o los adultos mds adecuados para el/la
nifo/a susceptible de ser adoptado/a, y no a la inversa”, no

se han observado avances.

Respecto de las recomendaciones realizadas relativas al uso
de la privacién de libertad como ultimo recurso, analizan-
do las estadisticas oficiales de los drganos del sistema de
justicia, se observa un compromiso pendiente de parte del
Poder Judicial, en velar por la aplicacién del principio del
interés superior del nifio, la presuncién de inconciencia y la
privacion de libertad como dltimo recurso, en la dictacién
de sus fallos. Sobre todo, aquellos que determinan la medida

cautelar de internacion provisoria de un NNA.
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ANTECEDENTES

A efectos de avanzar en la promocion y proteccion del
derecho a un medio ambiente libre de contaminacién, y
transcurridos mds de tres afios desde su elaboracion, en
agosto de este afio el INDH publicé una versidn actua-
lizada del Mapa de Conflictos Socioambientales, el que
registré un incremento de casos, pasando de 98 (2012)
a 102 (2015). Para este capitulo se propone describir las
principales tendencias de este catastro, ademds de analizar
los factores que le subyacen, de modo de comprender los
factores que desencadenan o propician las controversias
de indole socioambiental. Esto, ademds de la respectiva
revision de estdndares internacionales relativas a medio
ambiente, la normativa vigente y la institucionalidad que
la aplica en Chile, asi como el seguimiento a las recomen-
daciones realizadas anteriormente por el INDH en este

ambito.

La crisis socioambiental ocurrida en la regién de Los La-
gos en mayo de 2016, que provocé el cierre preventivo
del borde costero y la declaracion de alerta sanitaria para
el consumo de mariscos, producto de la proliferacion de
marea roja relacionada por algunos actores al vertimien-
to de 9.000 toneladas de salmones descompuestos al mar
con autorizacién de SERNAPESCA, generd movilizaciones
sociales que mantuvieron paralizada y aislada a la provincia
de Chiloé por |8 dias. Esto llevd al INDH a desarrollar una
misién de observacién entre el 30 de mayo y el 3 de junio,
de modo de verificar en terreno las potenciales afectacio-
nes al derecho a un medio ambiente libre de contaminacion

y otros derechos conexos'.

1 Alafecha de claboracion de este Informe, el reporte final de la mision
se encontraba a la espera de su aprobacion por el Consejo del INDH.
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Si bien se desarrollaron investigaciones cientificas para
buscar las causas de la marea roja —una encargada por el
gobierno a la denominada “Comisién Marea Roja” vy otra
ejecutada por la ONG Greenpeace— ambas recibieron criti-
cas tanto a las metodologias aplicadas como a sus hallazgos,

divergentes unos de otros.

Por un lado, el estudio gubernamental descartd una relacién
causal entre el vertimiento de peces al mar y la marea roja,
sefalando que "‘se debe considerar que al momento de rea-
lizar el vertimiento, ya existfan floraciones algales nocivas,
mds conocidas como marea roja, en diferentes puntos de la
region de Los Lagos y Aysén. Por tanto, el vertimiento no se
puede considerar agente causal de la floracion” (Comisién
Marea Roja, 2016, pdg. 18). Por su parte, los resultados de
Greenpeace arrojan que “‘si bien el bloom de algas estaba
presente en la zona con anterioridad al vertimiento, el sal-
maon vertido actué como un ‘fertilizante’ de este aumen-
tando su magnitud, intensidad y alcance. Esencialmente la
decisidn del gobierno de autorizar el vertido en descompo-
sicidn en la misma zona que ya presentaba bloom, empeord
la situacién desencadenando la crisis social y ambiental en

Chiloé” (Greenpeace, 2016, pdg. |).

En virtud de esta divergencia, el Presidente de la Asocia-
cién para la Defensa del Ambiente y la Cultura de Chiloé
(ADAC) sefiald la necesidad de contar con una compren-
sién integral o ecosistémica del fendmeno, pues “los simples
monitoreos de pardmetros y variables ayudan, pero estdn
lejos de ser suficientes y acertados como estrategia de pro-
ndéstico de Mareas Rojas. Mds aln cuando estos monitoreos
no han considerado la concentracién de amonio, compues-
to organico que favorece el crecimiento poblacional de
Alexandrium Catenella y gatilla mareas rojas, las intensifica y

aumenta su toxicidad” (Antezana, 2016).
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Esta crisis generd grandes pérdidas no solo para la salmoni-
cultura sino también para los pescadores artesanales y miti-
licultores, afectando la economia local en diferentes escalas.
Los habitantes de la zona responsabilizaron de esto a la
industria del salmdn, sefialando que durante mds de 25 afios
ha operado con bajos estdndares sanitarios, ambientales y
laborales (Liberona, 2016).

En tanto, el gremio salmonicultor —mediante su Geren-
te General, Sr. Felipe Manterola— sefialé en su momento
que “[eJstamos ante un fendmeno de El Nifio mds agresivo
del que se tenga registro, y esto hoy dfa ha golpeado mads
fuertemente a la regién de Los Lagos que a cualquier otra
region, especialmente a Chiloé. [...] Hay un enorme desco-
nocimiento de la industria salmonicultora, y gran parte de
esto es responsabilidad nuestra (del sector), por no haber
sido capaces de mostrar el gran desarrollo que ha tenido y
los cambios que ha hecho en sus operaciones. Tenemos que
ser méds efectivos en comunicar por qué no existe un efecto,
[que] estamos ante un fendmeno global” (El Mercurio, 2016,
pdg. B9).

Ademds de las evidentes consecuencias sociales y ambien-
tales, esta situacion puso en debate el rol de las industrias y
los monocultivos en los territorios, particularmente en este
caso, la crianza de salmdnidos y sus repercusiones’ en el
mar del sur de Chile. Se espera que las responsabilidades
correspondientes se esclarezcan y se tomen las medidas de
reparacion apropiadas, que permitan un desarrollo econd-

mico sustentable y respetuoso de los derechos humanos.

Otro hecho relevante del afio fue el término del mandato
de la Comisién Asesora Presidencial para la evaluacion del
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA), cuyo
informe contiene 25 propuestas y conclusiones, las que se-
rdn revisadas en el marco de este capitulo, particularmente
en relacién con el dmbito de participacién y consulta indi-

gena, en el que el INDH fue convocado a emitir su opinién.

Los problemas y desafios ambientales que enfrenta el pafs
en el contexto de las politicas de crecimiento econdmico

impulsadas por el Estado son resaltados por la Organizacion

2 Una hipotesis no confirmada al respecto plantea la eutrofizacion de las
aguas producto de la acumulacion de materia organica, contaminacion,
antibioticos y otras sustancias en el fondo marino, catalizando la apari-
cion de marea roja y alterando el ecosistema.
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para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OECD)
en su reciente evaluacion del desempefio ambiental de Chi-
le.Junto con relevar los esfuerzos realizados desde el Estado
en materia de marcos regulatorios y politicas ambientales,

se sostiene que:

“[...] el consumo de energia y materiales, las emisio-
nes de gases de efecto invernadero vy la generacion
de residuos continuaron su curso alcista de la mano
del crecimiento econdmico. Entre los miembros de la
OCDE, Chile tiene una de las economias mds intensi-
vas en el uso de recursos, lo que refleja el papel clave
que desempefian la extraccion vy la fundicion de cobre,
la agricultura, la silvicultura y la pesca. La contamina-
cion atmosférica continda elevada, sobre todo en las
grandes zonas urbanas e industriales. Mds del 95% de
los residuos se descargan en vertederos. La escasez
de agua y la contaminacidn constituyen temas preo-
cupantes en las zonas donde se concentran la minerfa
y la agricultura (las regiones del norte y del centro,
respectivamente). Las distorsiones en la asignacion y el
comercio de derechos de aprovechamiento de aguas,
y la falta de una gestidén integral de los recursos hidri-
cos traen aparejada la sobreexplotacion de algunos
acufferos y exacerban los conflictos locales” (CEPAL &
OCDE, 2016, pdg. 17).

Por ultimo, en relacién con las amenazas a la biodiversidad
que las politicas de crecimiento econdmico han generado e

intensificado, el mismo informe sefala:

“A raiz de la creciente actividad econdmica, de una
mayor extraccion y uso de recursos naturales, y del
desarrollo y la expansion de la infraestructura, se
intensifican las presiones que sufre la variada diver-
sidad bioldgica de Chile. La profunda desigualdad en
materia de ingresos exacerba los conflictos ambien-
tales y alimenta la desconfianza. Los objetivos relacio-
nados con la diversidad bioldgica se estan integrando
progresivamente en otras dreas de politica, como la
agricultura, la silvicultura y la minerfa, pero adn no
se han materializado resultados tangibles” (CEPAL &
OCDE, 2016, pdg. 20).



ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOSY
NORMATIVA NACIONAL

Como se ha sefialado en afos anteriores?®, “si bien el de-
recho a un medio ambiente libre de contaminacién se
encuentra establecido en algunos tratados internacionales
ratificados por Chile asi como en nuestra Constitucién Po-
litica®, la generalidad de los instrumentos vinculantes no lo

reconoce explicitamente” (INDH, 2015¢, pag. 172).

Entre los instrumentos ratificados es posible encontrar obli-
gaciones estatales en materia ambiental en la Convencion
sobre Diversidad Bioldgica®, la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico® y el Proto-
colo de Kyoto’, la Convencién de los Derechos del Nifio®
y el Convenio 169 de la OIT®. Por otra parte, existen es-
tandares que se encuentran en tratados no ratificados por
Chile o de los que no forma parte, como el Protocolo de
San Salvador'® o el Convenio de Aarhus''. Por dltimo, deben
tomarse en cuenta los criterios y elementos contenidos en
documentos internacionales no vinculantes como los con-
tenidos en los Principios Rectores sobre las Empresas y los
Derechos Humanos, el Pacto Global de Naciones Unidas, la
Declaraciéon de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Hu-
mano, la Carta Mundial de la Naturaleza, la Declaracién de
Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, la Resolucion

45/94 de Naciones Unidas sobre la necesidad de asegurar

3 Para mayor detalle revisar los capitulos “Derecho a un medio am-
biente libre de contaminacion” de los Informes Anuales 2011y 2012;
“Empresas y derechos humanos” y “Derecho al agua” del Informe
Anual 2013; “Derecho a un medio ambiente libre de contaminacion:
zonas de sacrificio e institucionalidad ambiental” del Informe Anual
2014; y “Derecho a un medio ambiente libre de contaminacion” del
Informe Anual 2015.

4 Elart. 19 N° 8 establece “La Constitucion asegura a todas las perso-
nas: El derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacion.
Es deber del Estado velar para que este derecho no sea afectado y tu-
telar la preservacion de la naturaleza. La ley podra establecer restric-
ciones especificas al ejercicio de determinados derechos o libertades
para proteger el medio ambiente”.

Ratificada por Chile en 1994.

Ratificada en 1994.

Ratificado en 2002.

Art. 24.2 letra ¢).

Arts. 4.1,7.3,7.4y 32.

Art. 11. Tratado no ratificado por Chile.

O o N o wu

10

11 Tratado de alcance europeo, pero que establece las bases de la justicia
ambiental.
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un medio ambiente sano para el bienestar de las personas
y la Declaracion de Johannesburgo sobre el Desarrollo Sos-

tenible.

A nivel nacional, la legislacion ambiental general estd com-
puesta por la Ley 19.300 sobre Bases Generales del Medio
Ambiente, reformada en 2010 por la Ley 20.417 que cred
el Ministerio del Medio Ambiente, el Servicio de Evaluacién
Ambiental y la Superintendencia del Medio Ambiente; la Ley
20.600 que cred los Tribunales Ambientales y el Reglamento
del Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental'2 A este
marco general se agrega el Decreto 66 del Ministerio de
Desarrollo Social que establece el procedimiento de consul-
ta indigena, asi como las diversas normativas sectoriales que
regulan las actividades productivas o extractivas que pudie-
ran tener efecto sobre el medio ambiente, particularmente
en los dmbitos de agua, minerfa, energfa, forestal, pesca e

infraestructura'.

COMISION ASESORA
PRESIDENCIAL PARA LA
EVALUACION DEL SEIA

El Sistema de Evaluaciéon de Impacto Ambiental (SEIA)
constituye uno de los principales instrumentos preventi-
vos de gestion ambiental, cuyo origen se encuentra en la
Ley 19.300 sobre Bases Generales del Medio Ambiente.
Desde el 1992 hasta abril de 2015 se han sometido a
evaluacion 21.849 proyectos, equivalentes a una inversién
de $441.394 millones de ddlares, con una tasa de apro-
bacion del 67,7%. Si bien el reglamento del SEIA ha teni-
do dos modificaciones reglamentarias, en 2001 '*y 2012,

respectivamente, el programa de gobierno de la presidenta

12 Aprobado mediante D.S. N° 40 del Ministerio del Medio Ambiente,
de fecha 30 de octubre de 2012; modificado por tltima vez mediante
Decreto 63 de la misma cartera, con fecha 6 de octubre de 2014.

La regulacion del agua se encuentra en el Codigo de Aguas, DFL
1123 de la DOH, DFL 850, Ley 20.304, Ley 19.525 y Ley 18.450;
la mineria tiene como marco sectorial el Codigo de Mineria, LOC
18.097, Ley 19.657 y Ley 20.551; la industria forestal se rige por
el DL 701 y sus D.S. complementarios, Ley 19.561 y Ley 20.488; la
pesca esta regulada por las leyes 20.825, 20.657 y 20.434; el sector
de infraestructura tiene como referencia normativa el Decreto 956 y
la Ley 19.460; y el sector de energia se encuentra regulado principal-
mente por las leyes 19.657, 20.776, 20.701 y 20.698.

Mediante el D.S. N° 95 del Ministerio Secretaria General de Gobierno.
15 Por del D.S. N° 40 del Ministerio del Medio Ambiente.
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Michelle Bachelet comprometid la convocatoria a una Co-
misidon Asesora Presidencial para su evaluacién y posterior

reforma.

Lo anterior se concreté mediante el Decreto N° 20 del
Ministerio del Medio Ambiente, de 10 de abril de 2015,
donde se convocd a autoridades y representantes de di-
versos sectores'® con la misién de “evaluar el SEIA vigente,
generando propuestas de modificacion ajustadas al nuevo
escenario sociocultural y econdmico, con la finalidad de
lograr el desarrollo de procesos mds expeditos, con altos
estdndares de calidad y en un marco de certeza juridica
para los titulares, la comunidad y los distintos servicios pu-
blicos que participan en la evaluacion”. Para esto su traba-
jo se centrd en tres objetivos: |) evaluar las competencias
del Servicio de Evaluacién Ambiental (SEA) como dérgano
administrador del SEIA, propiciando ajustes legales, admi-
nistrativos y procedimentales; 2) evaluar y propiciar ajus-

tes legales considerando los alcances e implementacién

de una Participacién Ciudadana Temprana, que promueva
el involucramiento de la ciudadania en los proyectos des-
de su concepcion; y 3) evaluar la normativa ambiental que
regula el SEIA, vy la participacion de los servicios publicos,
con la finalidad de robustecer los actos administrativos,

propiciando la certeza juridica en todo el procedimiento.

Su funcionamiento contempld la realizacién de |6 sesiones
ampliadas de la Comisidn, 63 reuniones de Mesas Técnicas,
4 consultorfas, 4 cabildos ciudadanos (Copiapd, Concepcion,
Puerto Montt y Punta Arenas), diversas audiencias publicas
y la disposicién de una pdgina web como medio consultivo

permanente.

Luego de 9 meses de trabajo, el 25 de julio de 2016, la Co-
mision entregd su informe final a la presidenta Bachelet. En
términos globales, la Comisidn considerd que se requiere
un fortalecimiento del SEA, asi como el desarrollo de otras

iniciativas de alcance general, como:

MEDIDAS DE ALCANCE GENERAL

I. Mejora de las capacidades técnicas de las y los funcionarios, donde se debe contemplar el desarrollo de programas de capacitacion con un caracter
continuo, y posibilidad de acceder a diferentes niveles de estudios de postgrado de interés para el cumplimiento de la misién del SEA.

2. Aumento de dotacién de profesionales, especialmente para la implementacién de nuevos procedimientos propuestos.

3. Actualizacién de la estructura orgdnica del SEA, que conlleva que el SEA identifique cambios a su estructura orgdnica que respondan, de manera
dindmica, a las funciones o propdsitos que se releven estratégicamente.

4. Definicién e implementacién de criterios comunes a nivel nacional, incluyendo la definicién de la normativa ambiental que se debe acreditar en el marco
del SEIA, y criterios acerca del uso de las normas de emisién y calidad ambiental de referencia.

5. Generacidn de gufas para la evaluacion ambiental, y su periddica actualizacién y difusion.

6. Generacidn de instructivos, en la Iinea de unificar criterios.

7. Transferencia de conocimientos al interior del SEA, favoreciendo la coordinacién interregional.

8. Coordinacién con los Organismos de la Administracion del Estado con Competencia Ambiental (OAECA), donde se recomienda realizar un trabajo
permanente con los miembros del Comité Técnico durante el proceso de evaluacién, asi como con las autoridades regionales integrantes de las
Comisiones de Evaluacién, respecto del rol que les corresponde en el marco del SEIA.

9. Gestidn de recursos tecnoldgicos para facilitar la tramitacién del procedimiento de evaluacion.

10. Fortalecimiento de la asistencia técnica a las comunidades.

Fuente: Comisidn Asesora Presidencial para la evaluacidn del SEIA, 2016, pags. 416-417.

16 La Comision estuvo integrada por las siguientes personas: Pablo Ba-
denier, Ministro del Medio Ambiente y Presidente de la Comision;
Jorge Troncoso, Director del SEA; Cristian Franz, Superintenden-
te del Medio Ambiente; Rodrigo Benitez, Ricardo Bosshard, Pablo
Daud, Pablo Duran, Jaime Espinola, Guillermo Espinoza, Juanita Ga-
laz, Javier Hurtado, Alejandro Marin, Patricia Matus, Salvador Milla-
leo, Paulina Riquelme, Bolivar Ruiz, Juan Eduardo Saldivia, Rodrigo
Sanchez, Felipe Sandoval, Jaime Solari, Paula Troncoso, Joaquin Vi-
llarino, Marta de la Luz Vasquez, Nicola Borregaard, Marcela Klein,
Hugo Martinez, Alejandra Pérez. Ademas, cont6 con el trabajo de
Elizabeth Lazcano, quien ofici6 de Secretaria Técnica.
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El informe, ademds, plantea 25 propuestas especificas de
mejoramiento concerniente a cinco ejes estratégicos: i)
criterios de ingreso e instrumentos de evaluacion, ii) pro-
cedimientos y contenidos de la evaluacidn, iii) participacién
de los servicios publicos con competencias ambientales y
permisos ambientales, iv) participacidn ciudadana y consul-

ta indigena, y v) instrumentos asociados a la resolucion de



calificacién ambiental (Comisidn Asesora Presidencial para
la evaluacion del SEIA 2016).

En el marco del trabajo de la Comisidn, el 20 de mayo de
2015 el Ministro de Medio Ambiente Pablo Badenier con-
vocd al INDH a participar de la Mesa Técnica N° 3 sobre
Participacién Ciudadana y Consulta Indigena, en calidad de
invitado. La mesa desarrollé 10 reuniones ordinarias y 9
extraordinarias entre junio y diciembre de 2015. En dicho

periodo su objetivo fue buscar medidas que ayuden a fo-

mentar la legitimidad social de los proyectos de inversién
que ingresan al SEIA, para ello analizé propuestas acerca
de: i) relacionamiento previo, ii) consulta indigena y iii) for-
talecimiento de la participacion ciudadana en el marco del

sistema de evaluacidn.

Del trabajo de esta Mesa Técnica surgieron las siguientes
propuestas especificas para abordar la participacién ciuda-

dana y consulta indigena en el contexto del SEIA:

MEDIDAS ESPECIFICAS ACERCA DE PARTICIPACION CIUDADANAY CONSULTA INDIGENA

Establecimiento de un nuevo procedimiento de Relacionamiento Temprano, cuyo objetivo es generar, con presencia del Estado, espacios de didlogo entre los
proponentes de proyectos o actividades y comunidades locales, en etapa temprana y anterior al ingreso del proyecto al SEIA, con el fin de abordar teméticas
socioambientales y de interés mutuo, respecto de proyectos que se pretendan implementar en los territorios.

Mejoramiento del actual procedimiento de consulta indigena, particularmente respecto de simplificar la hipStesis de procedencia de la consulta, perfeccionar
la aplicacién de la susceptibilidad de afectacién directa, extender el recurso de reclamacién contra la RCA a quienes participen de la consulta, optimizar
la asistencia técnica del SEA a las comunidades, asi como dotar de mayores recursos humanos y econdmicos al SEA para el desarrollo de los procesos de

consulta.

Mejoramiento del actual procedimiento de participacién ciudadana, especificamente en relacién con ampliar las hipdtesis para su aplicacién y considerarla
en todas las etapas del proceso de evaluacion, optimizar la asistencia técnica brindada a las comunidades, contar con mayores recursos para su realizacién y
disponer de un registro publico de consultores que asesoren a la ciudadanfa.

Fuente: Sintesis propia a partir de Comisién Asesora Presidencial para la evaluacién del SEIA, 2016, pags. 41 [-413.

Respecto de estas materias, el INDH se pronuncid en enero
de este ano, haciendo hincapi€ en la necesidad de que la
Comisién Asesora Presidencial para la Evaluacién del SEIA
“aprovech[e] esta oportunidad histdrica para proponer
adecuaciones normativas que, simultdneamente, den ga-
rantfas jurfdicas a los proponentes, al tiempo que respetan
los derechos de los pueblos indigenas. Es solamente en el
marco de un esfuerzo por promover el desarrollo sosteni-
ble teniendo con consideracién los derechos humanos que
se podrdn superar las dificultades existentes y construir un
camino armonioso para el desarrollo del pafs y sus pueblos”
(INDH, 201 6b, pag. 3).

Ademds de promover la incorporacién de estdndares inter-
nacionales de derechos humanos en los dmbitos abordados,
sus procedimientos, prdcticas y normativas regulatorias, el
INDH manifestd sus reparos en relacion con los siguientes

aspectos:

. Ausencia de representantes indigenas en la Comisién
Asesora Presidencial: aun cuando se contd con la pre-

sencia permanente de un integrante especialista en
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derechos de los pueblos indigenas, Dr. Salvador Milla-
leo,y de que luego de una reunidn se extendid la invi-
tacion a participar de manera permanente en la mesa
técnica a dos Consejeros Nacionales de CONADI,
Sres. Marcial Colin Lincolao y Wilson Reyes, “el INDH
estima que la Comisidn debid contar con represen-
tantes de los pueblos indigenas desde un inicio, en to-
das las mesas técnicas de trabajo, de manera oficial y
permanente” (INDH, 2016b, pag. 4).

2.  Debilidades metodologicas: si bien se tuvo un cro-
nograma de trabajo desde un inicio, el proceso no
tuvo reglas de trabajo definidas con claridad, lo que
“interfirié en la eficacia y transparencia del proceso. Si
bien es comprensible la necesidad de cierto grado de
flexibilidad en el proceso de debate, ello debe ir de
la mano de reglas claras sobre el proceso de trabajo,
las condiciones para la incorporacion o rechazo de

observaciones, entre otras” (INDH, 201 6b, pdg. 4).

3. Propuesta de relacionamiento previo (RP):no obstante

se apoyo la propuesta de establecer un relacionamiento
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previo voluntario y reglado, es necesario recalcar que
i) este no constituye un proceso de consulta indigena,
ya que al no estar diseflado con dicho fin, no cumple
con los estdndares internacionales en la materia; ii) las
empresas deben respetar los derechos humanos y no
interferir con el deber del Estado de protegerlos; iii) el
RP no puede subsanar o paliar déficits normativos y de
politica publica relacionados con el desarrollo territorial;
y V) ningln acuerdo alcanzado bajo esta modalidad
podré vulnerar derechos o prescindir de la intervencion
del Estado alli cuando existan obligaciones legales en
materia de derechos humanos (INDH, 2016b).

En términos mas globales, el INDH recomendd que la regu-
lacidn de la consulta indigena avance hacia su regulacién por
medio de una ley; que las autoridades de Medio Ambiente
y Desarrollo Social fijen, con participacion de los pueblos
indigenas, un cronograma que permita definir los plazos y el
modo en que se revisardn los Decretos Supremos N° 40 vy
66; que la Comisidn Asesora Presidencial tenga presente el
andlisis que el INDH ha realizado sobre el Decreto Supre-
mo 40 y considere su revisidn para garantizar su adecuacién
a las directrices del Convenio 169 de la OIT en la materia; y
que aquellas propuestas de la Comisién que vayan a trans-
formarse en medidas legislativas o administrativas, conside-
ren un proceso de consulta previa realizado acorde a los

estdndares internacionales (INDH, 2016éb, pag. 8).

Por otra parte, es necesario dar cuenta de la visidn critica
que sectores de la sociedad civil no representados en la Co-
misién Asesora Presidencial tuvieron acerca del diagndstico
de las falencias en la institucionalidad, aplicacion del SEIA y de
las propuestas elaboradas para su reforma. De acuerdo con
la Comisién Sindical Ciudadana Parlamentaria de Reforma al
SEIAY los espacios de participacion vigentes resultan insufi-
cientes para la expresién de las preocupaciones e intereses

de la comunidad, asi como para los desafios de democratiza-

17 Dicha Comisién estuvo compuesta por sindicatos del Servicio de
Evaluacion Ambiental (ANFUSEA, FENATRAMA y ANFSUMA),
organizaciones de sociedad civil (Alerta Isla Riesco, Chile Sustenta-
ble, Codeff, Corporacion Costa Carrera, Codesa, Ecosistemas, Etica
en los Bosques, Fundacién Decide, Fundacion Nahuelbuta, FIMA,
Instituto de Ecologfa Politica, Mas Antofagasta, MODEMA, Obser-
vatorio Ciudadano, Red Campus Sustentable, Red de Accién por los
Derechos Ambientales) y parlamentarios (diputados Daniel Melo,
Giorgio Jackson, Gabriel Boric, diputadas Cristina Girardi y Camila
Vallejos; y senadores Antonio Horvath y Alfonso de Urresti).
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cion de las decisiones en materia ambiental v territorial que
el pais enfrenta. De esta forma, los conflictos entre titulares
y comunidades se generan en un escenario en que el Esta-
do permanece ausente y tomando distancia de las decisiones
respecto de los procesos de desarrollo de los territorios; vy
en los casos de involucramiento estatal, se priorizan los de-
rechos e intereses del inversionista por sobre los derechos e
intereses locales, bajo la Iégica de que la iniciativa privada es
prioritaria en tanto impulsa el desarrollo (Comisién Sindical

Ciudadana Parlamentaria para la reforma al SEIA, 2016).

Dicha Comision presentd el 2016 un documento de pro-
puestas de reforma al SEIA, destacando el Principio Preven-
tivo, el Principio Precautorio, el Derecho a la Participacion
Ciudadana, la Justicia Ambiental, el Uso Sustentable del Te-
rritorio vy el Principio Contaminador-Pagador entre los fun-
damentos base para implementar los preceptos del dere-
cho ambiental. En cuanto a sus propuestas de reforma, estas

se estructuran en tres ejes:

I.  Ingreso y Evaluacion Ambiental, donde propone
cambios en la admisibilidad y requisitos de ingreso de
los proyectos al SEIA; alternativas y criterios de locali-
zacién de los proyectos, e inclusién del ordenamiento
territorial; la generacion de una linea base ambiental
estatal; la evaluacion de proyectos fuera del SEIA vy la

regularizacidn de las pertinencias.

2. Servicios Publicos y Permisos Ambientales Sectoria-
les, donde presenta propuestas para la independencia
institucional de la evaluacion ambiental, como la elimi-
nacion de las Comisiones de Evaluacién y del Comité
de Ministros; la definicién de los Organos de la Admi-
nistracién del Estado con Competencias Ambientales
(OAECA) que evaldan las normas de cardcter am-
biental vigentes y los Permisos Ambientales Sectoria-
les (PAS).

3. Participacién Ciudadana y Consulta Indigena, en que
plantea regular la participacion temprana y las nego-
ciaciones previas; mejorar y dar peso a la participa-
cién ciudadana; ajustar la Consulta Indigena y el con-
sentimiento previo, libre e informado al estandar del
Convenio 169; garantizar el acceso a la informacién y

regular las negociaciones entre privados.



Las propuestas de la Comision Sindical Ciudadana Parla-
mentaria para la reforma al SEIA fueron entregadas al go-
bierno el 20 de septiembre de 2016 y, en forma simultanea,
se inicié un proceso de formulacién de un proyecto de ley

para la reforma al SEIA mediante una mocion parlamentaria.

CONFLICTOS SOCIOAMBIENTALES
EN CHILE

En consideracién a la celeridad con que evolucionan las con-
troversias, asi como a la permanente aparicién de nuevos
casos, principalmente a causa de la instalacion o la intencién
de instalacién de grandes proyectos de inversion, el INDH
se propuso actualizar el Mapa de Conflictos Socioambien-
tales en Chile desde una perspectiva de derechos humanos,
publicado en 2012'%,

Para esta tarea se mantuvo la definicidn de conflicto so-
cioambiental'” desde una perspectiva de derechos huma-
nos, como aquellas controversias ocurridas “entre diversos
actores —personas naturales, organizaciones, empresas pu-
blicas y privadas, y el Estado—, manifestadas publicamente
y que expresan divergencias de opiniones, posiciones, inte-
reses y planteamientos de demandas por la afectacién (o
potencial afectacion) de derechos humanos, derivada del
acceso Yy uso de los recursos naturales, asi como por los im-
pactos ambientales de las actividades econdmicas” (INDH,
2012, pag. 246).

Concretamente, para que un caso fuera incorporado al
mapa debfa cumplir, de manera conjunta, con los siguientes

criterios:

1.TIPO DE CONTROVERSIA

Existencia de una controversia publica respecto de una diferencia de opiniones, percepciones o intereses acerca de circunstancias relacionadas con el
acceso o el uso de recursos naturales, o bien, con impactos sociales y ambientales de las actividades econémicas en el territorio donde se localizan. Esto,
sin importar la magnitud del conflicto, los montos de las inversiones ni las caracteristicas de los actores involucrados.

2.ACTORES INVOLUCRADOS

Ocurre entre dos o mds actores que se pueden identificar y distinguir; entre las que pueden estar personas naturales, organizaciones, empresas publicas y

privadas, y el Estado.

3.ACCIONES

Desarrollo, por parte de los actores involucrados, de acciones (recursos judiciales, protestas, cartas publicas, etc.) para hacer prevalecer sus intereses o
visibilizar sus posiciones. Por tanto, no se trata de un hecho aislado o que ocurre en el dmbito privado, sino de una controversia visible para un ndmero

mayor de personas ademds de los propios involucrados.

4. FORMA DE VERIFICACION

Existe al menos un registro del conflicto en los medios de comunicacién (nota de prensa, reportaje) que permite constatar su existencia. Dichos registros
deben haberse publicado entre enero de 2010 y julio de 2015, independientemente de la fecha de inicio del conflicto y la etapa en que se encontraba

en ese momento.

18 El Mapa de Conflictos Socioambientales (MCS) en Chile es una he-
rramienta que permite visualizar en qué lugar del territorio se ubican
los 102 conflictos socioambientales identificados por el INDH a julio
de 2015, y conocer las caracteristicas de cada controversia. Para ello,
se dispone —ademas de una publicacion— de una herramienta dispo-
nible en el sitio web del INDH (www.indh.cl/mapadecontflictos), que
permite su navegacion en un mapa simulado, la descarga de fichas
individuales por conflicto, asi como realizar analisis particulares me-
diante un motor de bsqueda avanzada.
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19 Si bien la definicion establece el contenido del concepto “conflicto
socioambiental”, para efectos de la redaccion del capitulo también se
utilizan otras denominaciones, como “controversia” o “caso”, utilizan-
dose de forma indistinta.
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A modo de advertencia, es preciso sefalar que “[I]a infor-
macion contenida en este mapa tiene como fecha de corte
el mes de julio de 2015, por lo tanto cualquier hecho pos-
terior no estd reflejado en esta versién y serd parte de la
nueva actualizacion que se realice. Ademds, la aparicion de
un caso en este mapa no constituye una verificacion de la
existencia de una vulneracién, lo que debe ser determinado
en cada caso por los tribunales de justicia. Los casos donde
se sefiala el involucramiento de tierras y territorios indige-
nas, tampoco implican una constatacién del fondo de dicha
demanda. A su vez, podrian existir casos en que, a pesar
de estar involucradas tierras y territorios indigenas, esto no
se hubiera invocado a la fecha de cierre del mapa” (INDH,
2016a, pag. 8).

En un primer apartado se presentan las principales ten-
dencias observadas en el mapa, las que buscan caracterizar
los conflictos socioambientales en términos cuantitativos y
desde una perspectiva territorial, socioecondmica y de de-

rechos humanos.

Para otorgar una mirada mds cualitativa y de fondo, en un
segundo apartado se da cuenta de la opinién emitida por el
Instituto a propdsito de Misiones de Observacidon? realiza-
das con anterioridad en algunos de los casos catastrados en
el Mapa de Conflictos Socioambientales. Esto, a los fines de
visibilizar algunas aristas de estas controversias relacionadas
con los derechos de los pueblos indigenas, el derecho al

agua vy los pasivos ambientales.

Por ultimo, con el objetivo de conocer la opinién vy el and-
lisis que realizan diversas entidades respecto de los casos
considerados en el mapa de conflictos socioambientales, asf
como los elementos que reconocen comunes a ellos, se
entrevistd a Sara Larrain, Directora Ejecutiva del Programa
Chile Sustentable?'; Claudio Seebach, Vicepresidente Ejecu-
tivo de la Asociacion Gremial de Generadoras de Chile?;
Diego Herndndez, Presidente de la Sociedad Nacional de
Mineria (SONAMI?; y Cristidn Franz, Superintendente del

20 Para este capitulo se relevan las Misiones de Observacion a La Arau-
cania, al Proyecto Central Hidroelectrica Los Aromos, al Valle del
Choapa y la realizada a las comunas de Copiapo, Tierra Amarilla y
Chanaral.

21 Entrevista desarrollada el 1 de septiembre de 2016.

22 Entrevista desarrollada el 15 de septiembre de 2016.

23 Entrevista desarrollada el 5 de septiembre de 2016.
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Medio Ambiente?*. Dichos testimonios se encuentran en la

seccion de factores subyacentes.

MAPA DE CONFLICTOS
SOCIOAMBIENTALES EN CHILE

La version actualizada del mapa registra un incremento de
controversias hasta alcanzar las 102%. Esto podria relacio-
narse, por una parte, con el tipo de proyectos que se estdn
desarrollando, pero también al empoderamiento de la ciu-
dadanfa para la reclamacién de sus derechos cuando consi-

dera que han sido afectados.

En términos geogréficos, los casos tienden a concentrarse en
tres focos: en la zona norte del pafs, particularmente entre las
regiones de Antofagasta, Atacama y Coquimbo (36,5%); en
las regiones de Biobfo y La Araucanfa (18,8%), asf como en
la region de Valparaiso (9,4%). Ademds, hay tres controversias
de cardcter interregional (proyecto minero Pampa Hermosa,
explotacion de reservas de litio y Andina 244) y tres que no
estdn anclados a un territorio particular; ya que se vinculan a
iniciativas legales pertinentes a recursos naturales: proyecto
de ley sobre Obtentores Vegetales, Ley de Pesca, y el proyec-

to de ley de Proteccién y Conservacién de Glaciares.

A nivel comunal, las que concentran mayor cantidad de ca-
sos son Mejillones, con seis conflictos; Puchuncavi, Putre y
Copiapd, con cuatro controversias cada una; Alto del Car-
men, Coronel e Iquique, con tres casos, respectivamente.
Si bien los conflictos socioambientales aparecen en todo
tipo de comunas, tienen mayor prevalencia en aquellas de
desarrollo y tamafo intermedio. En cambio, las grandes co-
munas metropolitanas y las comunas con menor nivel de
desarrollo presentan menores tasas de conflicto?. En tér
minos geogréficos, las controversias aparecen con mucha
mayor frecuencia en las regiones del norte chico y grande

que en el resto del pals.

24 Entrevista desarrollada el 7 de septiembre de 2016.

25 Este total no considera los casos archivados, que son “aquellos conflic-
tos que una vez cerrados no tuvieron algin acontecimiento en el tltimo

ano”, y que se encuentran en un repositorio especifico para su consulta.

26 De acuerdo con la tipologia comunal de la SUBDERE (resolucion
n°82 del 23/6/2016), que clasifica las comunas en cinco grupos.
Los conflictos se presentan en el 6% de las comunas del grupo 1
(grandes comunas metropolitanas con alto o medio desarrollo) y el
9% de las comunas del grupo 5 (comunas semiurbanas y rurales, con
bajo desarrollo). Los grupos 2, 3 y 4 tienen tasas de 24, 21 y 20%,
respectivamente.



GRAFICO I.

REGIONES DONDE SE LOCALIZAN
LOS CONFLICTOS SOCIOAMBIENTALES
CONTENIDOS EN EL MAPA INDH

Arica y Parinacota 7%
\ Vs Tarapacd 5%

Los Rios 5% N

Antofagasta 12%
Metropolitana 5% N - s

Magallanes 2%
Aysén 2% —

Los Lagos 4% — »

~
— Atacama 16%
La Araucania 9% — '

> — Coquimbo 10%
Biobio 9%

Maule 9% -/ .- Valparaiso 10%

Fuente: elaboracién propia.
Base de cdlculo: 96 conflictos socioambientales. Se excluyen casos de alcance nacional
o interregional.

Respecto del estado de los conflictos, 53,9% (55) se en-
cuentran activos?, 43,1% (44) estdn latentes®® y 2,9% (3)
estdn cerrados?. Llama la atencién que ninguno de los seis
casos iniciados con anterioridad a 1990 se encuentre ce-
rrado y, mds bien, han adquirido un cardcter crénico por su
persistencia en el tiempo. En esta situacion se encuentran
los casos “Minera Quibdrax”, “Contaminacion por polime-

tales en Arica’’,

Explotacién de reservas de litio”,""Contami-

nacion de Tocopilla”,“Contaminacion de la bahfa de Chafa-

ral” y “Fundicidn Ventanas”, las tres dltimas relacionadas con

las denominadas ‘‘zonas de sacrificio”.

27 Activo: el conflicto socioambiental registra al menos una aparicion en
prensa publicada en el Gltimo ano, es decir, entre julio de 2014 y julio
de 2015, que no da cuenta de una culminacién de la controversia.

28  TLatente: el conflicto socioambiental esta iniciado pero no registra
apariciones en prensa publicadas en el tltimo afio, es decir, entre julio

de 2014 y julio de 2015.
29

Cerrado: existe un acuerdo entre partes o una resolucion institucio-
nal que pone fin al conflicto socioambiental.
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Es importante destacar que de los 102 conflictos catastra-
dos, 80,4% ha tenido alguna relacién con el Sistema de Eva-
luacién de Impacto Ambiental (SEIA), ya sea porque alguna
de las partes ha presentado un Estudio de Impacto Ambien-
tal (EIA) o una Declaracién de Impacto Ambiental (DIA).
Respecto de los resultados de estas gestiones, 61 proyectos
involucrados en controversias registradas tienen una evalua-
cién de impacto ambiental aprobada para el desarrollo de

una actividad econdmica o proyecto de inversion.

GRAFICO 2.

ESTADO DE LOS CONFLICTOS
SOCIOAMBIENTALES A JULIO DE 2015

3%

43% 54%

B Activo I Latente Cerrado

Fuente: elaboracién propia
Base de cdlculo: 102 conflictos socioambientales.
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GRAFICO 3.

PROYECTOS ASOCIADOS A CONFLICTOS SOCIOAMBIENTALES QUE HAN PASADO POR EL SEIA
A JULIO DE 2015
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una EIA apropiada

14 casos con EIA
en proceso de calificacién

=2 S W 3 casos con EIA rechazada
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con el SEIA

admitido a tramitacion

12 casos tienen
: : 5 casos se han relacionado una DIA aprobada
102 conflictos catastréficos

con el SEIA
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: | caso con DIA retirada
asociada una DIA

|5 casos anteriores al SEIA
(no aplica)
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Fuente: elaboracién propia a partir del Mapa de Conflictos Socioambientales en Chile 2015.

GRAFICO 4.
CAUSAS DE LOS CONFLICTOS SOCIOAMBIENTALES
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En cuanto a las causas, el catastro considera: i) aquellas que
se originan por el lugar de la exploracion o explotacion; ii) las
que tienen relacidn con los residuos, emisiones e inmisiones
generados por actividades particulares;y iii) las que se desen-
cadenan por el uso o contaminacién de recursos naturales.

A continuacién se profundiza en cada uno de estos grupos.

i.  Conflictos socioambientales en razén del lugar
donde se emplaza un proyecto

El 53,9% (55) de los conflictos incluidos en el mapa tiene
como causa el lugar donde se emplaza o pretende empla-
zarse un proyecto de inversion. En este grupo se incluyen
aquellos casos en que la oposicidn se genera por la posible
afectacién de territorios o lugares especificos con un gran
valor natural, cultural, o religioso; y por las consecuencias
que el emplazamiento de un determinado proyecto podria
tener en el aspecto econdmico, por ejemplo, en la actividad

turfstica o las formas de vida de un lugar

Existe una proporcidn importante de estos conflictos (60%)
que estdn en zonas que se alegan como usadas para activi-
dades tradicionales o de cardcter ceremonial, y que ocurren
principalmente por la construccién de proyectos energéti-
cos. Este es, por ejemplo, el caso del conflicto en que comu-
nidades mapuche-williche se oponen a la construccién de
la Central Osorno en el rio Pilmaiquén, pues esta implicarfa
la afectacién del complejo ceremonial sagrado Ngen Mapu
Kintuante. Similar situacion es la que se observa en la co-
muna de Freire con la instalacién de la Central de Biomasa
Toltén, la que a juicio de las comunidades aledanas dafarfa
tanto los recursos naturales como el patrimonio arqueolé-
gico, razon por la que exigen la elaboracidn de un Estudio

de Impacto Ambiental.

En estos casos, asi como en otros de similares caracteristi-
cas, se demanda el derecho a la participacién y a la infor-
macion publica, pues se argumenta que habria un déficit de
informacién oportuna, e inexistencia o precariedad en los
procesos de participacion ciudadana. Ademds, en considera-
cién a que en su mayorfa involucran tierras y territorios indi-
genas, es frecuente que las controversias de esta naturaleza
apelen también al Convenio 169 de la OIT, reivindicando la
propiedad de los territorios, el acceso y uso de los recursos

naturales, asi como exigiendo la consulta previa a las comu-
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nidades indigenas bajo los estdndares de dicho instrumento.

La industria forestal también es parte de este grupo de
conflictos, particularmente por las grandes extensiones de
plantaciones de monocultivos exdticos al servicio de la pro-
duccién de celulosa®™. Entre las controversias de este tipo,
que se extienden desde la regién del Maule hasta Los Rios,
se encuentran la Planta de Paneles MDP Teno, las plantas
de celulosa Licancel, Nueva Aldea (ex-Itata) y CELCO. De
estas, la Ultima ha sido la de mayor connotaciéon publica, al
verse involucrada en el vertimiento de residuos industriales
liquidos (RILES) en las aguas del rio Cruces, con la posterior
muerte y migracion de cisnes de cuello negro vy otras espe-
cies en el Santuario Carlos Anwandter. A propdsito de esta
situacion, surgié una nueva controversia relacionada con la
nueva RCA del proyecto, la que exigié a CELCO poner en
marcha un lugar alternativo para la descarga de RILES. Para
este cometido, la empresa eligié la bahia de Maiquillahue,
en las costas de Mehuin, para la localizacién de un ducto
que conecte la planta de celulosa con el mar, cuestién que
ha sido rechazada por las comunidades mapuche-lafkenche

que habitan y pescan en la zona (INDH, 2016a).

En junio de este afo, la Asociacidn Indigena por el Ruca-
manke de Temuco envid una carta a Augusto Robert, Ge-
rente de Asuntos Publicos y Medioambientales de la empre-
sa forestal CMPC, sefialando los efectos de la introduccién
de vegetacion exdtica en la zona, proponiendo su refores-
tacién con especies nativas, asi como solicitando el cumpli-
miento de los |imites establecidos en la legislacidn vigente
para la forestacion en las cercanfas de causes de agua. En
particular, la carta sefiala que “[e]xisten dafos significativos
irreversibles a la humanidad a nivel cultural, social y ambien-
tal ocasionados por las forestales que, desde hace mds de
40 afos, se han instalado unilateralmente amparados por
ejemplo en el Decreto de Ley 701 [...,] restringiéndonos
de nuestros recursos hidricos, medicinales, flora y fauna na-
tiva, drboles nativos, oxigenacién del aire de la cuidad de
Temuco, con sus zonas de humedales y todo lo que en la

actualidad estd provocando solo desastres transversales. Un

30 Un elemento en cuestion ha sido el proyecto de ley que extiende
la bonificacion establecida en el Decreto Ley 701 sobre fomento
forestal (Boletin 10.064-01). Para conocer la posicion del INDH al
respecto, ver el informe disponible en: http://bibliotecadigital.indh.
cl/handle/123456789/866
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ejemplo evidente de esto es la falta de agua que se refleja en
que nuestras familias deben ser abastecidas con agua potable
por la municipalidad de Temuco en camiones aljibes que van
llenando diariamente estanques con cuotas puntuales, provo-
cando solo mds pobrezas y problemadticas sociales, situacion
indigna para toda persona. Otra grave consecuencia ain mads
palpable de la incidencia de las forestales es la contaminacién
de la ciudad de Temuco, esto debido a la tala de drboles nati-
vos, lo que va restringiendo la biodiversidad v, segin lo dicho,
reducido al minimo el suministro de agua en nuestros altos
suelos que hace algunos afios representaban el gran pulmdn
verde de Temuco. Al no poder contar con esto la falta de oxi-
genacion da la ciudad aumenta y como resuttado sus indices

de contaminaciéon que cada dfa van en aumento®",

Cabe sefalar que al 2015, alrededor de 2,2 millones de hec-
tdreas de bosques en Chile se encontraban acreditadas por
Forestry Stewardship Council (FSC), entidad internacional
que otorga certificacion al manejo forestal sobre la base
de criterios ambientales y sociales, incluyendo principios
de derechos humanos. De estos, |,5 millones de hectdreas
correspondian a plantaciones forestales®, una parte signi-
ficativa de ellas se ubican entre las regiones del Biobio y
Los Lagos, en tierras de ocupacién tradicional mapuche. La
conflictividad de las empresas forestales responsables de di-
chas plantaciones con comunidades mapuche, a pesar de
la certificacion, ha seguido en incremento durante el 2016.
Ello llama la atencidén, toda vez que uno de los requisitos
establecidos por el FSC para otorgar dicha certificacion es
el respeto por los derechos de los pueblos indigenas, inclu-
yendo expresamente tanto aquellos derechos considerados
en la legislacién nacional como en los Convenios de la OIT,

los que incluyen el Convenio 169 ratificado por Chile®.

31 Carta enviada por César Jara Tripailao, Presidente de la Asociacion
Mapuche por el Rucamanke, de 29 de junio de 2016. Copia recibida
por el INDH.

32 La superficie certificada en Chile por la FSC se encuentra disponi-
ble en: https://cl.fsc.org/es-cl/certificacin/superficie-y-empresas-

cetificadas-en-chile

33 Dentro de los principios y criterios del FSC para el manejo forestal res-
ponsable, particularmente en relacion con los derechos de los pueblos
indigenas, se establece que: “3.2 La Organizacion debera reconocer y
respaldar los derechos legales y consuetudinarios de los pueblos indige-
nas para conservar el control sobre las actividades de manejo en el inte-
rior de la Unidad de Manejo o relacionadas con la misma, en la medida
necesaria para proteger sus derechos, recursos, tierras y territorios. La
delegacion del control a terceros por parte de los pueblos indigenas
requiere de un proceso de Consentimiento Previo, Libre ¢ Informado”.
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Otros conflictos surgen en localidades emplazadas cerca
de lugares con valor natural, que reclaman su conservacién
para mantener su economfa y forma de vida, muchas veces
vinculadas a la actividad turistica y la pesca artesanal. Un
ejemplo de esto es el megaproyecto minero y portuario
Dominga de la empresa chilena Andes Iron, que pretende
instalarse en la comuna de La Higuera, Region de Coquim-
bo. Esta comuna estd dedicada principalmente a la peque-
fia mineria, el turismo y la agricultura del olivo. La principal
controversia que involucra este proyecto es la cercania con
la Reserva Nacional Pingliino de Humboldt, reconocida por
una gran biodiversidad marina y que ya ha sido bandera de
lucha en contra de dos proyectos termoeléctricos el 2010,
que finalmente no se desarrollaron. Los opositores del pro-
yecto argumentan que la zona tiene una vocacién de desa-
rrollo centrada en la agricultura, pesca y turismo, y que estas
actividades se verfan considerablemente amenazadas por la
llegada de Dominga. El liderazgo de la oposicidn al proyecto
proviene del Movimiento de Defensa del Medio Ambiente
(MODEMA), que junto con vecinos y vecinas, especialmente
de las localidades de Los Choros y Punta de Choros, y Sindi-
catos de Pescadores, han realizado acciones como protestas,
recoleccién de firmas, campafias comunicacionales, etc. El
movimiento cuenta ademds con el apoyo de organizaciones
no gubernamentales como Oceana, y se encuentra articula-

do con la Red Ambiental del Norte.

Un caso emblemético de conflicto que se ocasiona por el
lugar de emplazamiento corresponde a HidroAysén, que
pretendia la construccién y operacidon de 5 centrales de
generacion hidroeléctrica con embalses en los rios Baker
y Pascua, emplazdndose en las comunas de Cochrane,
O'Higgins vy Tortel, en la provincia de Capitdn Prat de la
Regién de Aysén. Este territorio desarrolla principalmente
actividades asociadas a servicios publicos, emprendimientos
turisticos, de ganaderia y forestales. Este proyecto ingresa
al Servicio de Evaluacion Ambiental el 2008 y desde en-
tonces contd con gran oposicidn, la que se manifestd des-
de observaciones de los servicios publicos y la ciudadanfa,
hasta campafas comunicacionales, manifestaciones a nivel
nacional y la interposicion de recursos administrativos y le-
gales. Si bien en mayo de 2011, la Comisidn de Evaluacion

Ambiental aprobd la construccién del proyecto, el 10 junio



de 2014 el Comité de Ministros resolvié de forma unanime
acoger los recursos de reclamacién interpuestos en contra
del proyecto, dejando sin efecto la Resolucion de Califica-
cion Ambiental. El principal argumento fue que su disefio
no consideraba con debido cuidado los aspectos relevantes
para la poblacién local. En enero de 2015, ademas, la Direc-
cion General de Aguas (DGA) denegd los derechos de agua
solicitados por el titular, tras ello la empresa anuncié que

desistfa del proyecto.

Sin embargo, HidroAysén decidié recurrir a la Corte de
Apelaciones para impugnar los decretos de la DGA, cu-
yos alegatos se realizaron en mayo de 2016 (CodeXver-
de, 2016; Revista Agua, 2016). Ademds, recurrié ante los
Tribunales Ambientales interponiendo dos reclamaciones
contra el SEA en defensa de su proyecto hidroeléctrico.
En Santiago reclamd contra la resolucién que invalidd los
acuerdos tomados por el Comité de Ministros en enero
de 2014,y que permitieron posteriormente dejar sin efec-
to la aprobacion ambiental de la iniciativa; mientras que
en Valdivia la empresa alegd en contra de la resolucién
que calificé desfavorablemente el proyecto. Al respecto, la
Corte Suprema definié que ambas causas se acumularan
en el Segundo Tribunal Ambiental radicado en Santiago,
cuyo fallo se encuentra pendiente de publicacién (Segun-
do Tribunal Ambiental, 2016).

Tanto en el caso de Dominga como en HidroAysén los mo-
vimientos opositores trascienden el territorio directamente
involucrado, pasando a nivel interregional o incluso nacional,

en defensa de un patrimonio natural especialmente valorado.

ii. Conflictos socioambientales en razén de los
residuos, emisiones e inmisiones generados
por actividades particulares

Del total de conflictos registrados, 37 casos (36,3%) son
ocasionados por residuos, emisiones e inmisiones. Estos se
concentran en las regiones de Antofagasta (siete conflictos),
Biobio y Atacama (seis controversias cada una), seguidas por
las regiones de Valparafso y Coquimbo (cuatro casos cada
una). Respecto de las industrias mayormente involucradas
en este tipo de conflictos, en primer lugar se encuentra la
minerfa con 56,7% de casos, seguida por la industria ener-

gética con 24,3%. El derecho mayormente invocado en este
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tipo de conflictos corresponde al derecho a un ambiente

libre de contaminacion y el derecho a la salud.

En este tipo de situaciones, las termoeléctricas estdn involu-
cradas en 19 conflictos, de estas siete se encuentran activos
(Bocamina II, Los Robles, Energia Minera, Punta Alcalde, Me-
jillones, Cochrane y Parinacota) y |2 se encuentran en esta-
do de latencia. Las principales demandas en contra de este
tipo de proyectos tienen relacién con la emision y acumula-
cion de material particulado, con la consecuente afectacién

de la salud de la poblacidn y actividades econdmicas locales.

En el caso de la minerfa, los conflictos estdn relaciona-
dos con residuos mineros en abandono, con relaves ac-
tualmente en uso, o bien con fundiciones usadas para el
procesamiento del mineral. El conflicto que mds ha susci-
tado atencién al respecto es el del tranque de relaves El
Mauro de minera Pelambres y la comunidad de Caimanes.
Este conflicto comenzd en 2010, al generarse una ruptura
del relaveducto y el consecuente derrame en la quebrada
del Arraydn. Desde entonces, la oposicidn ha sido perma-
nente, incluyendo denuncias publicas, toma de caminos vy
acciones legales que solicitan la demolicidn del tranque. En
marzo de 2015 el Tribunal de Garantia de Los Vilos ordend
la demolicion inmediata de la entrada del tranque, ante lo
que la compafia apeldé argumentando que las faenas cum-
plfan con la normativa. El 8 de agosto de este afio la Corte
de Apelaciones de La Serena revocé la orden de demoli-
cion, cuestion que parte de la comunidad de Caimanes ha

anunciado que apelard.

Entre los conflictos ocasionados por residuos, emisiones
e inmisiones, es importante mencionar dos casos que no
estaban incluidos en el mapa 2012. Uno es el conflicto que
se ha denominado "Tiltil patio trasero de Santiago”, que
afecta a los pueblos de Rungue y Montenegro, e involu-
cra diversos proyectos: un criadero de cerdos (Porkland),
un relleno sanitario (KDM), una planta de tratamiento de
aguas servidas y acopio de residuos sdlidos (Aguas Andi-
nas), y un tranque de relaves (Codelco). Los principales
impactos denunciados tienen relacion con la existencia de
malos olores e insectos que afectarifan el derecho a la sa-
lud de la poblacién (dolores de cabeza y enfermedades
respiratorias principalmente). En julio del 2015 se desarro-

[I6 una iniciativa de acuerdo intersectorial para la mejora
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de la situacién de la comuna, denominado “Plan Tiltil”. En
este espacio participan el Gobierno Regional Metropoli-
tano de Santiago, la Municipalidad de Tiltil, la Gobernacion
Provincial de Chacabuco vy la Secretaria Regional Ministe-
rial de Minerfa. Sin embargo, los logros de este proyecto vy
la efectividad de las soluciones para los problemas ambien-

tales de la comuna aun no son claros.

Por otra parte, se encuentra el caso del vertedero municipal
de Boyeco, situado en el kilémetro 16 de la ruta Chol Chol-
Temuco, el que recibe 500 toneladas de residuos sélidos por
dia desde 1992, afo en que entrd en funcionamiento. Esto
ha afectado ambiental y socialmente a la poblacién aledafia,
principalmente mapuche, que ha visto dafada su salud vy
calidad de vida. Estas comunidades se han organizado con el
objetivo de cerrar el vertedero por medio de estrategias de
incidencia en el Congreso (desarrollando sesiones especia-
les referidas a la situacidn), y mediante el Foro Permanente
de Naciones Unidas en Asuntos Indigenas y del Comité de
Eliminacién de la Discriminacién Racial (ONU). En relacién
con lo anterior, se ha exigido a las autoridades comunales y
regionales el establecimiento de una mesa de trabajo para
definir el plan de cierre del vertedero, el que estd pronos-
ticado para diciembre de 2016. Por otra parte, a mediados
del 2015 se interpuso una demanda ante el Tercer Tribunal
Ambiental, que entre otras medidas solicita una indemniza-

cién por dafios histéricos para 400 familias afectadas.

Los conflictos desencadenados en Tiltil y Boyeco tienen en
comun, por un lado, que nacen de la afectacidon por lar-
gos afios a causa de los residuos, emisiones e inmisiones de
actividades econdmicas; y, por otro, que han incorporado
procesos de didlogo recientes en busqueda de soluciones,

materializindose tardiamente el derecho a la participacién.

iii. Conflictos socioambientales en razén del uso
o contaminacion de los recursos naturales

El catastro incluye 10 casos de esta naturaleza, correspon-
dientes al 9,8% del total de conflictos socioambientales.
Dentro de estos, se encuentran aquellos relacionados con
afectacion o potencial afectacion de recursos naturales oca-
sionados por proyectos de inversion, y aquellos vinculados
con propuestas de legislacién en materia de algin recurso
natural como la Ley de Obtentores Vegetales, la Ley de Pes-

cay la Ley de Proteccién de Glaciares.
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En general, ademds del derecho a un medio ambiente libre
de contaminacion, estos conflictos se vinculan mayoritaria-
mente al derecho al agua y su vulneracién o potencial vulne-
racién por la industria minera. Al respecto se destacan dos

casos a continuacion.

En primer lugar, el conflicto entre la minera BHP Billiton
con su proyecto cuprifrero Cerro Colorado vy la comuni-
dad Aymara de Cancosa, cuya controversia se genera por la
extraccion excesiva de aguas por parte de la minera. En el
2002, la comunidad noté que el nivel de agua de la laguna
cercana habfa bajado y que las cinco vertientes de agua dul-
ce vy el bofedal Lagunillas se habian secado. Este hecho afec-
té la agricultura vy el pastoreo, perjudicando la economia y
la cultura local, que ha derivado incluso en una disminucién
de la poblacion de residencia permanente en el poblado. La
empresa fue multada el 2005 y obligada a bajar su consu-
mo de agua. Ademds, se establecieron medidas de irrigacion
para el bofedal, pero que sin embargo no han logrado una
efectiva recuperacion del ecosistema. El proyecto cuenta
con permisos para operar solo hasta el 2016, para ello se
presentd un Estudio de Impacto Ambiental de Continuidad
Operacional hasta el 2023. A los impactos al bofedal, segin
los afectados, esta ampliacién agregaria contaminacion por
material particulado a la localidad de Parca y la afectacién
de un lugar ceremonial en la localidad de Quipisca. En este
caso, también existen controversias vinculadas a la inclusién
de Cancosa en el proceso de consulta indigena. El | de
octubre de 2015, mediante Resolucién Exenta N° 69 de la
Comisidn de Evaluacién Ambiental de Tarapacd, la empresa
obtuvo la RCA para la continuidad operacional de Cerro

Colorado.

El segundo caso destacado es el de Andina 244, megapro-
yecto minero de CODELCO que, de ser aprobado, podrfa
transformarse en la mina a tajo abierto mds grande del mun-
do (superior a Chuquicamata) y que posteriormente sumaria
actividades subterrdneas. El proyecto cuenta con instalaciones
en las regiones de Valparafso y Metropolitana, abarcando 12
comunas. Las principales preocupaciones planteadas en cuan-
to a sus impactos dicen relacién con la intervencion de 26
glaciares, de los cuales solo se reconocen oficialmente 6 de
ellos. Esto generarfa un aumento en la velocidad del derreti-

miento y disponibilidad de agua en las cuencas que abastecen



a los rios Aconcagua, Mapocho vy Maipo, afterando el balance
hidrico de ambas regiones. El EIA presentado en 2013 fue
desistido por la empresa en septiembre de 2015%. Por su
parte, desde CODELCO anunciaron que el proyecto sera
reformulado debido a su complejidad y aftos costos, siendo
reemplazado por el proyecto “Desarrollo Futuro Andina’*.
Ademds de las manifestaciones ciudadanas, este proyecto se
encuentra judicializado. En junio del 2013 Greenpeace pre-
sentd en la Corte de Apelaciones un recurso contra el pro-
yecto de expansion, argumentando que los estudios presen-

tados serian insuficientes.
A modo de sintesis:

. Los conflictos socioambientales tienden a concen-
trarse en tres focos: en la zona norte del pafs, princi-
palmente en relacién con las industrias minera (zona
cordillerana) y termoeléctrica (borde costero); en la
zona central, por la alta concentracion de actividades
econdmicas de alto impacto (fundiciones, centrales
térmicas, minerfa, depdsitos de residuos); y en las
regiones de Biobfo y La Araucania, por proyectos hi-
droeléctricos vy sus lineas de transmisién, asi como por

las plantaciones forestales.

. Se identifica una tendencia a que los conflictos per-
manezcan en latencia o adquieran un cardcter “créni-
co”, pues no suelen existir acuerdos, medidas legales o
administrativas que den por finalizada la controversia.
No obstante esto, los conflictos que han concluido
han sido en virtud de: i) acciones legales, ii) el recha-
zo técnico del SEIA, y iii) por las acciones ciudadanas
que han logrado influir, ya sea en decisiones politicas o
deliberaciones estratégicas de las empresas que, ante
un escenario complejo, desisten de los proyectos. Esto
muestra que las comunidades y territorios afectados
han logrado una creciente influencia, por via legal o

de incidencia.

34 Servicio de Evaluacion Ambiental, Direccion Ejecutiva, Resolucion
Exenta 1150/2015 del 7 de septiembre de 2015, relativa al desisti-
miento del Estudio de Impacto Ambiental del proyecto “Expansion

Andina 244”.
35

La ficha del nuevo proyecto puede consultarse en: https://
www.codelco.com/desarrollo-futuro-andina/prontus_

codelco/2016-04-05/195731.html
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. En relacién con lo anterior; es importante destacar
que la gran mayorfa de los conflictos registrados invo-
lucra su paso por el Sistema de Evaluacion de Impacto
Ambiental, principalmente bajo el formato de Estudios
de Impacto Ambiental, los que mayoritariamente han

sido aprobados.

. Respecto de la causa de los conflictos, en mads de la
mitad de los casos corresponde al lugar donde se em-
plazan los proyectos. Al respecto, mds de la mitad de
estos casos plantean el involucramiento de tierras y
territorios indigenas, y se vinculan principalmente con
la minerfa y la industria energética; y, en general, se
desencadenan por la potencial afectacién de sitios de
cardcter sagrado o ceremonial. En estos casos ha sido
frecuente la invocacién al derecho a la participacién
y a la consulta previa que establece el Convenio |69
de la OIT.

. En relacién con los conflictos vinculados a residuos,
emisiones e inmisiones, en su mayoria se relacionan
con la industria energética y minera. En el primer caso,
vinculado principalmente con termoeléctricas, y en el
segundo, relacionado con pasivos mineros o con rela-
ves actualmente en uso. En ambos casos se suele in-
vocar principalmente el derecho a un medio ambiente

libre de contaminacién y el derecho a la salud.

. Por dltimo, en relacién con los conflictos ocasionados
por el uso y contaminacion de los recursos naturales,
se mantiene la tendencia de que estos conflictos estan
vinculados en su mayorfa con el derecho al agua y su
vulneracién o potencial vulneracion por parte de la

industria minera.

MISIONES DE OBSERVACION DEL INDH

Algunos de los problemas identificados sobre la base del
andlisis de los casos registrados en el mapa de conflictos
socioambientales en Chile han podido ser conocidos con
mayor profundidad durante las misiones de observacién en

terreno que realiza el INDH.

En relacién con los conflictos desencadenados por el lugar
donde se emplaza un proyecto, el INDH desarrollé en 2014

una misién de observacién a las cercanfas de Pitrufquén, lu-
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gar donde se emplazarfa la Central Hidroeléctrica Los Aro-

mos, actualmente en calificacidn por el SEIA.

Al respecto, el INDH sostuvo que si bien “valora los esfuer-
zos tendientes a generar energfa a base a fuentes renovables
con bajo impacto ambiental [...] dicho esfuerzo debe en-
marcarse en el respeto y garantia de los derechos funda-
mentales de los habitantes del territorio en el que se prevé
emplazar dichos proyectos. [...] Las empresas, a pesar del
cardcter privado de su accionar, deben prever los impactos
que su actividad genera en el ejercicio y goce de los de-
rechos de los que son titulares los pueblos indigenas. Ello
importa determinar anticipadamente las consecuencias que
dicha actividad tendrd en el ejercicio y goce de los derechos
de propiedad, a la identidad cultural, a la consulta previa
entre otros asumiendo el hecho que se estd frente a sujetos
titulares, de derechos colectivos e individuales, a los cuales
los instrumentos internacionales de derechos humanos han
reconocido la capacidad de decidir sobre sus prioridades de
desarrollo. EI INDH advierte que los titulares de proyectos
de inversion a emplazarse en territorios con presencia de
pueblos originarios deben actuar con la debida diligencia que

esa realidad en particular reclama” (INDH, 2014, pdg. 35).

Respecto de la consulta indigena, el INDH sefialé en esta
misma misidon que “la consulta previa, libre e informada
constituye un derecho para los pueblos indigenas y repre-
senta una obligacién para el Estado, el que debe llevarla
a cabo cada vez que se prevean medidas administrativas
susceptibles de afectarlos directamente y recomend[d] que
el Servicio de Evaluacién de Impacto Ambiental de la Arau-
canfa, garantice la participacion de todas aquellas comunida-
des susceptibles de ser afectadas directamente, realizando
la consulta previa conforme a los estdndares impuestos en
el Convenio 169 de la OIT. De acuerdo al nimero de co-
munidades afectadas y al propio testimonio entregado por
el titular del proyecto, el INDH considera recomendable
que el proyecto de inversién sea sometido a consulta previa
involucrando a todas aquellas comunidades indigenas que
hacen uso de alguna manera del territorio en el que se pre-
vé su emplazamiento y que sean susceptibles de ser afec-

tadas directamente por el proyecto, entendiendo que ello
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es consistente con el mandato de ofrecer proteccidn a la
especial relacién que dichos pueblos tienen con sus tierras
y territorios” (INDH, 2014, pag. 36).

Por su parte, en relacidn con las controversias relacionadas
con residuos, emisiones e inmisiones generados por activi-
dades particulares, se releva el pronunciamiento del INDH
realizado en funcidon de las misiones de observacidn a Bo-
yeco vy Valle del Choapa, asi como la efectuada a Copiapd,

Tierra Amarilla y Chafiaral.

En el marco de la misidon de observacion desarrollada en
Boyeco y otras localidades de La Araucania, el INDH re-
comendd “[a] las agencias estatales encargadas de la con-
cesion de las autorizaciones y permisos necesarios para la
ejecucién de proyectos de inversidn productiva en territo-
rios que constituyan el entorno de comunidades mapuche,
porque les pertenecen, porque las reivindican o porque
constituyen parte de sus territorios ancestrales, extremar
el celo y rigor en la verificacién del cumplimiento de las
condiciones legales o administrativamente exigibles. Esa
preocupacién debe incluir mds alld de los procedimien-
tos administrativos de rigor, la fiscalizacion eficaz sobre el
cumplimiento normativo en la realizacidon de las obras y
en su operacion permanente, asi como una especial aten-
cién sobre los efectos no materiales de los proyectos, esto
es, aquellos relacionados con el hdbitat alterado en cuanto
escenario de desarrollo espiritual y cultural de las comuni-
dades del entorno. En este sentido, los instrumentos apli-
cables, especialmente los que evaltdan el impacto ambiental
de los proyectos, deben prestar adecuada consideracién a
aquellos efectos que inciden en la normalidad de un entorno
en el que los recursos naturales son parte fundamental de
la vision cosmogdnica ancestral de los integrantes de las
comunidades” (INDH, 2013, pdg. 32).

En marzo de 2015, el INDH realizé una misién de obser-
vacién al Valle del Choapa, zona en la que se emplaza el
conflicto por el tranque de relaves El Mauro. Mas alld del
contenido de las denuncias antes mencionadas, el Instituto
constatd que “la priorizacion de la funcidn productiva del

agua, por sobre la garantfa de acceso al consumo huma-



no, y el sobre otorgamiento de derechos, contribuyen a
agravar la situacion de crisis hidrica, lo que afecta la calidad
de vida de los habitantes del territorio observado. En este
sentido el INDH llama a usar todas las herramientas y facul-
tades que el actual ordenamiento confiere a la autoridad a
los fines de garantizar el derecho humano al agua” (INDH,
2015a, pag. 30).

Ademds, sobre las denuncias de contaminacion del agua, el
INDH “observé que sectores relevantes de la comunidad
del valle del Choapa, y en particular del poblado de Cai-
manes, respaldados por resoluciones emanadas de los tri-
bunales superiores de justicia, desconfian de la potabilidad
de las aguas destinadas al consumo humano. Se extiende
esta desconfianza a la institucionalidad publica responsable
de monitorear, controlar y fiscalizar la calidad del recurso
hidrico. Los informes y la actuacion de esta institucionalidad,
integrada por la DGA, la autoridad de Salud; del ministerio
de Obras Publicas, y el Ministerio de Medio Ambiente, entre
otras, no gozan de la confianza de sectores relevantes de la
comunidad. Esta desconfianza hacia el Estado se da en un
cuadro de crisis hidrica y de tensiones sociales derivadas del
control y uso del recurso. Resulta urgente adoptar medidas
que se orienten a restituir la confianza, con el objeto de
dotar a la institucionalidad responsable, de la autoridad su-
ficiente, a los fines de proporcionar tranquilidad y certeza a
los habitantes del territorio.” (INDH, 2015a, pdg. 31).

Referido a la actualizacién presentada por la empresa titular,
recomendd “considerar en todas sus acciones la aplicacion
del principio de debida diligencia con el fin de prevenir las
eventuales vulneraciones a los derechos humanos que sus
operaciones pudieran provocar. El INDH, de conformidad
con los Principios Rectores sobre Empresas y Derechos
Humanos de las Naciones Unidas, recuerda que cuando las
empresas han provocado o contribuido a provocar conse-
cuencias negativas, deben repararlas o contribuir a su repa-

racion por medios legitimos” (INDH, 2015a, pag. 32).

36  Acerca de esta materia, es importante sehalar que en el marco de la
reforma al Codigo de Aguas que esta tramitandose en el Congreso,
se ingresaron “indicaciones que incorporan el reconocimiento del
acceso al agua como un derecho humano esencial e irrenunciable,
garantizando que sus usos para consumo humano, subsistencia y sa-
neamiento prevaleceran sobre otros, tanto en el otorgamiento como
en la limitacion al ejercicio de los derechos de aprovechamiento”

(INDH, 2015c, pag. 178).
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Por Ultimo, y méds alld de los casos particulares, el tema de
los pasivos mineros ha cobrado visibilidad publica a raiz del
aluvién del norte grande, en el invierno del 2015, donde adn
se desconoce su real magnitud y consecuencias. El INDH
desarrolld una misién de observacion a este respecto, par-
ticularmente a las comunas de Copiapd, Tierra Amarilla y
Chafiaral. El informe de misién sefiala que “[l]a ley 20.551,
que comienza a regir en 2012, si bien garantiza el cierre ade-
cuado de faenas mineras, no posee efecto retroactivo para
considerar los pasivos y residuos mineros masivos que las
Faenas Mineras Abandonadas o Paralizadas (FMA/P) gene-
raron en su explotacién. Por lo tanto, actualmente muchos
FMA/P pueden ser posibles Pasivos Ambientales Mineros
(PAM) que representan actualmente un riesgo significativo
para la poblacién y el medio ambiente. La falta de instrumen-
tos de regulacion enfocados especialmente en los FMA/P vy
los PAM, sumado a la ocurrencia de sucesos naturales de
gran magnitud como los ocurridos el 25 de marzo de 2015,
claramente agudizaron la crisis existente en la zona de Co-
piapd, Chafiaral y Tierra Amarilla” (INDH, 2015b, pdg. 53).

En virtud de lo constatado en terreno, el INDH recomendd:

“[...] que se cumpla el principio de sustentabilidad
ambiental y de responsabilidad. Siendo la actividad
minera la principal actividad econédmica de las zonas
afectadas por el aluvion del 25M, se hace necesario
que se dicte la legislacién adecuada para que todas
las empresas mineras se hagan responsables tanto del
tratamiento de los pasivos ambientales, como de la mi-
tigacion de los dafos a la vida; a la salud de las perso-
nas y al medio ambiente, generados en esta actividad.
Se insta al Estado de Chile, conforme a lo dispuesto
en el articulo 54 de la Ley General de Bases del Me-
dio Ambiente, a que sus érganos con competencia en
conflictos socio ambientales realicen la investigacidn
de los posibles daflos ambientales producidos por el
aluvion del 25M vy ejerzan, si fuese el caso, las acciones

ambientales pertinentes” (INDH, 2015b, pag. 57).
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SOBRE LOS FACTORES SUBYACENTES A
LOS CONFLICTOS SOCIOAMBIENTALES

Un primer elemento que se destaca como comun a los
conflictos socioambientales catastrados es la debilidad de la
normativa nacional. Si bien se releva el avance que significa
contar con un marco legal para asuntos ambientales desde
inicios de la década de los 90 —compuesto por la Ley 19.300
y sus posteriores reformas—, algunas personas entrevistadas
sefalan que esto no es suficiente para garantizar su pro-
teccidn, sobre todo porque no ha tenido un correlato con
la adecuacion de las leyes sectoriales que rigen las diver
sas actividades productivas ni con la adopcién de normas
de calidad mds exigentes para monitorear el estado de sus
componentes. Para unos, esto revela la preeminencia de la
agenda econdmica por sobre el comportamiento sustenta-
ble de las industrias en los territorios; y para otros, es sefial
de que el marco regulatorio estd incompleto y no brinda las

certezas suficientes para quienes invierten.
Al respecto, Sara Larrain sefiala:

“En general, los conflictos ambientales en Chile tienen
que ver con los impactos de una degradacion objetiva
de los territorios, y eso tiene que ver con el marco
juridico que establece las reglas de acceso y uso tanto
del territorio como de los recursos naturales. La base,
la razén y la causa final de los conflictos tienen que
ver con la ausencia de un ordenamiento territorial, y
con la aplicacién laxa o absolutamente discrecional
de la normativa existente. Las normas avanzan muy
lentamente, no hay interés de disciplinar los distintos

sectores productivos porque afecta la competitividad”.

Por su parte, Diego Herndndez, Presidente de SONAMI,

manifiesta que:

“Lo que pasd es que el pafs se quedd atrds en la le-
gislacién ambiental y la puesta al dia se hizo no como
un producto de una discusion ciudadana, con todos
los grupos de interés, sino que se implanté de arriba
para abajo, inspirandose en legislaciones de pafses mds
desarrollados. En los primeros afios, después de la en-
trada en vigencia de la ley, no hubo muchos conflictos
ambientales, probablemente por desconocimiento de

los grupos de interés de que existfa esa legislacién.
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El mejor ejemplo para ilustrar esto es el tema de los
pueblos originarios, el Convenio |69: fue ratificado y
entrd en vigencia sin que el Estado se haya preparado,
sin ver cdmo iba a funcionar en la préctica. Eso provo-
¢ una serie de vacios legales opinables que ayudaron,
en este caso, también a aumentar la judicializacion en
estos procesos porque las cosas estaban poco cla-
ras... eso mismo se aplica en mayor o menor medida
a otros aspectos de la legislacién ambiental. Entonces,
lo que las empresas necesitan y quieren es tener cla-
ridad en las reglas del juego, y esa claridad se ha ido
estableciendo muy de a poco. Ninguna empresa, en su
estrategia, va a gastar US$ 250 millones para estudiar
un proyecto que no sabe si se va a poder hacer o no.
Es necesario que la legislacion se siga completando de
manera que uno a priori sepa si la estd cumpliendo o

no, no que eso posteriormente lo zanje un juez”.

Para el Superintendente del Medio Ambiente, Cristidn Franz,
el mayor empoderamiento de la ciudadanfa también es un
factor que explica el surgimiento o aumento de conflictos

socioambientales en el pafs. Al respecto, el Sr. Franz sefala:

“Mi impresidn es que este ha sido un proceso de em-
poderamiento creciente por parte de la ciudadania,
es mds consciente de sus derechos y estd mucho mds
alerta a reclamar cuando los siente amenazados. Yo
creo que también la institucionalidad ambiental y la
normativa ambiental han ido contribuyendo a generar
espacios que pueden ser usados por la gente preci-
samente para canalizar sus reclamos, porque normal-
mente cuando hablamos de un conflicto socioambien-
tal hay algunos elementos que lo hacen publico, y eso
es justamente el uso de un mecanismo institucional
o el uso de herramientas legales que antes no exis-
tfan y que ahora tienen a disposicién las comunidades.
Desde el antiguo recurso de proteccion que era el
comunmente usado, hemos ido avanzando con una
baterfa de alternativas que hoy dfa hace que la gente
pueda presentar denuncias, por ejemplo, aca en la Su-
perintendencia. Solo el 2015 nosotros recibimos del

orden de |.800 denuncias”.

Otro elemento relevado por las personas entrevistadas tie-

ne relacion con el centralismo, cuestidon que afecta en dos



sentidos: por un lado, en que el marco legal no admite
las particularidades de los territorios, tratdndolo como si
fuera uniforme y no adecudndose a las necesidades o vo-
caciones diversas de estos; y por otro, que la recaudacién
fiscal se concentra en la capital del pafs, disociando los
beneficios y radicando las cargas ambientales a nivel local.
Ejemplo de lo primero es lo sefialado por Diego Hernén-

dez a continuacion:

“[...] todos sabemos y es poco lo que hacemos para
combatir [la centralizacion]. La legislacién chilena, a
pesar de que el pals es muy diverso geograficamente,
es una sola. Por ejemplo, el Cédigo de Aguas hay que
aplicarlo desde el desierto de Atacama hasta Aysén,
ddnde llueve mds de 4 metros por afio. En todos los
aspectos la legislacion es unica, no hay enfoques re-
gionales o especiales para distintas cuencas o distintos

sectores geograficos”.

A esto se agrega lo mencionado por Claudio Seebach, Vi-
cepresidente Ejecutivo de la Asociacion de Generadoras de
Chile, en relacion con la distribucién de los beneficios y

cargas:

“Aunque salga vapor de agua de una chimenea, si yo
considero que hay un riesgo potencial y no percibo
los beneficios, entonces surgen los conflictos. Esto,
porque tienes una inadecuada distribucion de los cos-
tos que se les imponen a las comunidades o a los
entornos, respecto de los beneficios generados para
la sociedad toda. Ademds, el Estado captura el desa-
rrollo econdmico a nivel nacional y recauda impuestos
principalmente a nivel central, pero la creacién de va-
lor y riqueza estd y ocurre en el territorio. Al final los
impuestos se pagan acd [en la capital] y no se vinculan
0 muy poco, a través del Estado, con una inversién a
nivel local en esos territorios. En algunos casos hay fal-
ta de capacidad del Estado para cumplir su rol garante,
de coordinador, de mediador, de realizar distintas fun-

ciones que se espera que haga”.

Las capacidades estatales para fiscalizar los permisos ambien-
tales también es un factor relevado. Aqui se destaca no solo
la necesidad de aumentar la dotacién y presencia territorial

de la Superintendencia del Medio Ambiente, sino también
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las prerrogativas sancionatorias de la entidad. Al respecto,

el Superintendente del Medio Ambiente, Sr. Franz, sefiala:

“Como no podemos fiscalizar las 15.600 RCA vigen-
tes, lo que hacemos es un programa de fiscalizacion
donde se priorizan proyectos en funcidon de diversos
criterios, uno de ellos es la connotacion social. Ese
programa establece un promedio de 800 a 900 RCA
por afio, lo que es susceptible de ser modificado du-
rante el afo si surgen eventos que lo justifiquen. Lo
que hacemos habitualmente cuando surgen este tipo
de situaciones, que son cada dia mds frecuentes justa-
mente porque estamos recibiendo mds denuncias, es
que reemplazamos una unidad programada por una
emergente, justamente para evitar un conflicto desde
la perspectiva de la fiscalizacidon. La gente se queja de
que la institucionalidad no funciona, que los servicios
no llegan, que las denuncias no las responden, etc., y
eso es verdad, porque una institucién como la nuestra
que tiene tres afos, con poco personal, con pocos
recursos, puede procesar 1.000 de 15.000 RCA, esa
es la tasa. Entonces hay 14.000 resoluciones que no
estamos siendo capaces de mirar, y de las 1000 que
revisamos hay muchos proyectos grandes que tene-
mos que revisar todos los afios. Yo no puedo no revi-
sar todos los afios un proyecto como Pelambres, no
puedo no revisar todos los afios a Alto Maipo, Escon-
dida, Collahuasi, Codelco. Eso hace que el nimero de
fiscalizaciones se me reduce, porque de las 1.000 en
realidad hay 300 de esas RCA que las veo todos los
afios. Esta es una institucién que adn esta ejerciendo

una fiscalizacién estratégica’.

En relacién con las comunidades involucradas en los conflic-
tos socioambientales, las personas entrevistadas sefialan que
estos ocurren en territorios donde el Estado estd ausente o
donde se experimentan carencias importantes. Esto abre la
puerta a malas prdcticas como el clientelismo, la cooptacién
de los liderazgos vy la fragmentacién del tejido social. Sobre
esta materia, Sara Larrain manifiesta:

o

operar la normativa de una forma minima, sdper pre-

.] el aparato publico o la institucionalidad hace

sionado por el titular; no solamente por medio de la

corrupcidn, con dinero, sino con una estrategia antro-
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poldgica de debilitar las demandas de la comunidad.
Eso en general se hace con antropdlogos, profesio-
nalmente, con consultoras que identifican ciertas
tensiones y relaciones de poder en la comunidad, y
se divide a la comunidad mediante estrategias. Tienes
desde estrategias dénde se compra a los dirigentes o
donde a la presidenta de la junta de vecinos le arman
una junta de vecinos paralela para que apruebe el
proyecto. Eso |o vas a ver en todos territorios, es una
estrategia totalmente disefiada, socioldgica y antro-
poldgicamente, para debilitar la resistencia de la co-
munidad. ;Y qué es lo que ocurre con el Estado?: no
interviene, no pone orden, no prohibe negociaciones
paralelas durante el proceso de evaluacién. Si la co-
munidad no estd carenciada, la empresa tiene que
disciplinarse. Pero como en general hablamos de co-
munidades carenciadas, entonces te reciben planchas
de zinc, botas de goma, una sede social, o de frentdn
comida, bonos, tambores de combustible, lefia o ese
tipo de cosas. Hay comunidades carenciadas y no
estd el Estado como un factor de neutralidad, que no

permita ese tipo de negociaciones impuras en base

de las necesidades de la comunidad”.

Desde los gremios de energfa y minerfa concuerdan en la
ausencia del Estado a nivel territorial, lo que en ocasiones
empuja a algunas empresas a buscar solventar necesidades
bdsicas como forma de obtener la venia de las comunidades
para la ejecucién de sus proyectos. Sin embargo, sus repre-
sentantes alertan que el rol de las empresas no es suplir al
Estado, sino que cada actor debe cumplir las funciones que

le corresponde.
Al respecto, Claudio Seebach sefala:

“[...] uno los grandes temas ocurre cuando las em-
presas llegan a determinados territorios con carencias
histdricas, con grandes brechas en materia educativa,
de vivienda, infraestructura bdsica, conectividad, mu-
chisimas de las cuales son tipicas funciones del Estado
y que no tienen que ver con el desarrollo del proyec-
to. Ahf surge la posibilidad, la esperanza o la expecta-
tiva de que las empresas puedan suplir parte de los

roles del Estado: primer problema”.
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Para Diego Herndndez de SONAMI, se ha generado una

suerte de “peaje” para entrar a las comunidades, es decir:

“[...] que las empresas pongan mds plata, mds recursos
financieros que permitan que las comunidades mejoren,
que las comunidades tengan mas desarrollo debido a
la presencia de la empresa ahf. Aqui estamos en un ca-
mino bien complicado y peligroso, tenemos que tener
cuidado que la empresa no empiece a sustituir al Esta-
do en su rol,y lo digo méds como ciudadano que como
empresario, porque de repente podria ser mds facil
hacerse cargo de una comunidad, pero volveriamos al
sistema de la hacienda con los inquilinos, a la tortilla
para almorzar y los porotos, eso creo que serfa volver
atrds. Por eso es importante que separemos bien el rol
de la empresa y el rol del Estado, porque si la empresa
se va a preocupar de la educacién, de la salud, de la in-
fraestructura en esas localidades, yo creo que es nocivo,

es malo, y que deberfamos como pais evitar eso”.

Por dltimo, se hace hincapié en la necesidad de reconfigu-
rar el derecho a acceder a informacion y de participacién
vinculante, propendiendo a formas de relacionamiento mds
transparentes entre los grupos de interés. Acerca de este

punto, Sara Larrain manifiesta:

“[...] antes del SEIA no habfa ninguna politica de par-
ticipacién, ni el Estado estaba obligado a informar a la
comunidad de que le iba a caer el proyecto. La gente
no sabfa cudndo empezaba, que se iba a hacer, ni si-
quiera se atrevia a preguntar. Con el SEIA logramos
meter el tema de las observaciones ciudadanas, y es
ahi donde se empezd a fortalecer o expresar la gen-
te porque tuvo una informacidén, aunque sea miima,
de lo que le iba a caer encima. El problema es que
en el SEIA, el Estado aparece junto con la empresa a
explicarle a la comunidad en qué consiste el proyec-
to. Entonces la comunidad no siente que el Estado
viene a explicarles en forma neutral el proyecto, sino
que viene con la empresa, y por lo tanto nuevamente
acompafa a la empresa, después de haberlo investido
para que entre al territorio, para explicarle a las co-
munidades que es lo que se va a hacer en el territorio

y ahfla comunidad observa, comenta etc. Esto debiera



ser incorporado dentro del sistema de Evaluacion de
Impacto Ambiental, pero no es vinculante lo que la
gente dice, sus derechos no son vinculantes. Por lo
tanto, el Estado abre esta especie de proceso informa-
tivo, porque eso no es participacién ciudadana, es un
proceso informativo, sobre cudl es el proyecto y cudles
son los impactos, para que la comunidad opine sobre

ellos impactos y se den las compensaciones”.

Para Claudio Seebach, la transparencia es clave para afianzar
la relacién con las comunidades y los diversos actores que

forman parte de una controversia.

“Nosotros por lo menos creemos que uno de los
modos de entrar en una situacion es transparentar
muy claramente quién eres, de dénde vienes y como
te financias. Nosotros como gremio lo hemos adop-
tado, publicamos nuestras fuentes de financiamiento,
transparentamos quiénes somos, cudles son nuestros
objetivos, nuestras audiencias, toda nuestra agenda.
Pero hay otro mundo que todavia no publica nada.
Esperamos que la politica, pero también el mundo de
la sociedad civil, fuera mds transparente. Efectivamente
uno lo ve en casos particulares, donde la mantencion
del conflicto solo genera rentas en ciertas organiza-
ciones o ciertos individuos a quienes obviamente les
conviene.Y al final las mds dafadas y afectadas son las
comunidades, y de paso las empresas porque o no
pueden desarrollar su proyecto, es mucho mds caro
o los beneficios que podrian potencialmente ser lle-
vados a la comunidad terminan siendo cobrados por
el abogado o la ONG de turno, que logrd capturar
buena parte de las rentas.Yo escucho reiterativamente
comentarios de empresas, incluso también lo he es-
cuchado de ONG, de que al final la plata se las llevan
otros y para qué decir uno también lo escucha en
dirigentes comunitarios. Al final la plata se la embolsd,
no tengo idea quien, el que promovid que nos opu-
siéramos a tal cosa, pasé por caja y después nosotros
quedamos mds o menos igual o peor, conflictuados,

peleados entre nosotros”.

171

SEGUIMIENTO A
RECOMENDACIONES

En materia de institucionalidad, en 2015 el INDH reco-
mendd al Poder Ejecutivo “proceder al nombramiento de
los ministros titulares y suplentes integrantes del Tribunal
Ambiental de Antofagasta, de modo de contar con la ins-
titucionalidad completa para proteger adecuadamente los
derechos humanos”. En virtud de los mds de tres afios de
retraso en la conformacion que lleva dicho tribunal, situa-
cién que en la actualidad no se ha subsanado, urge que el
gobierno y todas las entidades involucradas realicen activa-
mente los nombramientos faltantes, poniendo en marcha
adecuadamente la institucionalidad de justicia ambiental.
Esto, pues lo que ha sucedido en este dmbito es una extre-

ma negligencia por parte del Estado.

En relacion con las reformas legislativas abordadas en el In-
forme Anual 2015 del INDH (proteccién y preservacién
de glaciares, creacién del Servicio de Biodiversidad y Areas
Protegidas y el Sistema Nacional de Areas Protegidas, y la
reforma al Cddigo de Aguas) que se encuentran aln en
debate en el Congreso Nacional, el INDH manifiesta su
preocupacion por la demora en su discusién. Por lo mismo,
reitera con urgencia la recomendacién formulada el 2015 a
los poderes colegisladores de incorporar en la tramitacién
de los proyectos de ley en actual discusion, los ajustes ne-
cesarios para el cumplimiento de los estdndares internacio-
nales en materia del derecho a un medio ambiente libre de
contaminacion y los derechos conexos que pudieran verse

afectados.

Del mismo modo, se encuentran pendientes las otras reco-
mendaciones realizadas por el INDH, en relacion con for-
talecer las capacidades fiscalizadoras de la Superintendencia
del Medio Ambiente, revisar la normativa relativa a consulta
indigena para asegurar que se ajuste a los estdndares inter-
nacionales de derechos humanos, asi como la necesidad de
revisar las politicas y prdcticas vigentes acerca de la actividad
empresarial y los derechos humanos segin los Principios
Rectores de Naciones Unidas sobre Empresas y Derechos

Humanos.
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DERECHO A LA SALUD EN REGIONES

ANTECEDENTES

En el marco del desarrollo de indicadores de derechos hu-
manos respecto del derecho a la salud en Chile, el INDH ha
identificado algunas dreas que dan cuenta de los principales
déficits en cuanto al respeto, proteccion y garantfa del de-
recho a la salud, sobre la base de las recomendaciones rea-
lizadas por los érganos que vigilan el cumplimiento de los
tratados de derechos humanos ratificados por Chile vy las
opiniones de personas expertas del dmbito de las politicas
publicas de salud. A partir de este andlisis se han identifica-
do cuatro déficit principales en el campo del derecho a la
salud: débil definicién del derecho a la salud a nivel consti-
tucional; omisién de determinantes sociales de la salud en
la politica publica; desigualdades e inequidades en salud', la
falta de calidad de atencién y de capacidad resolutiva en los
servicios publicos; déficits en el dmbito de la salud sexual y

reproductiva’.

Esto se corresponde con lo que aparece en otros diagnds-
ticos. En particular, acerca del sistema de salud del sector
publico, un estudio del Banco Mundial sefialaba que el pafs

tiene un importante déficit de profesionales en salud (médi-

1 Por inequidad en salud se entienden las diferencias sistematicas que
son innecesarias, evitables e injustas: “[...] se relaciona con desigual-
dades en el desarrollo de los distintos grupos y areas de poblacion, los
determinantes sociales relevantes en salud (como ingreso economico,
empleo, educacion, condiciones de vida, proteccion social) y el acceso
inequitativo a servicios de salud de calidad”, en Organizacion Pana-
mericana de la Salud y Organizacion Mundial de la Salud. La salud en
Chile 2010. Panorama de la situacion de salud y del sistema de salud
en Chile. Documento de Analisis de Situacion, PWR CHI/11/HA/01,
2011, pag. 16.

2 Para conocer mayores detalles acerca de este diagnostico, ver: INDH,
Indicadores de derechos economicos, sociales y culturales: derecho a la
salud y derecho al trabajo. Primera etapa; diciembre de 2012. Disponi-
ble para su descarga gratuita en www.indh.cl
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cos especialistas y enfermeras) y carencias en infraestructu-
ra’. Por su parte, la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
mostraba en su informe sobre la Salud en el Mundo (2000),
que Chile tenfa altos niveles de desigualdad en el indice
tanto del acceso a los servicios bdsicos como en los indica-
dores de esperanza de vida y discapacidad, relacionadas con
niveles de instruccion, ingreso y ocupacién de las personas
(Zdniga, 2011, UDP 2008).

Algunos de estos problemas no serfan nuevos: haciendo un
andlisis histérico del sistema de salud chileno, Drago (2006)
sefiala que en el sistema publico existfa incertidumbre en la
oportunidad de atencidn, y en el privado habfa incertidum-
bre en asequibilidad de la atencidn, junto a la discriminacién

por riesgo® y practicas de “limpieza de cartera’™.

En cuanto a la percepcion de la ciudadania, de acuerdo con
la Encuesta Nacional de Derechos Humanos que desarrolla

el INDH cada dos afios, la poblacién reconoce que este es

Banco Mundial,2010 Informe de Brechas en Infraestructura, 2010.
4 OMS,2000 Informe de Salud en el Mundo.

Las ISAPRES trabajan con tablas de riesgos para evaluar a sus afiliados
o potenciales afiliados. En esas tablas de riesgo incluyen la edad, enfer-
medades preexistentes, mujeres en edad reproductiva, entre algunos
factores considerados de riesgo. Estos factores de “riesgo” se traducen
en que las ISAPRES establecen programas de salud mas caros (el caso
de las mujeres en edad reproductiva) o se reservan el derecho de afiliar
a una persona (caso de enfermedades preexistentes). En relacion con
las “tablas de riesgos”, el Tribunal Constitucional dictamin6 en Senten-
cia Rol N® 1710-10-INC, publicada en el Diario Oficial el 9 de agosto
de 2010 la derogacion del articulo 38 de la Ley de ISAPRES, eliminan-
do la tabla de factores de riesgo como elemento de ajuste automatico
de precio de los planes de salud. Las razones establecidas fueron la
violacion del imperativo constitucional de reserva legal de los derechos
fundamentales; la discriminacion por sexo y edad que conlleva la nor-
ma, y la vulneracion de la libertad de elegir el sistema de salud.

6 Con limpieza de cartera se esta haciendo referencia a la eliminacion de
afiliados a las ISAPRES, por varias razones, entre ellas la “limpieza” de
aquellos de alto riesgo.
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un ambito de preocupacidn. Por ejemplo, si bien mds del
80% de la poblacién sefiala que tiene centros de salud cerca
de su casa, 82,3% de la poblacién sefiala que para tener
acceso a servicios bdsicos de calidad es necesario contar
con recursos econémicos. De este modo, si bien el acceso
estarfa garantizado, ello no se traducirfa en una garantfa de
asequibilidad, calidad y atencidn sin discriminacién. Dentro
de los tres derechos que se perciben como vulnerados en el
ultimo afio, el segundo, con 35,1%, es el acceso a la atencién
en salud (ENDH 2015).

El derecho a la salud, durante el 2016, ha formado parte
del debate publico. Por ejemplo, en febrero, como reaccién
a una decisién de la Contralorfa General de la Republica
de prohibir que las y los médicos en especializacion hagan
turnos adicionales en la red publica de salud, se plantea una
vez mds el problema de la falta de médicos especialistas
en regiones’. La prensa constata que: “mds de 2/3 de las
horas médicas del pafs se concentran en el sistema privado
de salud (destinado al 16% de la poblacidn), mientras que
los usuarios de la red publica (80% de la poblacion) deben
conformarse con solo |/3 de la horas médicas para su aten-
cion” (El Mostrador, 26/2/16).

En marzo, la preocupacion se centraba en que la Regién de
Magallanes llevaba, luego de que renunciara el Unico espe-
cialista del Hospital Clinico, un mes y medio sin oncdélogo
pedidtrico, lo que obligd a que siete de los 30 nifios/as en
tratamientos contra el cdncer debieran ser trasladados a
Valdivia y Santiago para continuar sus quimioterapias (La
Tercera, 17/3/16).

Por su parte, el 7 de abril, en el marco de la conmemora-
cién del “Dia Internacional de la Salud”, se movilizaron a
nivel nacional los cuatro gremios del equipo de salud que
integran la Ley 19.664 —el Colegio de Cirujanos Dentistas,
el Colegio de Quimico Farmacéuticos, el Colegio de Bioqui-
micos y el Colegio Médico— para manifestarle al gobierno
su preocupacion por la situacién en este sector. Para estos
gremios, una parte de las demandas inclufan que: “la salud

sea un derecho universal plenamente ejercido por nues-

7 Ver Contraloria General de la Republica. PTRA N° 13.801/2015, ref.
N°©48.733/2015. Informe final N° 1.283, de 2015, sobre auditoria al
programa de formacion de especialistas en el Servicio de Salud Co-
quimbo.
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tros compatriotas; reforzar la atencién primaria, dotar de
equipos de salud en todos los rincones de Chile, otorgar
mayor presupuesto para que FONASA amplie coberturas
y eliminar las preexistencias; no queremos discriminacion,
ni alzas de planes injustificadas en las ISAPRES; mayor co-
bertura para el acceso a los medicamentos; debe exis-
tir disponibilidad de camas para hospitalizar y talonarios
para extender recetas o licencias” (EI Navegable, 6/4/16).
En el presente apartado se da cuenta de las condiciones
para el ejercicio del derecho a la salud en condiciones de
igualdad y no discriminacién en las regiones del pafs. Sobre
la base a dicho diagndstico, el INDH realiza recomendacio-

nes al Estado para garantizar el ejercicio de este derecho.

ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOS

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) define la sa-
lud como “un estado de completo bienestar fisico, mental
y social, y no solamente la ausencia de afecciones y enfer-
medades”. También afirma que el goce del grado maximo
de salud que se pueda lograr es uno de los derechos funda-
mentales de todo ser humano, sin distincién de raza, religidn,

ideologfa politica o condicidn econdmica o social”.

En el dmbito del derecho internacional de los derechos
humanos, el derecho a la salud es reconocido en la De-
claracién Universal de Derechos Humanos, de 1948, que
menciona ‘Toda persona tiene derecho a un nivel de vida
adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el
bienestar, y en especial la alimentacidn, el vestido, la vivienda,
la asistencia médica y los servicios sociales necesarios; tiene
asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo, en-
fermedad, invalidez, viudez, vejez y otros casos de pérdida
de sus medios de subsistencia por circunstancias indepen-

dientes de su voluntad” (art. 25).

El derecho a la salud también es reconocido en el Pacto In-
ternacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
(PIDESC) de 1966. En su articulo 12 punto | sefala: “Los
Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho
de toda persona al disfrute del mds alto nivel posible de sa-
lud fisica y mental”; asi también, en el mismo articulo letra d),

el PIDESC sefiala: “LLa creacidn de condiciones que aseguren



a todos asistencia médica y servicios médicos en caso de

enfermedad”’.

Por su parte, la Convencidon sobre los Derechos del Nifo
sefiala en su articulo 24:“Los Estados Partes reconocen el
derecho del nifio al disfrute del mds alto nivel posible de
salud y a servicios para el tratamiento de las enfermeda-
des vy la rehabilitacién de la salud. Los Estados Partes se
esforzardn por asegurar que ningun nifio sea privado de su
derecho al disfrute de esos servicios sanitarios”. Asf también
indica en el punto 2:"Los Estados Partes asegurardn la plena
aplicaciéon de este derecho vy, en particular; adoptardn las
medidas apropiadas para: a) Reducir la mortalidad infantil y
en la nifiez; b) Asegurar la prestacion de la asistencia médica
y la atencién sanitaria que sean necesarias a todos los nifios,
haciendo hincapié en el desarrollo de la atencién primaria
de salud; ¢) Combatir las enfermedades y la malnutricién
en el marco de la atencidn primaria de la salud mediante,
entre otras cosas, la aplicacién de la tecnologfa disponible
y el suministro de alimentos nutritivos adecuados y agua
potable salubre, teniendo en cuenta los peligros y riesgos de

contaminacion del medio ambiente”.

Ademas, el Convenio sobre pueblos indigenas y tribales
(conocido como Convenio 169) de la Organizacién Inter-
nacional del Trabajo (OIT), de 1989, sefiala en su articulo
25, en sus puntos |, 2 y 3, que:“Il. Los gobiernos debe-
rdn velar por que se pongan a disposicion de los pueblos
interesados servicios de salud adecuados o proporcionar
a dichos pueblos los medios que les permitan organizar
y prestar tales servicios bajo su propia responsabilidad y
control, a fin de que puedan gozar del méximo nivel posi-
ble de salud fisica y mental; 2. Los servicios de salud debe-
ran organizarse, en la medida de lo posible, a nivel comu-
nitario. Estos servicios deberdn planearse y administrarse
en cooperacién con los pueblos interesados y tener en
cuenta sus condiciones econdmicas, geogréficas, sociales y
culturales, asi como sus métodos de prevencion, practicas
curativas y medicamentos tradicionales; 3. El sistema de
asistencia sanitaria deberd dar la preferencia a la formacién
y al empleo de personal sanitario de la comunidad local y
centrarse en los cuidados primarios de salud, manteniendo
al mismo tiempo estrechos vinculos con los demds niveles

de asistencia sanitaria”.
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La Convencidn para la eliminacién de todas las formas de
Discriminacion contra la Mujer (CEDAW), sefiala en su
articulo 12:"1.Los Estados Partes adoptardn todas las me-
didas apropiadas para eliminar la discriminacién contra la
mujer en la esfera de la atencién médica a fin de asegurar, en
condiciones de igualdad entre hombres y mujeres, el acceso
a servicios de atencién médica, inclusive los que se refieren
a la planificacion de la familia. 2. Sin perjuicio de lo dispues-
to en el pdrrafo | supra, los Estados Partes garantizardn a
la mujer servicios apropiados en relacion con el embarazo,
el parto y el perfodo posterior al parto, proporcionando
servicios gratuitos cuando fuere necesario y le asegurardn

una nutricion adecuada durante el embarazo vy la lactancia”,

Con el objeto de ayudar a la aplicacion préctica de este de-
recho, el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultu-

rales sefald, en su Observacidn General N° [4 en el 20008

“El derecho a la salud en todas sus formas y a todos
los niveles abarca los siguientes elementos esenciales
e interrelacionados, cuya aplicacidn dependerd de las
condiciones prevalecientes en un determinado Estado

Parte:

a.  Disponibilidad. Cada Estado Parte deberd contar con
un ndmero suficiente de establecimientos, bienes y
servicios publicos de salud y centros de atencidn de la
salud, asi como de programas. La naturaleza precisa de
los establecimientos, bienes y servicios dependerd de
diversos factores, en particular el nivel de desarrollo
del Estado Parte. Con todo, esos servicios incluirdn los
factores determinantes bdsicos de la salud, como agua
limpia potable y condiciones sanitarias adecuadas, hos-
pitales, clinicas y demds establecimientos relacionados
con la salud, personal médico y profesional capacitado
y bien remunerado habida cuenta de las condiciones
que existen en el pais, asi como los medicamentos
esenciales definidos en el Programa de Accidn sobre

medicamentos esenciales de la OMS.

b.  Accesibilidad. Los establecimientos, bienes y servicios
de salud deben ser accesibles a todos, sin discrimina-

cién alguna, dentro de la jurisdiccién del Estado Parte.

8  Comite de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, E/C.12/2000/4,
CESCR Observacion general 14, 11 de agosto de 2000.
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La accesibilidad presenta cuatro dimensiones super-
puestas: i) No discriminacién; ii) Accesibilidad fisica; iii)
Accesibilidad econdmica (asequibilidad); iv) Acceso a

la informacion.

c.  Aceptabilidad. Todos los establecimientos, bienes y
servicios de salud deberdn ser respetuosos de la ética
médica y culturalmente apropiados, es decir respe-
tuosos de la cultura de las personas, las minorfas, los
pueblos y las comunidades, a la par que sensibles a
los requisitos del género v el ciclo de vida, y deberdn
estar concebidos para respetar la confidencialidad y
mejorar el estado de salud de las personas de que se

trate.

d.  Calidad. Ademds de aceptables desde el punto de vis-
ta cultural, los establecimientos, bienes y servicios de
salud deberdn ser también apropiados desde el punto
de vista cientifico y médico y ser de buena calidad.
Ello requiere, entre otras cosas, personal médico ca-
pacitado, medicamentos y equipo hospitalario cienti-
ficamente aprobados y en buen estado, agua limpia

potable y condiciones sanitarias adecuadas”.

Finalmente, es importante referir al Informe del Sr. Paul
Hunt, Relator Especial sobre el derecho de toda persona
al disfrute del mas alto nivel posible de salud fisica y men-
tal’, que en relacidn con la situacién de los profesionales de
la salud, el Relator Hunt sefialaba: “Los profesionales de la
salud —médicos, personal de enfermerfa, parteras, técnicos,
administradores, etc.— desempefian una funcién indispensa-
ble en el logro de los objetivos de desarrollo del Milenio re-
lativos a la salud. Sin embargo, en muchos sistemas de salud,
los recursos humanos estdn en crisis. Salvo que se preste la
maxima atencién a las dificultades a que hacen frente los
profesionales de la salud, cuesta imaginar cémo se logrardn
en muchos paises los objetivos de desarrollo del Milenio
relativos a la salud. La dificil situacion de los profesionales
de la salud tiene importantes repercusiones en el derecho

a la salud”.

9 ONU,A/59/422, Informe del Relator Especial de la Comision de De-
rechos Humanos sobre el derecho de toda persona al disfrute del mas
alto nivel posible de salud fisica y mental; 2004.
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NORMATIVA NACIONAL

La Constitucion de nuestro pafs regula el derecho a la pro-
teccién de la salud en el articulo 19 N° 9, imponiendo al Es-
tado la obligacién de resguardar el libre e igualitario acceso
a las acciones de promocidn, proteccidn y recuperacion de
la salud y de rehabilitacién del individuo, asi como la coor
dinacién y control de las acciones relacionadas con la salud.
Reconoce, a continuacién, el derecho a elegir el sistema de
salud, estatal o privado, al que acogerse, siendo este Ultimo
inciso el Unico que podrfa garantizarse por la via judicial
mediante el Recurso de Proteccién. El INDH hizo ver las
debilidades de la norma constitucional en el reconocimiento
del derecho a la salud en tanto no define el alcance de la
proteccidn de la salud, y excluye la vulneracion del derecho
del catdlogo de derechos sujetos a tutela judicial por medio

del recurso de proteccidn (INDH, 201 1).

En relacion con el Ministerio de Salud (MINSAL), en el tex-
to refundido, coordinado v sistematizado del Decreto Ley N°
2.763,de 1979 y de las Leyes N> 18933 y 18469, se estable-
cen sus atribuciones y funciones. En su articulo |° se indica que
al Ministerio de Salud:"compete ejercer la funcién que corres-
ponde al Estado de garantizar el libre e igualitario acceso a las
acciones de promocidn, proteccién y recuperacion de la salud
y de rehabilitacion de la persona enferma; asi como coordinar,

controlar y, cuando corresponda, ejecutar tales acciones'.

Por su parte, el denominado Plan de Acceso Universal de
Garantfas Explicitas, la Ley AUGE, N° 19.966, promulgada
el 25 de agosto de 2004, establecié un Régimen de Garan-
tias en Salud para asegurar a todas las personas residentes
en el territorio nacional “independiente de su edad, sexo,
educacion, etnia, preferencias sexuales o ingreso”, el acceso
universal a una atencién de salud adecuada y oportuna para

enfrentar las situaciones de enfermedad.

Esta Reforma obliga a los prestadores publicos (FONASA)
y privados (ISAPRES) a proporcionar planes de salud cons-
truidos sobre la base de ciertas prioridades sanitarias con

las siguientes garantfas explicitas:

a.  Garantfa de acceso: segln esto, todos los individuos
deberdn recibir atencién y ser parte de una red de

salud en su lugar de residencia;



b.  Garantia de oportunidad: habrd un limite méximo de
tiempo preestablecido para asegurar tanto la primera
atencion de las personas como la atencién pos diag-

ndstico;

c.  Garantia de calidad: que asegura que las prestaciones
seguirdn patrones de exigencia técnica preestableci-
dos y construidos a partir de pruebas de evidencia

médica v;

d.  Garantfa de cobertura financiera: en virtud de esto el
pago de las prestaciones no serd un obstdculo para re-
cibir los servicios asociados al sistema AUGE. Ademds,
la ley dispone financiamiento fiscal para la atencién
de salud de los carentes de ingresos o indigentes y
establece la obligatoriedad de cotizar para salud de los

trabajadores independientes.

Las Garantfas Explicitas en Salud (GES) constituyen un con-
junto de beneficios garantizados por ley para las personas
afiliadas a FONASA vy a las ISAPRES, siendo en la actualidad

80 las patologias garantizadas.

Sin embargo, al momento de especificarse las condiciones
y los requisitos para ser usuario/a del sistema, por medio
de los reglamentos y Guifas Clinicas respectivas de cada pa-
tologfa AUGE, la igualdad e universalidad prometida por la
Reforma se fue relativizando. De hecho, comienza a hablar
se de Garantfas Explicitas de Salud (GES) suprimiéndose la

palabra universal'®,

De esta manera, al momento de su implementacion aflora-
ron problemas derivados de la exclusién de pacientes por
su edad (de manera explicita) o su lugar de residencia (de
manera practica, por déficit del sistema). En mds del 50% de
las guias clinicas existen criterios de racionamiento sanitario
que suponen la exclusién de pacientes en razén de su edad.
De esta manera, se incumple la promesa de equidad pre-

sente en la Reforma (Zudfiga, 201 1).

Por otra parte, la Ley 20.584 (conocida como ley de de-
rechos y deberes del paciente), que entré en vigencia el
2012, regula los derechos y deberes que tienen las personas

en relacidon con acciones vinculadas a su atencién en salud,

10 En http://web.minsal.cl/portal /url/item/e03c08fac00143dee
0400101650176¢1.pdf se encuentra el listado de patologias GES y

las edades en que se garantiza la atencion y sus condiciones.
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tanto en el dmbito del sistema publico de salud como en
el privado. La ley reconoce el derecho de las personas a
que las acciones de salud se otorguen oportunamente y
sin discriminacién arbitraria (art. 2); y entre otros, incluye
los derechos a un trato digno y respetuoso, utilizando un
lenguaje adecuado e inteligible ~tomando especial cuidado
cuando la persona no tiene dominio en el idioma espafiol
o adolezca de alguna discapacidad— y proteccién de la vida
privada y la honra (art. 5); informacién suficiente, oportuna
y veraz de las atenciones de salud que se ofrecen, sus costos
y condiciones previsionales (art. 8); autonomfa de decision
frente a procedimientos y tratamientos y al consentimiento
informado (art. 14); y reserva de la informacidn contenida
en la ficha clinica (art. 12). Son deberes de los y las pacientes
respetar el reglamento del establecimiento en que se atien-
dan y a los/as integrantes del equipo de salud y entregar
informacidn cierta de sus necesidades y problemas de salud
(art. 33-36).

La adopcidn de esta legislacién es un importante avance
en el ejercicio del derecho a la salud, pues reconoce a los
y las pacientes la condicidén de personas con derechos a
tomar decisiones de su salud, con autonomfa y adecuada

informacion.

En relacién con la municipalizacion de la salud, la Ley 19.378
establece el estatuto de atencidn primaria de salud (APS).
Al respecto, en su articulo 1° se indica: “Esta ley normard,
en las materias que en ella se establecen, la administracidn,
régimen de financiamiento y coordinacién de la atencion
primaria de salud, cuya gestién, en razén de los principios de
descentralizacion y desconcentracidn, se encontrare traspa-
sada a las municipalidades al 30 de junio de 1991, en vir-
tud de convenios regidos por el decreto con fuerza de ley
N° [-3.063, del Ministerio del Interior, de 1980. Asimismo,
normard los aspectos anteriormente citados, respecto de
aquellos establecimientos de atencidn primaria de salud que
sean creados por las municipalidades; traspasados con pos-
terioridad por los Servicios de Salud; o que se incorporen a

la administracién municipal por cualquier causa”.

En torno a la discriminacion, la Ley 20.609 que establece
medidas contra la discriminacién, sefiala en el articulo [°:
“Esta ley tiene por objetivo fundamental instaurar un me-

canismo judicial que permita restablecer eficazmente el
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imperio del derecho toda vez que se cometa un acto de
discriminacién arbitraria. Corresponderd a cada uno de los
organos de la Administracion del Estado, dentro del dmbi-
to de su competencia, elaborar e implementar las politicas
destinadas a garantizar a toda persona, sin discriminacién
arbitraria, el goce y ejercicio de sus derechos y libertades
reconocidos por la Constitucién Politica de la Republica, las
leyes y los tratados internacionales ratificados por Chile y

que se encuentren vigentes”.

LA REFORMA DE SALUD Y LA
SITUACION DE LAS REGIONES

El sistema de salud en Chile es mixto, compuesto por un
sistema publico que atiende al 80% de la poblacién, y un
sistema privado que atiende al |5% de la poblacion de nues-
tro pais. La poblacion restante se atiende en otras agencias
publicas, fundamentalmente los Servicios de Salud de las

Fuerzas Armadas.

El gasto total en salud en Chile representa el 7,2% de su PIB
(debajo del promedio de los paises de la OCDE de 9,3%),
y el aporte fiscal corresponde a 47,1% del gasto total de
salud. En la mayorfa de los paises pertenecientes a la Orga-
nizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE) el sector publico es la principal fuente de financia-

miento del gasto en salud (72,0% en promedio)'".

Ademds del aporte fiscal, el gasto en salud es financiado
mediante la cotizacién obligatoria del 7% que deben realizar
las personas por medio de su ISAPRE o de FONASA, vy con
el “gasto de bolsillo”, que como su nombre lo indica, es el
aporte que hace directamente la persona para su atencién
de salud (que es adicional al 7% que cotizan las personas).
Al respecto, la OCDE (2015) sefala: “Aunque el gasto de
los bolsillos de los hogares ha disminuido en Chile desde
el 2009, este sigue siendo |/3 (31%) del gasto total en sa-
lud, con lo que es el tercer més alto entre los pafses de la
OCDE". Este gasto, en términos de equidad social, revela

una de las mayores deficiencias del sistema de salud del

11 OECD. Health at a Glance 2015, “OECD INDICATORS. How does
health spending in Chile compare?”.
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pais (Goic, 2015)'2. Al respecto, Matias Goyenechea'® sefala:
“(...) el sistema de salud es capaz de hacer pobre a una
persona, o sea, si hay una enfermedad grave que requiere
una operacion, hay una familia que es potencialmente candi-
data a ser pobre (....) es por eso que es tan terrible el gasto
de bolsillo, y que sea tan alto en Chile es un indicador de la

regresividad de nuestro sistema [de salud]”.

En términos de indicadores de salud publica, Chile se en-
cuentra en buen pie: posee los indices mas bajos de Latino-
américa en mortalidad infantil (7,2 x 1.000 NV) y en mor-
talidad materna (18,5 x 100.000 NV); la expectativa de vida
al nacer de los vy las chilenas es elevada (79,84 afios); tiene
99,8% de atencidn profesional del parto y una alta cobertu-
ra de inmunizaciones, de acceso al agua potable y de redes
de alcantarillado. Estos indices reflejan la fortaleza del sector
publico de salud que atiende a la mayorfa de la poblacién y
la importancia de sus concepciones sanitarias. Sin embargo,
este buen panorama en salud publica no se reitera en la
atencion médica a las personas, la que muestra deficiencias

e inequidades, como se verd a continuacién.

Por otra parte, Chile tiene hoy necesidades diferentes en
materia de salud de las que tenfa hace 20 afios. En la actua-
lidad, y progresivamente, posee un mayor envejecimiento
poblacional y una alta prevalencia de enfermedades créni-
cas no transmisibles, producto de estilos de vida no saluda-
bles. Esto implica mayor necesidad de contar con médicos y
equipos de salud especializados, asi como servicios de salud
capaces de responder a estas nuevas y mds complejas de-
mandas (MINSAL, 2015).

A continuacién se analizardn dos dmbitos en que se cris-
talizan las inequidades en salud en regiones: la escasez de
médicos especialistas y las brechas en infraestructura. Al fi-
nal, basedos en entrevistas con especialistas realizadas por
el INDH, se recogen otros problemas que se han planteado

en este dmbito.

Doctor Alejandro Goic, editor emérito de la Revista Médica de Chile
(1996); Decano de la Facultad de Medicina (1986-1994), Maestro
de Medicina Interna (2005), Premio Nacional de Medicina (2006),
Profesor Emérito de la Universidad de Chile (2010), Presidente de la
Academia Chilena de Medicina (2000-2010).

Sr. Matias Goyenechea, director de la Fundacion Creando Salud e
investigador en Medwave. Entrevistado por el INDH, en septiembre

de 2016.



BRECHAS DE MEDICOS
ESPECIALISTAS'

A nivel nacional existen hoy 36 mil médicos, lo que significa
que en algunas localidades del pafs hay | médico por cada
500 habitantes. En los extremos del territorio nacional esta
cifra es de | médico por 850 habitantes (MINSAL, 2015).

Pese a que Chile tiene una tradicidon en materia de planifi-
cacion y programacion sanitaria, el desarrollo del campo de
profesionales de la salud no ha ido a la par, lo que ha dificul-
tado la implementacién de la reforma de salud planteada por
el AUGE, y ha significado que las listas de espera de las pato-
logfas no AUGE aumenten, debido a que no constituyen prio-
ridad en la atencién de salud (Goic, 2015). Asf, 1.552.205 de
personas estdn a la espera de una consulta médica y 240.536
aguardan una cirugia para patologias no GES' a nivel nacio-
nal. Por su parte, la lista de espera para patologias GES ascien-
de a 8.005 personas al 31 de agosto de 2016,

A esta situacion se suma, en los dltimos afios, una nueva
complicacién: la creciente falta de especialistas a nivel na-
cional. Estas carencias se focalizan en las especialidades
con mayor tiempo de espera en cirugfas: digestiva (56.556
personas), traumatoldgica (44.056), otorrinolaringoldgica
(31.931), uroldgica (21.565) y ginecoldgica (21.021). En la
lista de espera de consultas, las especialidades con mayor
demora son: oftalmologia (192.503 pacientes), otorrinola-
ringologfa (139.514), traumatologfa (139.328), cirugfa adulto
(94.342) y neurologia (81.348) (MINSAL, 2015).

Segin el Ministerio de Salud, para atender adecuadamente a
los y las pacientes faltan 3.795 médicos especialistas y subes-
pecialistas'” a nivel nacional. La cuantificacion de la demanda
de especialistas es compleja, porque depende de diversos fac-
tores que se relacionan. La aproximacién que hace el Minis-
terio de Salud se basa en informacion desglosada por patolo-

gfas y dreas a lo largo de todo el pafs, con indicadores como

14 Sec habla de brechas para referirse a la distancia entre lo que se necesita
y lo que hay disponible, en este caso, en relacion con la escasez de
medicos o de camas hospitalarias.

15 Ministerio de Salud, Subsecretaria de Redes Asistenciales; GLOSA
06 Lista de espera no GES. Garantias de Oportunidad GES retrasa-
das, enero de 2016.

16 FONASA, 2016 pagina web: wwwfonasa.cl.

17 MINSAL, Informe del Departamento de Calidad y Formacion de la
Subsecretaria de Redes Asistenciales, octubre de 2014.
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la relacién entre el total de consultas por patologia GES y
consultas de estas no resueltas en plazos determinados, o la
relacién entre el total de cirugas no GES y el nimero de es-
tas no resueltas en un afio. Estas tasas permiten construir un
indice de satisfaccion por patologia y localidad. La autoridad
considera aceptable un indice menor de cinco (<5); se con-
sidera de riesgo un indice entre 5 y 10,y es un indice critico
cuando el valor es mayor de 10 (>10). De acuerdo con cifras
oficiales, son varias las regiones del pais y las patologias que
tienen indices criticos (CONACEM, 2014).

TABLA |

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE ESPECIALISTAS
EN LAS PRINCIPALES REGIONES COMPARADO
CON EL RESTO DE REGIONES DEL PAIS

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE

ESPECIALISTAS
REGION
2013 2014 2015
3 3 3
Metropolitana 39,4 40, | 40,6
Valparaiso 10,8 10,4 10,3
Biobio 14,2 14,3 14,2
Otras regiones 356 352 34,9

Fuente: Elaboracién propia INDH, a partir de informacién proporcionada por
MINSAL, via oficio N° 3385.

GRAFICO I.

DISTRIBUCION DE MEDICOS ESPECIALISTAS EN
LAS PRINCIPALES REGIONES,ANO 2015
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Fuente: Elaboracién propia INDH, a partir de informacién proporcionada por
MINSAL, via oficio N° 3385
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TABLA 2.

CANTIDAD TOTAL DE MEDICOS, MEDICOS ESPECIALISTAS Y PROPORCION DE ESPECIALISTAS

POR REGION,ANO 2015

REGION ESPECIALISTAS MEDICOS PROPORCION DE ESPECIALISTAS
227

Arica 145 63,9%
Tarapaca 195 308 63,3%
Antofagasta 267 488 54,7%
Atacama 165 297 55,6%
Coquimbo 451 665 67,8%
Valparaiso [.353 [.895 71,4%
O higgins 461 649 71,0%
Maule 548 952 57,6%
Biobfo 1.863 2620 71,1%
La Araucania 767 [.127 68,1%
Los Rios 388 513 75,6%
Los Lagos 779 [.158 67,3%
Aysén 185 326 56,7%
Magallanes 203 258 78,7%
Metropolitana 5318 6.627 80,2%
Total nacional 13.088 18.110 72,3%

Fuente: Elaboracién propia INDH, a partir de informacién proporcionada por MINSAL, via oficio N° 3385.

El gréfico | muestra que el 2015 el 50,9% de las y los médicos
especialistas se desempefiaban en la Regién Metropolitana y
en la Region de Valparaiso. Si bien el pafs cuenta en promedio
con | médico cada 559 habitantes, esta cifra es de | médico
por 47| habitantes en la zona central, mientras que la ma-
crozona norte y sur cuentan con un médico cada 837 y 851

habitantes, respectivamente (Banco Mundial, 2010).

Por ejemplo, en la regidn de Atacama existen solo 3 espe-
cialidades y subespecialidades, de 22 que presenta la lista de
Registro de Prestadores Individuales de la Superintendencia
de Salud'®, Esto se traduce en un déficit de profesionales de

la salud en las nueve comunas de la region. El presidente del

18  Por medio del Registro, la Superintendencia de Salud administra el
Registro Nacional de Prestadores Individuales de Salud, que otorga fe
publica acerca de la habilitacion legal de los profesionales de la salud
para ejercer sus respectivas profesiones, en virtud de ostentar sus
respectivos titulos profesionales, ast como las especialidades y subes-
pecialidades de médicos cirujanos y cirujano-dentistas.
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Colegio Médico de la region, doctor Guillermo de la Paz, se-
fialaba en 2014 que en Atacama faltaban médicos de casi
todas las especialidades y que para algunas prédcticamente no

habfa oferta en la region'”.

El déficit de médicos en las regiones del pafs también estd
representado por el nimero de usuarios/as por médico, que
es de 276 en el segmento afiliado a una ISAPRE u otro
seguro que no sea FONASA, y de 920 para los usuarios/as
de FONASA.

Una proporcién de las y los médicos contratados en el sec-
tor publico de salud comparte su tiempo laboral entre el

sector publico vy el sector privado® (Banco Mundial, 2010).

19
20

En entrevista al diario regional de Antofagasta, 2014.

En el documento del Banco Mundial acerca de brechas de especia-
listas no se indica la cifra del nimero de médicos que comparte su
jornada laboral entre el sistema publico y privado de salud.



TABLA 3.

CANTIDAD DE PERSONAL MEDICO ESPECIALISTA POR REGION Y RANKING DE PRINCIPALES
ESPECIALIDADES CON MAYORY MENOR CANTIDAD DE ESPECIALISTAS,ANO 2015
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Arica 200012 16 7 10 13 6 I 4 4 0 2 0 0 0 0 0 0 0 0 145
Tarapacd 200019 18 14 8 15 9 8 7 6 0 0O 0 O I 0 0 0 0 0 195
Antofagasta 33 3% 25 20 13 12 9 10 9 7 0 0 3 0 | I 0 0 o0 0 267
Atacama 24 2 20 10 6 12 6 0 2 3 0 0 0 0O 0O 0 0 0 0 0 165

Coquimbo 45 37 57 6 4 20 24 15 10 5 0 0 0 2 0 0 0 0 0 0 451
Valparaiso l6I 134 142 120 110 72 74 50 33 4 1 0 2 3 | I I 0o o0 0 1353

O'higgins 47 52 48 33 31 25 24 14 I8 13 1 0 0 O 0 I 0 0 0 0 461
Maule 76 6 75 48 32 3 17 1l 10 I o o 0 I 0o I 0 0 o0 0 548
Biobio l6I 182 173 165 169 132 98 51 5 43 I 5 0o I 2 I 0 1 2 I 1863
laAraucana 71 96 88 65 56 44 30 18 27 20 0 3 3 1 0 0 0 0 0 0 767
Los Rios 3 4 27 31 27 18 16 Il I 6 2 0 0 0 I 0 0 0 0 0 388
Los Lagos 85 8 8 79 70 44 29 28 38 13 0 3 0 I 2 0 0 0 0 0 779
Aysén 4 17 220 9 18 7 1l & 7 2 0 0 O 2 0 0 0 0 0 0 i85
Magallanes 2 23 17 9 19 18 6 3 7 5 0 0 O O O O 0 0 0 0 203
Metropolitana 464 440 434 383 356 35 233 167 IS4 173 14 3 7 3 0 I 5 3 | 0 5318
Total nacional 1287 1261 1242 1055 97 825 592 393 388 363 19 16 I5 14 8 6 6 4 3 | 13088

Fuente: Elaboracién propia INDH, a partir de informacién proporcionada por MINSAL, via oficio N° 3385.
- Seleccién de 10 especialidades con mayor niimero de especialistas, afio 2015.
- Seleccién de |0 especialidades con menor nimero de especialistas, afio 2015.

Nota *: Representa el total de especialistas por regién y a nivel nacional, y no refleja la sumatoria de especialidades indicadas en la tabla, ya que se realizé una seleccién de las principales
especialidades médicas, quedando sin desagregar otro grupo de especialidades no incluidas en los andlisis respectivos.

Esto se debe en parte a que el sistema de salud publico, salud publico ha generado un conjunto de mecanismos que
en razon de las formas de contratos y remuneraciones, no permiten fiscalizar el cumplimiento de las jornadas laborales
brinda condiciones como para que se opte por jornadas de de los profesionales de la salud (por ejemplo, relojes de
44 horas en el sistema publico. Por otra parte, el sistema de asistencia).
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GRAFICO 2.

ATENCIONES DE ESPECIALISTAS POR REGION Y SECTOR DE SALUD,ANO 2015
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Fuente: Elaboracién propia INDH, a partir de informacién proporcionada por MINSAL, via oficio N° 3385.

GRAFICO 3.

ATENCION DE ESPECIALISTAS POR SECTOR
DE SALUD,ANO 2015
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Fuente: Elaboracién propia INDH, a partir de informacién proporcionada por
MINSAL, via oficio N° 3385.

De esta manera, la brecha de recursos humanos se ex-
presa en términos geograficos, como también en términos

de su distribucidon en funcion de cada subsistema de salud,
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publico y privado. Esta inequitativa distribucién de espe-
cialistas entre el sector publico y el privado significa que
el 50% de los médicos atiende al sector privado con dos
millones de personas, y el otro 50% a los quince millones

restantes?.

El déficit de médicos especialistas no es el Unico problema.
En Chile, el nimero de enfermeras también es bajo, con 4,2
enfermeras por cada 1.000 habitantes en el 2012, cuando el
promedio en paises de la OCDE es de 8,8. Por su parte, el
ndmero de enfermeras por médico es de 1.02, cumpliendo
con el nivel minimo recomendado por la OPS, si bien el
promedio de este indicador en los paises de la OCDE es de
2,8 enfermeras por médico (OCDE, 2015).

21 Corporaciéon Nacional Auténoma de Certificacion de Especialidades
Médicas (CONACEM), 2014; Especialistas médicos: brechas, reali-

dad, futuro y necesidad de un esfuerzo nacional mancomunado.



GRAFICO 4.

PROPORCION ENFERMERAS POR PERSONAL MEDICO EN CADA REGION,ANO 2015
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En relacion con los profesionales nucleares de la salud
(médicos, enfermeras y matronas), la densidad es 21,3 por
10.000 usuarios/as de FONASA en promedio nacional, con
diferencias entre Servicios de Salud que varfan entre 14,8
en O’Higgins y 29,2 en el Servicio Metropolitano Oriente
(Subsecretarfa de Redes Asistenciales, 2016).

La situacion descrita es especialmente grave en los territo-
rios donde habitan los pueblos indigenas, y que presentan
las mayores desigualdades en el acceso a la salud?. En dichos
territorios existen también antecedentes epidemioldgicos
diferenciados del resto de la poblacién, debido a su mayor
presencia, como tuberculosis, enfermedades parasitarias e
infecciosas, alcoholismo, ademds de enfermedades asociadas
al trabajo por las precarias condiciones en que desarrollan
su actividad laboral y problemas de salud mental, expresado

en altas tasas de suicidios.

En relacién con este grupo particular de la poblacidn, el
MINSAL ha desarrollado el Programa Especial de Salud y

Pueblos Indigenas? cuyo objetivo general es“Contribuir a la

22 Informacion proporcionada por MINSAL al INDH, via correo elec-
tronico, en septiembre de 2016.
23 Seaprobo el programa y su ejecucion, via resolucion exenta N° 20 de

la Superintendencia de Redes asistenciales; enero de 2013.
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disminucién de brechas de inequidad, en la situacién de sa-
lud de los pueblos indigenas, mediante la construccion par-
ticipativa de planes de salud que reconozcan la diversidad
cultural, promuevan la complementariedad entre sistemas
médicos y provea servicios de salud adecuados, que res-
pondan a necesidades, derechos vy perfiles epidemioldgicos
especificos”. Este programa estd presente en 26 de los 29

Servicios de Salud del pafs.

Formacidn de especidlistas. El gobierno de la presidenta de la
Republica Michelle Bachelet se ha propuesto, para abordar
el déficit de especialistas, formar a 4.000 nuevos médicos es-
pecialistas en el periodo 2015-2018. El gobierno incremen-
tard la inversion de 30% en el arancel universitario para que
las universidades aumenten entre 40% y 100% su capacidad
formadora de especialistas, hasta alcanzar los 1.000 cupos

anuales en formacién. Hoy existen 750 becas médicas?".

Sin embargo, el tema de la formacidon de especialistas se
enfrenta con la realidad de que una vez finalizado el perio-

do de la beca, muchos de ellos/as migran al sector privado.

24 Programa de Gobierno de Michelle Bachelet, 2014.
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Acerca del punto, César Gattini?® sefiala:“El punto de la for-
macion, si la concentramos solo en especialidades médicas,
es una brecha que no se puede resolver, aunque gastemos
lo que gastemos en PIB nacional, porque no es una discusion

de recursos, es una discusidon de modelo’.

TABLA 4.
MEDICOS POR TIPO DE FORMACION 2013-2016

MEDICOS EN FORMACION 2013 - 2016

COMISION DE ESTUDIOS

REGION MISION DE
LEY 19.664 | LEY 19.664 | ESTUDIOY | BECARIOS
ART. 9°30 FOREAPS%
Arica 7 0 0 20
Tarapacd |7 3 | 37
Antofagasta I5 5 7 47
Atacama 20 3 | 30
Coquimbo 44 4 3 71
Valparaiso 52 42 22 229
O'higgins 29 4 8 57
Maule 43 16 16 80
Biobio 123 90 27 292
La Araucanfa 70 10 13 134
Los Rios 29 5 6 62
Los Lagos 71 43 I5 105
Aysén 19 3 0 21
Magallanes 17 8 7 25
Metropolitana 30 116 88 747
Total 586 352 214 1.957

Fuente: Elaboracién propia INDH, a partir de informacién proporcionada por
MINSAL, via oficio N° 3385.

Dr.César Gattini, consultor OPS, médico del Observatorio de Salud
Piblica de la U. de Chile. Entrevistado por el INDH en agosto de
2016.

FOREAPS: Programa de Formacion de Especialistas en la Atencion
Primaria.

Los profesionales que ingresan al amparo del articulo 43 de la Ley
15.076 son aquellos que entran directamente a hacer una beca finan-
ciada por el Estado.

Los profesionales que ingresan por el articulo 8 de la Ley 19.664,
son aquellos que ingresan a la etapa de destinacion para la formacion
(EDF) van directamente a trabajar durante 3 a 6 afios, en comunas
vulnerables del pais, para poder, despucs de 3 anos postular a una
beca de estudio de alguna especialidad.
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Jaime Mafalich?, ex-Ministro de Salud del gobierno del Pre-
sidente de la Republica Sebastidn Pifiera, en una posicién
distinta sefiala: ‘el sector privado, que ha sido muy deman-
dante de mano de obra formada en el sector publico, estd
estancado en su crecimiento, de manera tal que la demanda
de especialistas que va a tener en futuro préximo el sector
privado no debiera crecer”. Es decir; si el sector privado estd
estancando su demanda de especialistas, el sector publico

podria, a futuro, retener a los/as especialistas formados.

Como fue sefialado, la mayoria de los médicos especialistas
trabaja en la Regidn Metropolitana y en unas pocas capi-
tales regionales del pais. Esto implica que la poblacién de
muchas localidades y ciudades de Chile no puede acceder
de manera expedita a una atencién especializada de salud.
Esto redunda en inequidades en el acceso a la salud para la

poblacion.

BRECHAS EN INFRAESTRUCTURA

La inversién en infraestructura de salud es de gran impor
tancia para mejorar y renovar la red asistencial, asegurando
el acceso oportuno de la poblacién a la atencién de salud.
Chile es un pafs que, en materia de infraestructura de salud,

estd en una situacion de déficit.

De acuerdo con la Organizacién Mundial de la Salud (OMS,
2014), Chile estd por debajo del promedio mundial de 2,7
camas por cada 1.000 habitantes. De hecho, el pafs tiene
una tasa de 2,18 camas por mil habitantes. Asi, el nimero
de camas publicas disponibles disminuyd 18% entre 1999 vy
el 2015, es decir, se han perdido 5.604 camas. Sin embargo,
se ha presentado una disminucidn en el sector publico y un
aumento en el privado: para el 2000 la tasa de camas por
usuario/a era de 3,07 en el sector publico, mientras que era
de 2,48 en el privado. En el 2015 estos resultados daban
[,89 camas en el sector publico (bajo el promedio nacional)
y 2,93 camas en el sector privado (Goyenechea, 2016). Por
otra parte, el promedio OCDE era de 5,045 camas cada mil
habitantes para el 2013%.

29 Dr. Jaime Mafialich, exministro de salud del gobierno del presidente

Sebastian Pifiera, entrevistado por el INDH, en septiembre de 2016.
OCDE, 2014: “Estadisticas de la OCDE sobre la salud 2014 Chile en

comparacion”.
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La tabla a continuacién muestra el nimero de camas exis-
tentes en el pafs segin tipo de prestador (publico o pri-
vado) vy diferenciando a la Regién Metropolitana del resto
de las regiones del pafs. Las diferencias son significativas en
relacion con el ndmero de camas privadas disponibles en
la RM (que incluso es levemente mayor que las del sector
publico) que las camas privadas en el resto de las regiones
del pafs. En regiones dicha participacion baja, en promedio,
a 21% (4543 de 21.554), incluso llegando a cero en Aysén
(Candia, 2016).

GRAFICO 4.
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Esto implica que la poblacién de las regiones depende, de
manera proporcionalmente mayor, de la atencion de salud
del sistema publico y de la capacidad de este para dar res-
puesta a sus demandas. Esto implica una inequidad en el
acceso a salud de la poblacion de regiones que solo cuenta
con el servicio publico, exceptuando a aquella que habita en
las grandes capitales regionales. Cuando el aparato publico
se encuentra sobredemandado, el Plan AUGE permite la
derivacién al sector privado. Sin embargo, esta posibilidad
en regiones se ve restringida por la menor oferta, particu-

larmente en comunas pequefias.

El déficit que muestran las cifras se traduce en realida-

des complejas en las distintas regiones del pais. Mediante
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su publicacion Vida Médica, el Colegio Médico de Chile
(2014) evidencia las falencias del sistema de salud publica
en infraestructura y especialistas, reproduciendo los testi-
monios de los distintos presidentes de colegios médicos a

lo largo del pafs.

Iquique: El Consejo Regional Iquique manifestd el descon-
tento por la calificacion del Hospital Regional Ernesto Torres
Galddmez como bdsico, lo que impide que lleguen recursos
y profesionales necesarios para enfrentar el aumento de
las demandas de atenciones que ya en 2013 superaron los
90 mil pacientes, de estos el 90% ingresé por Urgencia. La
presidenta del Regional Iquique, Dra. Teresa Barlaro, sefialé
que “no solo la recategorizacién desde el punto de vista
econdémico y humano es vital, sino que también se debe
readecuar la planta fisica hospitalaria, ya que en un principio
estaba preparado para atender a 100 mil personas” (pag. 30).
El establecimiento tiene un déficit de 120 médicos espe-

cialistas.

Antofagasta: El presidente del Regional Antofagasta, Dr. Ali-
ro Bolados, manifestd su preocupacion por el colapso que
presenta el Hospital Regional de esa ciudad. “Es el recinto
mads grande de alta complejidad de toda la macrozona nor
te y se encuentra en una situacién de crisis. Disminuyeron
150 camas los dltimos cuatro afos. Légicamente esto esta
generando que la unidad de emergencia, al no poder des-
plazar los pacientes a su hospitalizacién, quedan en dichas
dependencias, lo que genera permanentemente una unidad
de emergencia en crisis, lo que es gravisimo”, manifestd. Bo-
lados explicd que existe 30% menos de la dotacion de mé-
dicos, como del resto del personal. Por consiguiente, frente
a este aumento de la carga asistencial hace que este recinto

de salud esté en una situacidn critica.

Chillan: De acuerdo con el testimonio del Dr. Carlos Ro-
jas, presidente del Regional Chilldn: “Especificamente, para
nuestra zona —Nuble— el déficit de médicos especialistas se
estima en 120 facultativos. Al mismo tiempo, se observa la
falta de médicos en dreas como los servicios de urgencia y
la atencién primaria”. Por otra parte, sefiald que en relacién
con la infraestructura hospitalaria existe un déficit recono-
cido que se espera sea resuelto con la iniciativa del nuevo

hospital provincial.
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Concepcioén: El Dr. Juan Enriquez, presidente del Regional
Concepcidn, sefiald que el Servicio de Salud Arauco es el
que mds carencias de especialistas tendria en el pais. Res-
pecto de la infraestructura, el Dr. Enriquez sefald que estd
descartada la posibilidad de un nuevo Hospital para Con-
cepcidn, pese a que existe un déficit de al menos 400 camas
y frente a ello el Colegio Médico Regional ha manifestado la

necesidad de un nuevo proyecto hospitalario para la zona.

En cuanto al déficit de infraestructura hospitalaria en el pafs,
este se incrementd por el terremoto de febrero de 2010, el
que sumado a la antigiedad v precariedad de la existente?',
dejé de manifiesto la necesidad de modernizar y ampliar
la cobertura en establecimientos de salud publica, especial-
mente hospitales cabeceras® de regiones y de alta compleji-
dad a lo largo del pafs, a objeto de proveer a la poblacién de
atencion en salud con mejores niveles de servicio (Cdmara

Chilena de la Construccién, 2014).

En 2014, el Programa de Gobierno de la presidenta Michelle
Bachelet anuncié un plan de inversién en salud con un gasto
de 4 mil millones de ddlares para la construccién y renova-

cion de hospitales:

“...mds de dos millones quinientos mil metros cua-
drados de construccidn hospitalaria e incluye la futura
puesta en marcha de 10.873 camas en modernas de-
pendencias (7.800 constituyen reposiciones de camas
en hospitales con deterioro de su infraestructura y
3.073 corresponden a camas nuevas que se sumaran

a la red publica de salud)".

El plan de inversidon en salud del gobierno en su origen
contemplaba tener construidos, a marzo de 2018, 20 hos-
pitales (adicionales a 20 en construccion y 20 en estudio
o licitacién). Durante 2015 se generaron dificultades en la
ejecucion del plan de inversion. Se pasé de 20 hospitales a

273,y si bien a primera vista perece una medida positiva

31 El 2012 casi el 70% de los hospitales tenia una data de construccion
de mas de 30 afios (CCHC, 2014).

32 Son aquellos hospitales que se ubican en las capitales regionales del
pais.
33 Plan de Inversiones Hospitalarias 2014-2018, Programa de Gobierno

de Michelle Bachelet.
34

Ordinario 1630 de Subsecretaria de Redes asistenciales a Comision
especial mixta de presupuesto del Senado; mayo 2016. En www.se-

nado.cl
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(mds hospitales), esto significé que se privilegiara la cons-
truccion de hospitales de menos tamafio y menor comple-
jidad (Goyenechea, 2016). En consecuencia, en la préctica,
las regiones contardn con menos especialidades médicas, al
limitarse en los casos de hospitales de mediana complejidad,
la posibilidad de contar con medicina interna, ginecologfa y
obstetricia y pediatria (o contar con algunas de estas tres

especialidades).

La realidad que enfrenta la salud de las regiones en las dos
dimensiones analizadas manifiesta una situacién de preca-
riedad para el ejercicio del derecho a la salud por parte
de la poblacion de las zonas mds apartadas del pafs. Matias
Goyenechea sefala al respecto: “Efectivamente la desigual-
dad que uno puede ver a nivel global se va reproduciendo
a nivel local y a veces radicalizando; ahora efectivamente el
Estado tiene presencia en esos lugares [apartados], es el
Estado en el fondo el que provee de salud en zonas rurales,
y por eso estdn, por ejemplo, los consultorios rurales y estd
todo lo que tiene que ver con los médicos generales de
zona. Hay una tradicidn, al menos, que viene de la época del
Servicio Nacional de Salud, con una estructura detrds que
se ha preocupado un poco de todas estas zonas. Ahora jeso

es suficiente! Me parece que no (.....)"

Asf también, el doctor Goic (2015) sefiala: “Pese a los avan-
ces indiscutibles en los indicadores sanitarios bdsicos, la
sociedad chilena no ha logrado hasta hoy configurar una
formula de atencion médica a las personas que sea equita-
tiva y satisfaga las apremiantes necesidades cotidianas que
tiene su poblacidn, especialmente la econdmicamente mas
desvalida, incluidos ciertamente los mds ancianos”. Respec-
to del sector privado, sefiala: “Por otra parte, si miramos el
sistema privado de salud que atiende a alrededor de 5%
de la poblacion —los de mayores ingresos— tiene una infraes-
tructura moderna e incluso lujosa, el acceso a la atencién
médica es relativamente oportuna, asi como a los exdmenes
de tecnologia de avanzada, pero ha mostrado numerosos
aspectos negativos, siendo no menor entre ellos, un costo
de las prestaciones que la inmensa mayoria de la poblacién
no puede solventar v, si lo hace, es a costa de un endeuda-

miento agobiador”.

Actualmente, a la situacién de déficit de infraestructura se

le ha agregado el debate acerca de cudl debe ser la modalidad



con que estos se construyan®, es decir, via concesiones®
o mediante una licitacién publica. El Ministerio de Salud se
ha propuesto realizar un estudio para evaluar la modali-
dad de concesiones, a fin de establecer criterios técnicos,
financieros y de gestién que permitan establecer cudl es
la modalidad que resulta mds pertinente para abordar la
construccién de hospitales publicos®. Asi, los proyectos de
hospitales cuyas licitaciones ya tuvieron toma de razdn en
Contralorfa (Salvador-Geridtrico y Félix Bulnes) seguirdn
adelante via concesion. Sin embargo, los centros asistencia-
les que no finalizaron su proceso administrativo (Sétero del
Rio, Red V Regidn y Red Maule) serdn ejecutados con fon-

dos sectoriales®®.

De esta manera, el déficit de infraestructura hospitalaria pu-
blica implica, en los hechos, que una parte de la poblacién
del pafs, particularmente aquella que vive en las regiones y
localidades mds apartadas, enfrenta dificultades para acce-

der a una atencién de salud oportuna y de calidad.

INEQUIDADES EN SALUDY
PUEBLOS INDIGENAS*

De acuerdo con lo que se explica oficialmente®, desde
1996 el Ministerio de Salud mantiene un Programa Especial
de Pueblos Indigenas que tiene por finalidad avanzar en el

conocimiento de las necesidades de salud de las personas

35 Para conocer debate ver: Bachelet, V. “Concesiones hospitalarias en
Chile: donde estamos y hacia donde vamos”; Candia, A. “Brecha de
infraestructura en salud: ;son las concesiones un camino?;

El Diario de Antofagasta; 13 de abril de 2016 http://www.diarioan-
tofagasta.cl/regional /63602 /nuevos-antecedentes-falencias-hospi-

tal-concesionado-antofagasta/; CIPER, 2013 (12 de agosto).
36

Esta modalidad implica que el actor privado disefia, construye y
opera los establecimientos. La gestion clinica de los establecimien-
tos concesionados es provista por el Estado. EI MINSAL elabora los
términos de referencia para la licitacion.

Informacion proporcionada por MINSAL al INDH via oficio N” 3385.
Diario La Tercera, 2014 (19 de junio).

Las 10 comunas con mayor peso porcentual de habitantes indigenas

37
38
39

son: Colchane y Camifia, Region de Tarapaca; Ollagiie y San Pedro
de Atacama, Region de Antofagasta; General Lagos y Camarones,
Region de Arica y Parinacota; Puerto Saavedra y Galvarino, Region
de La Araucania; Isla de Pascua, Region de Valparaiso; San Juan de
la Costa, Region de Los Rios. Fuente: CEPAL/ CELADE basado en
CENSO 2002.

MINSAL. Norma General Administrativa N° 16 sobre intercultura-
lidad en los servicios de salud. Resolucion Exenta N° 261, del 28 de

abril de 2006.

40
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integrantes de los pueblos indigenas de nuestro pars, enten-
der cudles son y buscar la forma de abordarlas en un marco
de respeto de los conocimientos y prdcticas de salud que
ellos poseen. A partir del 2004 este trabajo se enmarco en
el contexto de la labor que desarrolld la Comisién de Ver-
dad Histdrica y Nuevo Trato que cred el gobierno, la que

generd recomendaciones especificas en este dmbito?.

A nivel central, la organizacién del Ministerio en materia de
Salud y Pueblos Indigenas se inserta tanto en la Subsecre-
tarfa de Salud Publica como en Redes Asistenciales. Actual-
mente el Ministerio de Salud desarrolla tres iniciativas en
materia de salud intercultural, las que se implementan en las

redes asistenciales.

|. Programa Especial de Salud y Pueblos Indigenas. Su ob-
jetivo general es contribuir a la disminucidon de brechas de
inequidad, en la situacién de salud de los pueblos indigenas,
mediante la construccion participativa de planes de salud
que reconozcan la diversidad cultural, promuevan la com-
plementariedad entre sistemas médicos y provean servicios
de salud adecuados, que respondan a necesidades, derechos

y perfiles epidemioldgicos especificos.

El Ministerio de Salud desarrolla el Programa Especial de
Salud y Pueblos Indigenas desde el 2000, definiendo tres
principios que posteriormente se ven reflejados en la Poli-
tica de Salud y Pueblos Indigenas (2006) y en la legislacién
vigente acerca de la materia: Equidad; Participacion e Inter

culturalidad.

El Programa depende de la Subsecretaria de Redes Asistencia-
les, Division de Atencion Primaria (DIVAP), y se coordina con
referentes de los Servicios de Salud, en 26 de los 29 Servicios
de Salud a lo largo de Chile. Por su parte, la Subsecretaria de
Salud Publica, por medio del Departamento de Salud y Pue-
blos Indigenas e Interculturalidad, de la Division de Politicas
Publicas Saludables, DIPOL, desarrolla funciones regulatorias

y trabaja con todas las regiones por conducto de las SEREMI.

Ambas Subsecretarfas tienen el propdsito de contribuir a la
disminucién de brechas de inequidad en la situacion de salud
de los pueblos indigenas, con la construccién participativa de

politicas, normas y orientaciones en salud que reconozcan la

41 Disponible en: http://biblioteca.serindigena.org/libros_digitales/

cvhynt/
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diversidad cultural, promuevan la complementariedad entre
sistemas médicos y provean servicios de salud adecuados que
respondan a necesidades, derechos y perfiles epidemioldgi-

cos especificos.

2. Plan Araucania. Mejoramiento de Centros de Salud In-
tercultural Mapuche. Su propdsito es contribuir al mejora-
miento de la calidad de vida mapuche mediante una salud
culturalmente pertinente. En particular, se propone contri-
buir al mejoramiento de centros de salud intercultural en la
region de La Araucanfa y apoyar con recursos financieros

para la implementacién de acciones de salud intercultural.

3. Programa de Reparacion fallo Corte Interamericana de
Derechos Humanos (Pri-Lonko). Caso Norin Catriman y
otros vs. Chile. Su objetivo es desarrollar un Plan de Ac-
cién para la reparacion en salud a las victimas, sus familias
y las comunidades de Lonkos de acuerdo con el Fallo de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos. El total de

beneficiarios/as se estima en 427 victimas.

Por otra parte, el Ministerio estd realizando un proceso de
participacién y consulta indigena respecto de una Propuesta
de “Reglamento que establece el derecho de las personas
pertenecientes a pueblos indigenas a recibir una atencién
de salud con pertinencia cultural”, que corresponde al ar-
ticulo 7 de la Ley 20.584. El reglamento, que se ha someti-
do a consulta, establece los elementos que los prestadores
institucionales publicos de salud deben asegurar para dar
cumplimiento al derecho de las personas pertenecientes a
pueblos indigenas a recibir una atencion de salud con per
tinencia cultural. Propone un conjunto de definiciones que
explican el articulo 7 de la Ley 20.584 v las directrices para
la implementacidn del modelo de salud intercultural, espe-
cfficamente en materia de participacién indigena en dicho
modelo, pertinencia cultural en la atencién, reconocimiento
de los sistemas de salud indigena, existencia y rol de facili-
tadores interculturales, infraestructura y adecuaciones espa-
ciales de los establecimientos de salud, asistencia espiritual
y adecuaciones técnicas y organizacionales. A la fecha de

cierre de este informe, el proceso aun estd en curso.

Diagnéstico. “En 1997 se realizd el primer estudio socio-
demogréfico y epidemioldgico de los pueblos indigenas

en Chile, el que evidencié desigualdades al comparar la si-
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tuacién de estos grupos con el resto del palfs: altas tasas
de mortalidad infantil superiores en 40 puntos a la media
nacional, para el caso del pueblo atacamefo; menor espe-
ranza de vida al nacer; inferior en 10 afios para la poblacién
aymara; bajo el indice de Swaroop®, equivalente al que po-
sefa el pafs a inicios de los afios ochenta; patrén de causas
de muerte pretransicion epidemioldgica para el caso ayma-
ra, y condiciones de salud de los pueblos indigenas que vi-
ven en centros urbanos mds deteriorados que la de los que
viven en el campo. Estudios posteriores han mostrado que
la incidencia de la muerte por bronconeumonia en nifios
mapuche menores de 5 afios es mayor que en nifios no
mapuche. Del mismo modo la TBC es més alta en las zonas
de alta concentracién indigena, siendo especialmente vulne-
rable la poblacién aymara, lo que se refleja en el Servicio de
Salud Arica, con una tasa de mortalidad por TBC del doble
de la tasa nacional. Estudios han revelado que la poblacién
mapuche presenta menor talla tanto en adultos como en
nifos, y parte de esta diferencia se explica por su asocia-
cion a la pobreza y vulnerabilidad social. La X Region de La
Araucanfa (concentracién de poblacién mapuche) presen-
ta mayor mortalidad por cdncer de vesicula, coexistiendo
una alta prevalencia de colelitiasis con un pobre acceso a

colecistectomfia’*.

La informacién actualizada que el propio MINSAL pone a
disposicion del INDH indica que existen “mayores desigual-
dades en acceso a la atencion en territorios donde residen
los pueblos originarios, dando cuenta que los logros desa-
rrollados en salud no alcanzan en igual medida a toda la
poblacion, y que permanecen segmentos con importantes
rezagos, que corresponden a comunidades indigenas”*. Y
continda sefialando que: “Respecto a otros antecedentes
epidemioldgicos trazadores de inequidad, se destacan di-
versos problemas de salud que afectan a los pueblos origi-
narios en nuestro sistema de salud tales como: tuberculosis,

alcoholismo, las enfermedades parasitarias e infecciosas,

42 El indice de Swaroop, también llamado tasa de mortalidad propor-
cional es una tasa empleada en demografia y epidemiologia para com-
parar la mortalidad entre poblaciones con diferente estructura por

edades (http://es.unionpedia.org)

Organizacion Mundial de la Salud (OMS), Salud en las Américas
2007.

Respuesta MINSAL a consulta del INDH, via oficio N° 3385.
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ademds de los problemas asociados al trabajo por las defi-
cientes condiciones en que desarrollan su actividad laboral
y problemas de salud mental, expresado en altas tasas de
suicidio. Considerando esta situacidn, se planifican acciones
que propendan a incorporar iniciativas tendientes a abordar
estos problemas pesquisados, situando las intervenciones
desde el enfoque de la promocién y prevencion de los pro-
blemas de salud prioritarios y con énfasis en relevar los

factores protectores™®.

Segun el MINSAL, los desafios actuales son: incluir en los
diagndsticos de situacion de salud la desagregacién de datos
segln género, grupo etario y pertenencia a pueblo indige-
na. El INDH ha recomendado insistentemente la mejora de
los registros de este tipo de informacidn, asi como la pro-
duccién de datos que permitan realizar diagndsticos con
perspectiva de derechos. De otro modo, es dificil identificar
las particularidades que enfrentan las mujeres indigenas, los
nifos, nifias y adolescentes, y las diferencias de diagndsticos

posibles entre pueblos.

OTROS PROBLEMAS
IDENTIFICADOS EN EL AMBITO DE
LA SALUD EN REGIONES

Los elementos analizados se relacionan con otros factores
que permiten tener una mirada global de las dificultades

que enfrenta el sistema de salud de nuestro pals.

La superacién del déficit de infraestructura requiere de un
andlisis que, ademads, tenga en consideracion a la red asisten-
cial de salud, entendida como "un sistema de organizacién
en que se coordinan, potencian y complementan en activi-
dades destinadas a la promocidn, prevencion, tratamiento,
rehabilitacidn y reinsercion social de las personas con pro-
blemas de salud” (Comisién Nacional de Salud de la Nueva
Mayoria, 2014). En la Ley de Autoridad Sanitaria se define a
la red como un “conjunto de establecimientos asistenciales
publicos, que forman parte del servicio, los establecimientos
municipales de atencién primaria de salud de su territorio y
los demds establecimientos publicos o privados que suscri-

ban convenios con el servicio de salud respectivo, los cuales

45 Ibid.
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deberdn colaborar y complementarse entre s para resolver
de manera efectiva las necesidades de salud de la poblacién”
(Art. 16, Ley 19.937).

La construccién de infraestructura hospitalaria requiere de
una planificacién que tome en consideracion el nimero de
habitantes de la localidad para evaluar la pertinencia o no
de invertir en la construccién de un hospital, y del nivel de
complejidad que tendrd este. En opinidn de los entrevistados,
Jaime Mafalich, César Gattini y Matias Goyenechea, lo que se
necesita es el funcionamiento eficiente de una red de salud
que coordine y establezca una ldgica a lo largo de nuestro
territorio. Como ellos indican, la construccién de un hospital
de alta complejidad en zonas de baja densidad poblacional

significarfa “'un elefante blanco”, sin sentido sanitario.

Para los doctores Mafialich y Gattini, la division del pais en
29 servicios de salud es un error®. Al respecto el Dr. Ma-
falich sefiala: “Nosotros tenemos una geografia muy dificil.
En Francia es fdcil tener un centro de salud en Clermont,
otro por acd, en cualquier lugar, entonces tengo un centro
de trasplantes de esto, lo otro y tengo interconectado. Esta-
blecer una red en Francia, en Espafia, es relativamente fécil,
entre comillas. En ese sentido creo que la distribuciéon del
pais en 29 servicios de salud fue un error de la reforma el
afio 2005. [jPor qué?] En el sentido de que lo Iégico, mirado
retrospectivamente, habrfa sido establecer redes macro-
rregionales, una macro regién cuyo centro es Antofagasta,
otra macrorregién cuyo centro es Coquimbo (....) Santiago
como una zona completamente auténoma, con la region de
O Higgins, una macrorregién, la regién del Biobio y todo
lo que la rodea, la regidon de Valdivia, Puerto Montt y Punta

Arenas (....). A lo que voy es que, hay que recordar que la

46 La determinacion del nimero de Servicios de Salud se basa en el
Decreto Ley 2.763 de 1979, que reorganiza el Ministerio de Salud y
crea los servicios de salud, el Fondo Nacional de Salud, el Instituto
de Salud Publica de Chile y la Central de Abastecimiento del Sistema
Nacional de Servicios de Salud, y que establece la necesidad de que
las estructuras de salud se adapten a las politicas de regionalizacion y
la responsabilidad del Estado de distribuir recursos “de acuerdo a las
necesidades reales de cada Region, en beneficio de un desarrollo ho-
mogeneo” (pag. 5). El Decreto Ley 2.763 establecio que los servicios
de salud son organismos estatales, funcionalmente descentralizados,
dotados de personalidad juridica y patrimonio propio, y que su sede
y territorio seran establecidos por decreto supremo. La actual le-
gislacion del Ministerio de Salud (Ley 19.937 de febrero de 2004)
establece como criterio de creacion de Servicios de Salud, las necesi-
dades especificas de cada region, y le otorga potestad al Ministerio de
determinar el nimero y lugar de dichos servicios.
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poblacion en Chile se concentra en Biobio, donde vive 1,5
millones de personas y en el centro del pafis donde viven

casi 8 millones de personas. (....)

En este sentido, el problema de inequidad en el acceso a la
salud se ve agravado porque la Red de Salud no es capaz
de responder a la demanda de salud, por varias razones. El
Ministerio de Salud realizé el 2003 un andlisis del Mode-
lo de Atencidn de Salud, determinando que en lo que se
refiere a la atencién primaria, los consultorios no cuentan
con la capacidad para resolver los principales problemas de
salud de la comunidad. Esto se evidencia en deficiencias en
la oportunidad de la atencidn, afectando su confiabilidad
para la poblacion. De acuerdo con Blass (2012):"lo anterior
se traducirfa en una gran demanda de la comunidad hacia
los servicios de urgencia hospitalarios (aproximadamente
50% de las consultas totales) y la derivacién excesiva desde
el consultorio al nivel secundario, con un nivel de resolu-
ciéon menor del esperado para el nivel primario de atencién”
(pdg. 3). Es decir, los servicios de atencidn primaria han per-
dido su capacidad resolutiva en relacion con los problemas
de salud de la poblacién que atienden, y no habrfa dispo-
nibilidad suficiente de exdmenes, procedimientos simples vy

medicamentos (Blass, 2012)*.

La evaluacion realizada por el Colegio Médico de Chile acer-
ca de la municipalizacidn de la atencidn primaria, publicada
en el libro Reforma de Salud Proyecto Pais, establece:“Cono-
cemos las multiples e insalvables dificultades que muestra
la administracién municipal de los consultorios, los que se
arrastran desde su creacién (...) Cabe mencionar, como
ejemplo: la rotacion de profesionales, la anarqufa de salarios,
la multiplicacion de la burocracia, el desfinanciamiento cro-
nico, la falta de coordinacion entre atencidn primaria y se-
cundaria, la dificultad para hacer cumplir las normas técnicas,
los problemas de transparencia en la gestion, los conflictos y,
sobre todo, la inequidad en la atencidn de los mds necesita-
dos” (Colegio Médico de Chile, 2003).

El INDH sefalaba en 2012 que “La atencién primaria de sa-
lud es una forma de homogenizacion, que tiene que ser uni-

versal y con capacidad resolutiva. Sin embargo, hay distancia

47  Camilo Blass del Campo es Médico Especialista en Medicina Familiar
y Magister en Salud Pablica y Presidente de la Agrupacion Nacional
de Médicos de Atencion Primaria.

192

entre la arquitectura del sistema que estd pensada sobre la
base de la APS v la realidad. Esto se refleja en la tendencia a
dar prioridad a lo hospitalario por sobre la APS; a lo médico
por sobre el usuario; a los bioldgico por sobre lo social como

determinante de la situacién de salud de las personas”.

En este tema, los entrevistados por el INDH (Mafalich,
Gattini y Goyenechea) coinciden en sefialar que la atencién
primaria (APS) debiera volver a depender del Ministerio de
Salud y de una red centralizada de atencion. De este modo,
se disminuirfa la inequidad que se produce por la existen-
cia de municipios con mds recursos que otros, y obligarfa a
generar una articulacion mds eficiente de la red de salud,

donde la APS es el primer eslabdn.

Por su parte, la articulacién de la red asistencial enfrenta
otros problemas. La Red Asistencial de Salud es dirigida por
el gestor de la red, rol que corresponde a la direccién de
los servicios de salud. El gestor es el responsable del funcio-
namiento de la red de su servicio de salud y de la efectiva
coordinacién de esta con otras redes, con el fin de satisfacer
las necesidades de salud de la poblacién. Adicionalmente, en
la reforma de salud, contemplada en la Ley de Autoridad Sa-
nitaria 19.937, se consagra la figura del hospital autogestio-
nado en red, cuyo objetivo es dar respuesta a la necesidad
de mejorar, desarrollar y establecer una gestidn sanitaria en
estos hospitales segin el mandato sanitario otorgado desde
el gestor de red, y se le otorgan facultades explicitas para el

mejor desempefo de la gestion hospitalaria.

“Pero lo que sucede en la prdctica es que el ‘hospital se
apropia de sus recursos y comienza a competir con su red
o las redes vecinas perdiendo la integracidon necesaria para
otorgar la necesaria cartera de servicios en red. La com-
petencia pudiendo ser sana en su ejercicio, cuando no hay
equidad en la expresion de los recursos, termina favorecien-
do a los mejor estructurados y aumentando las inequidades
y desigualdades de los que no pueden responder a dicha
competencia, incidiendo generalmente en poblaciones vul-
nerables o en riesgo de serlo” (Comisién Nacional de Salud
de la Nueva Mayorifa, 2014).

T

El Dr. Mafalich lo describe asf:“Los servicios de salud estdn
dirigidos por un director del servicio, cuya funcién funda-

mental es articular su red, la gente que tiene en la region,



el servicio de salud de Nuble con toda la regién del Biobio,
cosa que no tiene ninguna capacidad de hacer porque el
otro director del servicio es completamente auténomo. Son
auténomos entre ellos, no dependen del Subsecretario de
Redes Asistenciales. Reciben el presupuesto en forma au-
ténoma, entonces, uno dice:‘quisiéramos esto’. Bueno, pero
hagamos que el financiamiento, los reglamentos, la estruc-
tura, funcionen en red. Desde la ley de presupuesto a los
servicios de salud, a cada uno de los 29, le doy, le asigno,
manéjate tU, y no hago una sinergia [entre servicios de sa-
lud]. [Ademds, al Director del Servicio de Salud] se le dice
que ahora la salud primaria, que es lo mds importante que
tienes que estructurar como director del servicio, la vamos
a atomizar y se la vamos a entregar a los municipios, cada
UNo con su presupuesto, sus estos, sus otros, su APS vy sus
pagos per capita, ¥ tU no tienes nada que hacer ahf, porque
el financiamiento se lo entrega directamente FONASA al
municipio. Lo Unico que td manejas es una minima porcidn
del presupuesto de salud del municipio, asociado a los pro-
gramas, que es la entrega de condones, cualquier cosa, 10
cosas chiquititas, pero eso al municipio le es completamente
indiferente. El grueso de la plata viene por su negociacién
directa con FONASA vy le entregan directamente la plata al
Alcalde.Y de hecho, en los lugares donde no se ha munici-
palizado la atencidon de salud, que es la comuna de Santiago,
por ejemplo, o la regién de Aysén completa, la red funciona
mucho mejor. Obviamente funciona mucho mejor porque el
director del servicio ve todo, es responsable de todo, y en
ese sentido, yo creo que la municipalizacién de la atencién

primaria es absurda porque impide que se funcione en red”.

Lo expuesto en los parrafos precedentes muestra fragmen-
tacion en el funcionamiento de la red de salud. La OPS se-
fala, en relacién con la fragmentacién, que la presencia de
numerosos agentes de salud que operan en forma desin-
tegrada no permite la adecuada normalizacion de los con-
tenidos, la calidad y el costo de la atencién, y conduce a la
formacion de redes de provision de servicios que no fun-
cionan de manera coordinada, coherente o sinérgica, sino
que tienden a ignorarse o competir entre sf, lo que genera
incrementos en los costos de transaccion y promueve una
asignacion ineficiente de los recursos en el sistema como un
todo (OPS, 2007).
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Toda la situacion descrita en este acdpite refuerza lo que el
INDH planteaba en 2012, esto es, que la inequidad en las
regiones es uno de los principales problemas en el pleno
ejercicio del derecho a la salud en Chile. La cobertura y
oportunidad para los diferentes grupos de poblacién es di-
ferente seglin la regién, los recursos econémicos, el género,

la etnia, entre otros.

En la misma linea, la OMS (2000) sefialaba:‘Mejorar la salud
es sin duda el principal objetivo de un servicio de salud,
pero no es el Unico. En realidad, el objetivo de una mejor
salud tiene dos vertientes: por un lado, se debe alcanzar el
mejor nivel posible (es decir, el sistema debe ser bueno);
por otro lado, se debe procurar que haya las menores di-
ferencias posibles entre las personas y los grupos (o sea, el
sistema debe ser equitativo). En este sentido, un sistema de
salud es bueno si responde bien a lo que la gente espera de
él; y es equitativo si responde igualmente bien a todos, sin

discriminacién” (pég. xiii).

SEGUIMIENTO A
RECOMENDACIONES

En diversas oportunidades el INDH recomendd al Poder
Ejecutivo "hacer efectivo el principio de universalidad del
régimen de garantias explicitas en salud en los términos de
acceso, calidad, oportunidad y costo”. Al respecto el Minis-
terio de Salud, via oficio N° 436 de 2016 respondid sefialan-
do que, respecto de la Garantia de acceso y oportunidad, y
de calidad, “el sector salud ha impulsado cambios relevantes
haciendo una gran inversién en especialistas, profesionales
de la salud y mejoramiento y disposicion de nueva infraes-
tructura y equipamiento. Ademds, el Ministerio de Salud ha
disefiado e implementado la atencién para los distintos pro-
blemas de salud, en una modalidad de redes de atencidn, de
forma de garantizar el acceso oportuno a estas prestaciones
a todas las personas. Estas redes de derivacién, son conoci-
das, ampliamente difundidas vy las prestaciones garantizadas
se entregan en condiciones de calidad definidas. Si en algin
problema de salud, la demanda por las prestaciones supera
la oferta, se compran las prestaciones necesarias en el siste-
ma privado, asegurando asf el acceso para todas las perso-

nas, con el financiamiento que estd determinado en el régi-
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men GES. Esta compra se hace a prestadores cuya calidad
se verifica previamente”. A su vez, agregd “En la Superin-
tendencia de Salud, se implementdé el Registro Nacional de
Prestadores Individuales de Salud, que se pone a disposicidn
de la ciudadanfa, lo que permite consultar si una determi-
nada persona ha sido legalmente habilitada para ejercer su
profesidn en el pafs, a fin de otorgar dicha seguridad sanita-
ria a la poblacién. Ademds se implementd la acreditacion de
prestadores institucionales. La Acreditacién es un proceso
periddico de evaluacidn, al cual se someten los prestadores
institucionales autorizados por la Autoridad Sanitaria —hos-
pitales, clinicas, centros ambulatorios y laboratorios— para
verificar el cumplimiento de un conjunto de estdndares de

calidad fijados y normados por el Ministerio de Salud”.

En cuanto a la fiscalizacién que se realiza, se informd que “la
Superintendencia de Salud, en la planificacion de cada afio,
aumenta el nimero de fiscalizaciones, con el fin de abarcar
la mayor poblacidn beneficiaria, ademas de incrementar el

ndmero de prestadores fiscalizados a nivel nacional”.

En cuanto a la recomendacién del INDH de impulsar accio-
nes, elaborar circulares, resoluciones exentas o normativa
externa que hagan referencia a la necesidad de atencidn en
salud de la poblacién migrante permitiendo garantizar sus
derechos en salud, alin a quienes se encuentran en situacién

irregulan, el MINSAL sefalé:

“Se crea el Programa de Acceso a la Atencién de Salud a
Personas Inmigrantes respaldado por la Resolucién Exenta
N° 1266 del 12 de diciembre de 2014, para establecimien-
tos de atencién primaria de salud. El objetivo es desarrollar
estrategias dentro del modelo de atencién que permitan
superar las barreras de acceso a la atencion que afecta a la
poblacion inmigrante, poniendo especial atencion a la po-
blacién inmigrante en situacién irregular’” . En cuanto a la
cobertura, se informa que estd presente “en |4 comunas
del pafs, dado que se inicié como programa piloto en cinco
"."Los pilotos de salud y migraciones se desarrollan

desde junio de 2015 hasta diciembre de 2016" [sic]. (...)

“Ademds, se desarrolld una linea de capacitacién en migra-

de ellas

ciones, salud, y derechos humanos, tanto para funcionarios
de las Redes de Asistenciales, SEREMI v representantes de
los Programas de Salud del MINSAL (450 personas)” (...).
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DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL:
SISTEMA DE PENSIONES

ANTECEDENTES

La reforma previsional de 2008, mediante la Ley 20.255,
cred el Sistema de Pensiones Solidarias (SPS) e incorpord
medidas para paliar las brechas de género existentes. No
obstante, desde hace varios afios ha ido cobrando fuerza
el descontento social en este dmbito, en particular debido
al monto de las pensiones que se entregan. Las concurridas
marchas bajo la consigna “No + AFP”, tanto en Santiago
como en diversas regiones del pafs, dan cuenta de una de-
manda en este dmbito, que al menos para los y las coordi-
nadores del movimiento social aboga por el retorno a un
sistema de pensiones de reparto solidario, tripartito (con
aportes estatales, de los empleadores vy las personas traba-

jadoras) y administrado por el Estado.

El malestar de la ciudadanfa se incrementd al conocerse
las irregularidades en el pago de pensiones por parte de la
Direccidon de Prevision de Carabineros (DIPRECA), entre
otras, a la ex-Subdirectora Técnica de Gendarmerifa, que as-
cendfa a mds de $5 millones. Debido a la reaccion publica
frente a esta situacion se develd que de 2010 a la fecha
DIPRECA ha cursado 433 pensiones, un tercio de estas
supera el limite legal de 60 UF mensuales. A raiz de esto,
Contralorfa ordend en agosto pasado invalidar las pensio-
nes de || exfuncionarios/as de Gendarmeria. Ello llevé al
Consejo de Defensa del Estado a presentar en octubre de
2016 una querella en contra de las personas que resulten
responsables por la comisidn del delito de fraude al Fisco

por las pensiones irregulares de Gendarmerfa.

No obstante, lo que subyace en esta discusion es, en rea-
lidad, la necesidad de que el Estado revise las condiciones
en que se aplica en la practica aquel principio que permite

hacer distinciones legitimas en las pensiones que se pagan,
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segun las caracteristicas de ciertos tipos de funciones y tra-
bajos. Si bien dichas distinciones no son necesariamente
arbitrarias, la prdctica ha derivado en una situacion de exce-

siva disparidad que requiere ser analizada.

En 2011 la OIT criticé el modelo chileno de capitalizacion
individual y alerté acerca de la inobservancia de las normas
de seguridad social del Estado. En particular, sefialé que “los
planes de pensiones basados en la capitalizacion del ahorro
individual administrado por fondos de pensiones privados
se estructuraban sin tener en cuenta no solo los principios
de solidaridad, participacion en los riesgos y financiacion co-
lectiva, que constituyen la esencia de la seguridad social, sino
también los principios que propugnan una gestién transpa-
rente, responsable y democratica del sistema de pensiones
con la participacion de los representantes de los asegura-
dos. La Comision de Expertos sefialé en su Informe General
de 2009 que estos principios sustentaban todas las normas
de seguridad social y de asistencia técnica de la OIT y que
ofrecfan garantias adecuadas de viabilidad financiera y de
desarrollo sostenible de la seguridad social; por el contrario,
descuidarlos exponia a los miembros de los regimenes pri-
vados a mayores riesgos financieros al tiempo que suprimfa

"

las garantfas del Estado

En septiembre de 2015 se dio a conocer el Informe Final
de la Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de
Pensiones, conocida como Comisidn Bravo. La Encuesta de
opinidn y percepcion del Sistema de Pensiones en Chile, en-
cargada por esta Comision, reafirmé que la vision respecto

de la capitalizacién individual y la labor de las Administrado-

1 Conferencia Internacional del Trabajo, 100" reunién, 2011, Estudio
General relativo a los instrumentos de la seguridad social a la luz de
la Declaracion de 2008 sobre la justicia social para una globalizacion
equitativa, ILC.100/1I1/ 1B, parr. 448.
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ras de Fondos de Pensiones (AFP) es predominantemente
negativa: 72% de las personas considera que “‘solo un cambio
total al sistema de AFP ayudarfa a mejorar las pensiones”’;
66% considera que “las bajas pensiones son responsabilidad
de las AFP", 60% estd muy en desacuerdo con la expresién
“me da tranquilidad que las AFP administren los ahorros de
pensidn”. Seglin este mismo estudio, las AFP son la cuarta
institucién en la que menos confia la gente después de los
partidos polfticos, el Congreso y las Isapres. Ademds, 79%
de las personas que emitieron opinién estd de acuerdo con
crear una AFP estatal v 69% se cambiaria si ella existiera
(Statcom, 2014).

En particular acerca de la situacion de las personas adultas
mayores, la Cuarta Encuesta Nacional sobre la Inclusién vy
Exclusion Social del Adulto Mayor en Chile 2015 muestra
que “[i]ncluso para aquellos que pertenecen a capas so-
cioeconémicas mds acomodadas los costos médicos, las
limitadas coberturas de los sistemas de proteccion vy los ba-
jos montos de sus pensiones desencadenan o incrementan
su precariedad. No hay jubilo al jubilar y los afios ganados
de vida se pueden vivir como pérdidas” (Thumala, Arnold,
Massad, & Herrera, 2015, pdg. |3). Ademas, se sefiala que la
mayorfa de las personas encuestadas —si bien tiene poco
conocimiento del sistema de pensiones— “‘considera que las
AFP no han realizado una adecuada gestion de los ahorros
previsionales, son insuficientes para financiar un nivel de vida
y considera que el Estado es quien tiene la labor de hacerse
cargo de las bajas pensiones a través de impuestos” (Thu-
mala, Arnold, Massad, & Herrera, 2015, pag. 39).

Las expectativas respecto del rol del Estado también se vie-
ron reflejadas en la Encuesta Nacional de Derechos Huma-
nos 2015, realizada cada dos afios por el INDH, donde el
derecho a una jubilacién y pensién digna fue considerado
una responsabilidad estatal por el 73,1% de la poblacién
(INDH, 2015).

En octubre, mediante una declaracién publica, el Consejo del
INDH recordd que “el Estado chileno tiene la obligacién de
adoptar las medidas que sean necesarias para asegurar un
sistema de pensiones digno, que en tanto componente del
derecho a la seguridad social, refleje los acuerdos sociales

de solidaridad y responsabilidades compartidas de protec-
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cién de la vejez' 2. Por esta razdn,"considera fundamental que
se introduzcan cambios en el sistema previsional, de modo
que las pensiones aseguren una vida digna; se garantice el
derecho a escoger el sistema previsional;y se ponga término
a las situaciones de inequidad que el actual sistema ha gene-
rado, en particular aquellas existentes entre las pensiones que
reciben las mujeres y los hombres'. Ademds sefiald que el
INDH espera que estos criterios de derechos humanos sean
considerados por los distintos drganos del Estado, asi como
por los actores involucrados en el debate de los proyectos
de reforma del sistema previsional en Chile actualmente en

tramitacion por el legislativo o anunciados por el ejecutivo’™.

A modo de dar continuidad a la revisidn realizada por el
INDH en 2012 respecto de la situacion del derecho a la se-
guridad social, este apartado actualizard el diagndstico de la
situacion de las pensiones de las personas adultas mayores
desde una perspectiva de derechos humanos, describien-
do las pensiones recibidas en el dmbito civil y uniformado,
revisando las propuestas de la Comisidn Bravo al respecto.
Ademds, se realizard un seguimiento a las recomendaciones
realizadas por el INDH, de manera de rescatar los avances

ocurridos en los Ultimos afos.

ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOSY
NORMATIVA NACIONAL SOBRE
PENSIONES

El derecho internacional de los derechos humanos recono-
ce el derecho a la seguridad social en diversos instrumentos,
tanto vinculantes como no vinculantes para el Estado de
Chile.

En términos generales, y en el marco del sistema de Nacio-
nes Unidas, la Declaracién Universal de Derechos Humanos

establece que:

2 Declaracion publica del Consejo del INDH, publicada el 5 octubre de
2016, disponible en: http://www.indh.cl/declaracion-publica-del-

consejo-del-instituto-nacional-de-derechos-humanos-indh.

3 Declaracion piblica del Consejo del INDH, publicada el 5 octubre de
2016, disponible en: http://www.indh.cl/declaracion-publica-del-

consejo-del-instituto-nacional-de-derechos-humanos-indh.

4 Ibidem.



“[...] toda persona, como miembro de la sociedad,
tiene derecho a la seguridad social y a obtener me-
diante el esfuerzo nacional y la cooperacién interna-
cional, habida cuenta de la organizacién y los recursos
de cada Estado, la satisfaccion de los derechos econd-
micos, sociales y culturales, indispensables a su digni-

dad y al libre desarrollo de su personalidad” (art. 22).

Por su parte, el Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (PIDESC) establece que los Estados Parte “re-
conocen el derecho de toda persona a la seguridad social,

incluso al seguro social” (art. 9). Ademds, sefiala que:

“Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto
se compromete a adoptar medidas, tanto por sepa-
rado como mediante la asistencia y la cooperacion
internacionales, especialmente econdmicas y técnicas,
hasta el maximo de los recursos de que disponga, para
lograr progresivamente, por todos los medios apro-
piados, inclusive en particular la adopcién de medidas
legislativas, la plena efectividad de los derechos aquf

reconocidos” (art. 2.1).

En el caso de la Convencidn para la Eliminacién de todas las
formas de Discriminacion contra la Mujer; el art. || sefala

que:

|. Los Estados Partes adoptardn todas las medidas
apropiadas para eliminar la discriminacion contra la
mujer en la esfera del empleo a fin de asegurar, en
condiciones de igualdad entre hombres y mujeres, los
mismos derechos, en particular: [....] e) El derecho a
la seguridad social, en particular en casos de jubilacion,
desempleo, enfermedad, invalidez, vejez u otra incapa-
cidad para trabajar, asi como el derecho a vacaciones

pagadas”.

En similares términos se reconoce el derecho a la seguridad
social en la Convencién sobre la Proteccion de todos los
Trabajadores Migratorios y sus Familias (art. 27), y la Con-
vencion sobre los Derechos de las Personas con Discapaci-
dad (art. 28), todas ellas ratificadas por Chile.

El Comité DESC, drgano que supervigila la aplicacion del
PIDESC, ha especificado el contenido de este derecho por
medio de su Observacion General N° 6 de 1995 sobre los

derechos econdmicos, sociales y culturales de las personas
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mayores, asi como de la Observacidon General N° 19 de
2007 sobre seguridad social. En esta Observacién General
el Comité ha sefialado que "[l]a seguridad social, debido a
su cardcter redistributivo, desempefia un papel importante
para reducir y mitigar la pobreza, prevenir la exclusién social
y promover la inclusién social”. Junto con ello, el Comité ha

manifestado que:

“El derecho a la seguridad social incluye el derecho
a no ser sometido a restricciones arbitrarias o poco
razonables de la cobertura social existente, ya sea del
sector publico o del privado, asf como del derecho a
la igualdad en el disfrute de una proteccidn suficiente

contra los riesgos e imprevistos sociales’™.

Ademds, el Comité ha estipulado que, independiente de la

forma en que se provean las prestaciones de seguridad social:

“[...] ya sea en efectivo o en especie, deben ser sufi-
ciente en importe y duracién a fin de que todos pue-
dan gozar de sus derechos a la proteccién y asistencia
familiar, de unas condiciones de vida adecuadas y de
acceso suficientes a la atencién de salud, como se dis-
pone en los articulos 10, I'l y 12 del Pacto. Ademds,
los Estados Partes deben respetar plenamente el prin-
cipio de la dignidad humana enunciado en el predm-
bulo del Pacto, y el principio de la no discriminacién, a
fin de evitar cualquier efecto adverso sobre el nivel de

las prestaciones y la forma en que se conceden’.
Por otra parte, el Comité ha destacado también que:

“[...] la obligacion de proteger exige que los Estados
Partes impidan a terceras personas que interfieran en
modo alguno en el disfrute del derecho a la seguridad
social. Por terceras partes se entienden los particula-
res, grupos, empresas y otras entidades, asi como los
agentes que actlen bajo su autoridad. Esta obligacién
incluye, entre otras cosas, la de adoptar las medidas
legislativas o de otra indole que sean necesarias y efi-
caces, por ejemplo, para impedir que terceras partes

denieguen el acceso en condiciones de igualdad a los

5  Naciones Unidas, Consejo Econoémico y Social, Comite DESC, Ob-
servacion General N° 19 El derecho a la seguridad social (articulo 9),

E/C.12/GC/19 del 4 de febrero de 2008, parr.9
6  Ibidem, parr.22.
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planes de seguridad social administrados por ellas o
por otros y que impongan condiciones injustificadas
de admisibilidad"”.

A lo anterior se agrega que:

“Cuando los planes de seguridad social, ya sean con-
tributivos o no contributivos, son administrados o
controlados por terceras partes, los Estados Partes
conservan la responsabilidad de administrar el sistema
nacional de seguridad social y asegurar que los agentes
del sector privado no pongan en peligro un sistema de
seguridad social en condiciones de igualdad, suficien-
te, al alcance de todos y accesible. Para impedir estos
abusos, debe establecerse un sistema regulador eficaz,
que incluya una legislacién marco, una supervisién in-
dependiente, una auténtica participacién publica y la

imposicidn de sanciones en caso de incumplimiento’.

Ademds, respecto de las personas mayores, el Comité
DESC ha afadido que:

“[...] los Estados Partes deberfan prestar atencién a
las mujeres de edad avanzada que, por haber dedica-
do toda, o parte de su vida, a cuidar de su familia, sin
haber desarrollado una actividad productiva que les
haga acreedoras a percibir una pension de vejez, o que
no tengan tampoco derecho a percibir pensiones de
viudedad [sic], se encuentren en situaciones criticas de
desamparo. [...] Para hacer frente a tales situaciones y
cumplir plenamente lo establecido en el articulo 9 del
Pacto y en el pdrrafo 2 h) de la Proclamacion sobre el
Envejecimiento, los Estados Partes deberfan establecer
prestaciones de vejez no contributivas, u otras ayudas,
para todas las personas, sin distincidon de sexo, que al
cumplir una edad prescrita, fijada en la legislacién na-
cional, carezcan de recursos. Por la elevada esperanza
de vida de las mujeres y por ser estas las que, con
mayor frecuencia, carecen de pensiones contributivas,

serfan ellas las principales beneficiarias’.

7 Ibidem, parr. 45.
8 E/C.12/GC/19, parr. 46.

9 Naciones Unidas, Consejo Economico y Social, Comite DESC, Ob-
servacion General N° 6 Los derechos econémicos, sociales y cultu-
rales de las personas mayores, E/C.12/1995/16/Rev.1 del 24 de
noviembre de 1995, parrs.20 y 21.
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Finalmente, el Comité DESC ha subrayado que:

“Los beneficiarios de los planes de seguridad social
deben poder participar en la administracién del sis-
tema. El sistema debe establecerse en el marco de la
legislacidn nacional y garantizar el derecho de las per-
sonas Yy las organizaciones a recabar, recibir y distribuir
informacién sobre todos los derechos ofrecidos por la

seguridad social de manera clara y trasparente”'”.

A nivel Interamericano, la Declaracion Americana de Dere-

chos Humanos estipula que:

“Toda persona tiene derecho a la seguridad social que
le proteja contra las consecuencias de la desocupa-
cién, de la vejez y de la incapacidad que, proveniente
de cualquier otra causa ajena a su voluntad, la imposi-
bilite fisica o mentalmente para obtener los medios de

subsistencia” (art. XVI).

Mientras, el Protocolo Adicional a la Convencién Americana
en materia de derechos econdmicos, sociales y culturales
(Protocolo de San Salvador) desarrolla los contenidos de

este derecho en su art. 9, estableciendo:

“|.Toda persona tiene derecho a la seguridad social que
le proteja contra las consecuencias de la vejez y de la in-
capacidad que la imposibilite fisica 0 mentalmente para
obtener los medios para llevar una vida digna y decoro-
sa. En caso de muerte del beneficiario, las prestaciones
de seguridad social serdn aplicadas a sus dependien-
tes. 2. Cuando se trate de personas que se encuentran
trabajando, el derecho a la seguridad social cubrird al
menos la atencién médica y el subsidio o jubilacidn en
casos de accidentes de trabajo o enfermedades profe-
sionales y, cuando se trate de mujeres, licencia atribuida

por maternidad antes y después del parto”.

Por su parte, la OIT cuenta con un conjunto de tratados
multilaterales que abordan especificamente la seguridad so-
cial. Entre ellos destaca el Convenio N°102 de 1952, consi-
derado norma minima, que detalla las 9 ramas que se pro-
ponen como esquema de base para la configuracion de los
sistemas nacionales de seguridad social: i) asistencia médica,

i) prestacién por enfermedad, iii) prestacion por desempleo,

10 Ibidem, parr. 26.



iv) prestacion por vejez, v) prestacién por accidentes de
trabajo, vi) prestacion familiar, vii) prestacion de maternidad,
viii) prestacién por invalidez, ix) prestacion para sobrevivien-
tes. Las pensiones son uno de estos pilares, en tanto corres-

ponden a prestaciones sociales por vejez.

GRAFICO I.

LAS RAMAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL
ESTABLECIDAS POR EL CONVENIO 102
DE LA OIT

Prestaciones por
enfermedad

Prestaciones por
desempleo

Asistencia Médica

Prestaciones por
accidentes/enfermedad
laboral

Prestaciones
familiares

Prestaciones
de vejez

Prestaciones de Prestaciones de

invalidez

Prestaciones por
maternidad

sobrevivientes

Fuente: Elaboracién propia en base a OIT.

En tanto, el Convenio OIT N° 128 de 1967 establece obli-
gaciones especificas en materia de invalidez, vejez vy sobre-
vivencia. Ambos convenios, el N° 102 vy el N° 128, operan
como instrumentos gufas en materia de financiamiento y
organizacién de los esquemas nacionales de seguridad so-
cial, sin embargo, el Estado chileno no ha ratificado ninguno

de ellos.

Es importante sefialar que estas normas de la OIT configu-
ran las pensiones como un sistema fundamentalmente de
prestaciones contributivas, para las y los trabajadores de-
pendientes (asalariados), bajo la exigencia de ciertos mini-
mos relativamente altos de cotizacidn''. En principio, estas
normas estructuran un sistema de pensiones que no es de
acceso universal, que se basa en el varén como sostenedor
de la familia y no considera la creciente insercion laboral de
las mujeres (OIT, 2002).

11 Al respecto, consultar los arts. 14 al 19 del Convenio 128 de la OIT,
donde se senalan los estandares para las coberturas minimas de las
prestaciones de vejez.
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El paso hacia la extensién de la seguridad social, y en parti-
cular el paradigma de la universalidad, es un asunto relativa-
mente reciente a nivel de la OIT, que aparece en las discusio-
nes de su 89* Conferencia Internacional del Trabajo del afio
2001'% De hecho, en las conclusiones relativas a seguridad

social adoptadas por esta instancia se reconoce que:

“4. No existe un modelo idéneo Unico de seguridad
social. Crece y evoluciona con el tiempo. Existen regi-
menes de asistencia social, regimenes universales, regi-
menes de seguro social y sistemas publicos o privados.
Cada sociedad debe elegir cudl es la mejor forma de
garantizar la seguridad de ingresos vy el acceso a la
asistencia médica. Esta eleccion reflejara sus valores
sociales y culturales, su historia, sus instituciones y su
nivel de desarrollo econdmico. La funcién prioritaria
del Estado es facilitar, promover y extender la cober-
tura de la seguridad social. Todos los sistemas deberian
ajustarse a ciertos principios basicos. En especial, las
prestaciones deberfan ser seguras y no discriminato-
rias; los regimenes deberfan administrarse de forma
sana y transparente, con costos administrativos tan
bajos como sea factible y una fuerte participacion de
los interlocutores sociales. La confianza publica en los
sistemas de seguridad social es un factor clave para su
éxito. Para que exista esa confianza, es esencial una
buena gobernanza” (OIT, 2002, pag. 2).

En 2001 la OIT puso en marcha una Campana Mundial en
materia de Seguridad Social y Cobertura para Todos; vy el
2008 elabord la Declaracion sobre la Justicia Social para una
Globalizaciéon Equitativa, donde se define que dentro de los
cuatro objetivos estratégicos como componentes insepara-
bles del concepto de Trabajo Decente se encuentra “Mejorar

la cobertura y efectividad de la proteccidn social para todos”.

Posteriormente, en 2012 la OIT aprobd la Recomendacién
N° 202, cuyos objetivos son a) establecer y mantener, segiin

proceda, pisos de proteccién social”® como un elemento

El entonces Director de la OIT, Juan Somavia, indicaba que: “Tenemos
que seguir reforzando nuestra capacidad fijando nuestro objetivo en la
universalidad, y ahora podemos hacerlo sobre la base de un consenso
tripartito que ha obtenido un gran éxito” (OIT, 2002, pag. VI).
Conjuntos de garantias basicas de seguridad social definidos a nivel
nacional que aseguran una proteccion destinada a prevenir o a aliviar
la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusion social.



CULTURA

fundamental de los sistemas nacionales de seguridad social;
y b) poner en prdctica pisos de proteccién social en el mar-
co de estrategias de extension de la seguridad social que

aseguren progresivamente niveles mds elevados de segu-

S/ DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL: SISTEMA DE PENSIONES

ridad social para el mayor nimero de personas posibles,
segun las orientaciones de las normas de la OIT relativas a
la seguridad social. Para esto, se recomienda que los Estados

Miembros apliquen los siguientes principios:

A Universalidad de la proteccién, basada en la solidaridad social.

B Derecho a las prestaciones prescrito por la legislacién nacional.

C Adecuacién y previsibilidad de las prestaciones.

D No discriminacidn, igualdad de género y capacidad de responder a las necesidades especiales.

E Inclusién social, en particular de las personas que trabajan en la economia informal.

F Respeto de los derechos vy la dignidad de las personas cubiertas por las garantfas de seguridad social.

G Realizacién progresiva, inclusive mediante el establecimiento de objetivos y plazos.
Solidaridad en la financiacién, asociada a la busqueda de un equilibrio éptimo entre las responsabilidades y los intereses de aquellos que
financian y se benefician de los regimenes de seguridad social.

I Consideracion de la diversidad de métodos y enfoques, con inclusidn de los mecanismos de financiacién y los sistemas de prestaciones.

J Gestidn financiera y administracién sanas, responsables y transparentes.

K Sostenibilidad financiera, fiscal y econdmica, teniendo debidamente en cuenta la justicia social y la equidad.

L Coherencia con las politicas sociales, econdmicas y de empleo.

M Coherencia entre las instituciones encargadas de la prestacién de servicios de proteccién social.

N Servicios publicos de alta calidad que mejoren el desempefio de los sistemas de seguridad social.

O Eficacia y accesibilidad de los procedimientos de reclamacién y de recurso.

P Seguimiento regular de la aplicacién y evaluacién periddica.

Q Pleno respeto de la negociacion colectiva y de la libertad sindical para todos los trabajadores.

R Participacion tripartita con las organizaciones representativas de los empleadores y de los trabajadores, asi como la celebracién de consultas con

otras organizaciones pertinentes y representativas de personas interesadas.

Fuente: OIT, Recomendacién sobre los pisos de proteccidn social (R202), 2012, art. 3.

Por Ultimo, y aun cuando no tienen fuerza vinculante, existe
un grupo de instrumentos regionales que buscan dar conte-
nido al derecho a la seguridad social y plantean estdndares al
respecto. Entre ellos se encuentra la Declaracién Iberoame-
ricana de Seguridad Social de Buenos Aires (1972), el Con-
venio Iberoamericano de Seguridad Social de Quito (1978),
el Tratado de la Comunidad Iberoamericana de la Seguridad
Social (1982), la Declaracién de Acapulco (1992), el Acuer-
do Multilateral de Seguridad Social del Mercado Comun del
Sur (Decision CMC N°19/97), el Acuerdo multilateral para
la proteccion en salud de los asegurados en trdnsito de las
instituciones de seguridad social de Centroamérica (1994) y

el Instrumento Andino de Seguridad Social (1997).
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A nivel nacional, el art. 19 N° 8 de la Constitucidn Politica de
la Republica consagra el derecho a la seguridad social, y lo en-
marca en el acceso universal al goce de prestaciones bdsicas
uniformes, la obligatoriedad de las cotizaciones vy el rol del
Estado de supervigilar el derecho a la seguridad social. Si bien
no se nombra el derecho a la prevision social como tal, se alu-
de a él al establecer que el régimen previsional es materia de
ley (art. 63, N° 4); al disponer que no podrd aplicarse como
sancidn la pérdida de derechos provisionales (art. |9, N° 7 h);
al otorgar la atribucion especial del Presidente de la Republica
de conceder jubilaciones, retiros, montepios y pensiones de
gracia (art. 32, N° | |),asi como la iniciativa exclusiva para fijan,

modificar; conceder o aumentar jubilaciones (art. 65, N° 4).



En esta materia, el Informe Anual 2012 del INDH sefala:

“El reconocimiento del derecho a seguridad social es
débil frente al estdndar internacional. Por un lado, li-
mita el deber del Estado a garantizar el acceso a las
prestaciones de manera uniforme sin establecer que
estas deben ser adecuadas, en el caso de la prevision,
que permitan la satisfaccién digna de las necesidades
al momento de la vejez. Por otro lado, relega al Estado
a un rol subsidiario, de supervigilancia, delegando en
terceros las funciones de facilitar, promover y exten-
der la cobertura, que tal como establece la OIT, le son
propias. De acuerdo a los estdndares internacionales,
el Estado tiene el deber de garantizar el ejercicio del
derecho, y por tanto, aun cuando entregue potesta-
des a terceros, ello no lo exime de esta obligacién
particularmente cuando se trata de personas y colec-
tivos desfavorecidos o marginados que no cumplen
los requisitos establecidos por los sistemas privados.
A ello se agrega que el derecho a prevision social estd
excluido —al igual que otros derechos econdmicos, so-
ciales y culturales reconocidos en la Constitucién— de
la accion constitucional de proteccidn frente a actos u
omisiones arbitrarias o ilegales que priven, perturben
0 amenacen su ejercicio. Si bien se puede buscar su
exigibilidad mediante vias judiciales ordinarias o meca-
nismos administrativos, el estdéndar internacional (art.
25 de la Convencién IDH) indica que debe existir un
recurso judicial idéneo y expedito para la proteccion
de derechos fundamentales, que en Chile es el recur-
so de proteccién del cual el derecho a la seguridad

social estd excluido.

Con ello, toda reclamacién frente a la vulneracion del de-
recho estd limitada a mecanismos administrativos. Como ha
sefalado el INDH, "“se establece un limite al pleno recono-
cimiento del derecho en todas sus garantfas” (INDH, 2012,
pag. 231).

En términos legales, la estructura del sistema actual de pen-
siones estd fijado por el Decreto Ley 3.500 del 4 de no-
viembre de 1980, que reemplaza el sistema de cajas de pre-
vision anterior a 1980 por uno de capitalizacion individual

administrado por las AFP
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El nuevo sistema, como el anterior, es obligatorio para todas
las personas trabajadoras asalariadas y contempla pensiones
de vejez, invalidez y sobrevivencia. Los vy las trabajadoras
independientes pueden afiliarse voluntariamente al nuevo
sistema en condiciones similares a los asalariados. La coti-
zacion obligatoria es de 10% de la remuneracién imponible
del/a trabajador/a, mds una comisién fija y otra variable, que-
dando a cargo totalmente del trabajador, pues se elimina la
cotizacién del empleador. De esta manera, todos los meses
las AFP reciben el 10% de la remuneracién imponible de
todos los trabajadores formales con contrato de trabajo
escrito. Este dinero se invierte a efecto de ganar rentabili-
dad, pudiendo las AFP invertirlo en Instrumentos financieros
del Banco Central de Chile y de la Tesoreria General de
la Republica, Bonos de empresas, Acciones de Sociedades
Andnimas Abiertas, Depdsitos a plazo y bonos emitidos por
instituciones financieras, instrumentos financieros en entida-

des bancarias y empresas extranjeras'”.

Al cumplirse los 65 afios en el caso de los hombres y 60
afios en el caso de las mujeres, se habilita la opcidn de “pen-
sionarse”, es decir, tomar los fondos individuales que se han
acumulado en la cuenta de capitalizacion y proyectar un
monto promedio de la pensidn, segln sea la cantidad de
dinero que se pudo acumular, la esperanza de vida de la

persona y otras caracteristicas individuales.

Posteriormente, el || de marzo de 2008, mediante la Ley
20.255, se crea el Sistema de Pensiones Solidarias, el que
consta esencialmente de una Pensién Basica Solidaria de
vejez (PBS), que es aquella a la que podran acceder las per-
sonas que no tengan derecho a pensidn en ningdn régimen
previsional, siempre y cuando cumplan con los siguientes
requisitos: haber cumplido 65 afios, pertenecer a un grupo
familiar del 60% mas pobre de la poblacion y acreditar re-
sidencia en el territorio chileno por un lapso no inferior a
20 afios continuos o discontinuos'®. Esta ley también crea el
Aporte Previsional Solidario de vejez (APS), del que son be-
neficiarias aquellas personas que reciban pensiones bajo el
D.L 3.500 vy se aplica cuando la pensidn base sea de un valor

inferior al valor de la pensién mdxima con aporte solidario.

14 D.L.3.500, art. 45; modificado por el art. 31 de la Ley 20.255.
15

Los anos de residencia que se contabilizan solo corresponden a aque-
llos a partir de los 20 afios de edad.
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Ademas, quien lo solicita debe cumplir los mismos requisi-
tos exigidos para la pensién bdsica solidaria. Por Ultimo, la ley
incorpora una Pensidn Bdsica Solidaria de Invalidez (PBSI) y

un Aporte Previsional Solidario de Invalidez (APSI).

La Ley 20.255 introdujo, ademds, la obligatoriedad de coti-
zar de las y los trabajadores independientes, cuya implemen-

tacion se realizarfa en tres etapas:

“En una primera etapa, que comenzé el afio 2012 y
durd hasta diciembre del afio 2014, se permitié que
las personas optaran por no cotizar, manifestando esta
opcion a través de una declaracién jurada en la pagina
del SII (Servicio de Impuestos Internos); se calcularon
las cotizaciones sobre un porcentaje de la renta im-
ponible, el cual aumentd gradualmente desde un 40%
a un 100%. En la implementacién de la segunda eta-
pa, proyectada para 2015, los trabajadores indepen-
dientes deberdn efectuar las cotizaciones obligatorias
para pensiones y para accidentes del trabajo, sobre la
totalidad de su renta imponible, sin la posibilidad de
excusarse. La tercera etapa, comienza a partir del afio
2018 e incorpora la obligacion de cotizar para salud”
(Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de
Pensiones, 2015, pag. 69).

Otros ajustes en favor de la poblacion adulta mayor se han
realizado mediante la Ley 20.459 del 31 de agosto de 2010,
que modifica la Ley 20.225 para agregar los articulos 23 bis
y 35 bis con el fin de disponer que las personas que sean
beneficiarias de la PBSI o el APSI puedan, a contar de la
fecha en que cumplan 64 afios de edad, solicitar la PBS o el

APS segin corresponda.

Por su parte, la Ley 20.531 del 29 de agosto de 201 | exime
total o parcialmente de la obligacién de cotizar para salud a
los pensionados. Asi, establece que, a contar del primer dia
del tercer mes siguiente a la fecha de publicacidn de la ley,
todas las pensiones que se encuentren percibiendo o que
en el futuro perciban los y las beneficiarias del Sistema de
Pensiones Solidarias de la Ley 20.255 estardn exentas de la

cotizacién legal del articulo 85 del Decreto Ley 3.500.

La Ley 20.864 resulta ser la mds actual en este conjunto de
prestaciones. Ella incorpora modificaciones que apuntan a

aumentar los ingresos de las y los pensionados mediante la
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eliminacién de la obligacion de efectuar cotizaciones de salud
a aquellos pensionados mayores de 65 afios. Por otro lado,
incorpora mecanismos que apuntan a facilitar los trdmites de
pensiones de vejez, pensiones del pilar solidario y otros bene-
ficios. Dichas facilidades permiten adelantar la tramitacién de

dichos beneficios y mejorar los ingresos en la vejez.

Mencidn aparte debe hacerse acerca del marco normati-
vo diferenciado que rige en el pafs en materia previsional
para las personas uniformadas, pues si bien en dictadura se
cambid el sistema de pensiones para la poblacidn civil'®, las
"Cajas de Prevision de la Defensa Nacional y de Carabine-
ros (CAPREDENA y DIPRECA) no fueron incluidas en la
Reforma de 1981 debido a las condiciones y restricciones
politicas del Régimen Militar y hasta la fecha tienen un siste-
ma que es financiado en 91% por el Estado y el 9% restante
por imposiciones para pensiones provenientes del personal
activo y pasivo” (Comisién Asesora Presidencial sobre el Sis-

tema de Pensiones, 2015, pag. 53).

El sistema previsional de las Fuerzas Armadas estd normado
por la Ley 18.948 de 1990, Orgdnica Constitucional de la
Fuerzas Armadas, asi como por otra legislacién complemen-
taria. De acuerdo con lo establecido en su articulo 77, se
encuentran afectos al régimen previsional y de seguridad
social administrado por la Caja de Previsién de la Defen-
sa Nacional (CAPREDENA) el personal de las plantas de
oficiales, cuadro permanente, gente de mar, tropa profesio-
nal y de empleados civiles de las Fuerzas Armadas (Ejército,
Armada y Fuerza Aérea); el personal de reserva llamado al
servicio activo; y los alumnos de las Escuelas Institucionales

de las Fuerzas Armadas aunque no sean personal de planta.

Seguln la misma ley, se consideran en este sistema tres tipos
de pensiones: de retiro, montepio y de inutilidad. Ademds,
“cuando una persona, que habiendo cotizado previamente
en una Administradora de Fondos de Pensiones (AFP)
quede afecta al sistema previsional de las Fuerzas Armadas,

la AFP debe remitir a la institucion de prevision los fondos

16 Segln consigna la Comision Bravo, “[l]Ja reforma implementada se
aparta de las propuestas de los informes Klein-Saks, el Informe Prat
y del anteproyecto de reforma previsional de 1975, este ltimo pre-
tendia mantener un rol fuerte del Estado, y los regimenes de reparto,
basado en un modelo unificador de todos los regimenes en una sola
entidad y con normas comunes” (Comision Asesora Presidencial so-

bre el Sistema de Pensiones, 2015, pag. 53).



acumulados en la respectiva cuenta individual. De este
modo, el personal puede reconocer en CAPREDENA el
tiempo servido como afiliado en la AFP siempre que los
servicios se hubieren prestado en alguna de las calidades

que sefiala la ley” (Benavides & Jones, 2012, pdg. 10).

En tanto, el funcionamiento del sistema previsional de las
Fuerzas de Orden y Seguridad estd normado principalmen-
te en el D.L. N° 844 de 1975, que crea la Direccién de Pre-
vision de Carabineros de Chile (DIPRECA), la Ley Organica
de Carabineros de Chile contenida en la Ley 18.961 de

1990 vy la demds normativa complementaria.

Segln lo establecido en la Ley 18458 de 1985, se encuen-

tran afectos al régimen de previsién de DIPRECA:

“a) Personal de las Plantas de las Subsecretarfas del Mi-
nisterio de Defensa Nacional; b) Personal de las Plantas
de oficiales, del cuadro permanente y gente de mar y
de empleados civiles de las Fuerzas Armadas a que se
refiere el articulo 4° del decreto con fuerza de ley N° [,
de la Subsecretaria de Guerra, de 1968; ¢) Personal de
Reserva llamado al servicio activo; d) Personal de nom-
bramiento supremo y Personal de nombramiento insti-
tucional a que se refiere el articulo || del decreto con
fuerza de ley N° 2, del Ministerio del Interior, de 1968;e)
Personal contemplado en la Planta de oficiales, emplea-
dos civiles y servicios generales de Policfa de Investiga-
ciones de Chile, a que se refiere el decreto con fuerza de
ley N° I, de la Subsecretarfa de Investigaciones, de 1980;
f) Alumnos de las Escuelas Institucionales de las Fuerzas
Armadas, Carabineros de Chile y Policfa de Investiga-
ciones de Chile, aunque no sean personal de planta, y
g) Personal de las Plantas de la Direccidon de Previsidn
de Carabineros de Chile. El régimen de desahucio de
este personal se regird exclusivamente por las normas

contenidas en el decreto ley N° 2.049,de 1977" (art. 1).

Posteriormente, la Ley 19.195 de 1993, adscribid al perso-
nal de las Plantas de Oficiales y Vigilantes Penitenciarios de
Gendarmeria de Chile al régimen previsional administrado
por DIPRECA, con excepcién del desahucio. Igualmente se
incorpord a dicho régimen a los integrantes de las plantas
de profesionales, directivos, administrativos, técnicos y auxi-
liares que sean destinados en forma permanente a prestar

servicios dentro de una unidad penal.
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En sintesis, actualmente el régimen previsional administrado
por DIPRECA da cobertura al personal de planta afecto de
Carabineros, la Policia de Investigaciones (PDI), Gendarmerfa
(GENCHYI), ademds de las cargas familiares de las v los impo-
nentes, los pensionados y montepiadas de las instituciones
antes nombradas. Lo establecido en el caso de CAPREDENA
en relacién con la continuidad de la prevision y al recono-
cimiento de cotizaciones previas efectuadas en una AFP se
aplica igualmente al caso de DIPRECA de acuerdo con los
articulos 2° v 5° de la Ley 18.458 (Benavides & Jones, 2012).

Tanto para CAPREDENA como para DIPRECA su principal
funcién es el pago de pensiones. Para ambas instituciones,
los recursos destinados a las pensiones por medio de la Ley
de Presupuesto se elevan por sobre el 80% de su presu-
puesto total (BCN, s/f).

INSTITUCIONALIDAD
DEL SISTEMA NACIONAL
DE PENSIONES EN CHILE

Antes de 1983, afio en que se reforma el sistema de pensio-
nes en Chile, la institucionalidad en la materia se componia
de multiples organismos que gestionaban diversos regime-
nes previsionales. Al respecto, Patricio Novoa, profesor de
Derecho del Trabajo y Seguridad Social de la Universidad

Catdlica, realiza el siguiente diagndstico:

“En el afio 1925 se proyectaban, fundamentalmente,
cuatro institutos previsionales. Dos en el sector publico:
uno civil y otro militar; y dos en el sector privado: uno
para obreros y otro para empleados. Inmediatamente
de ello comenz?d la proliferacién de organismos, los que
han emergido para grupos especiales, con la finalidad
de sustraerse de los regimenes generales y dotarse de
un régimen especial, mds generoso, con provecho para
los grupos, pero con infraccién de la solidaridad nacio-
nal y perjuicio de las grandes mayorifas. En esto radica
la verdadera gravedad del problema; pues bien, puede
concebirse un régimen administrativo de seguridad so-
cial mediante diversidad de organismos de gestidn, esto
es, con administracidn plural; pero siempre que tales
diversos organismos apliquen las mismas normas, otor-

guen fundamentalmente los mismos beneficios, bajo los
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mismos requisitos, etc,; agrupen a una homogénea po-
blacion asegurada, cada cual con un ndmero adecuado
de afiliados que le otorgue una correcta dimension. [... ]
Nuestra proliferacion administrativa ha sido el produc-
to de las presiones de los grupos interesados, y no solo
ha astillado el sistema, sino que juntamente con ello ha
creado el caos previsional: cada organismo se rige por
normas distintas, otorga beneficios bajo distintas condi-
ciones y requisitos, por montos o porcentajes también
diferentes, recibe distintos porcentajes de cotizacién
tanto de empleadores como de trabajadores, los be-
neficios no son los mismos, reconocen sistemas finan-
cieros diferentes, etc. Agrava aln mads la situacion, la
circunstancia de que dentro de los organismos mismos
se han proliferado también regimenes especiales, distin-
tos al general del respectivo organismo, en provecho
de ciertos grupusculos, y con perjuicio de la solidaridad
del grupo entero o grupal. Esto explica que existan 30
sistemas diferentes de pensiones de antigliedad, mads
de 30 regimenes diferentes de pensiones de invalidez
y 31 sistemas de pensiones de vejez. La proliferacion
administrativa, sumada al engorro que implica poner
en aplicacion un sistema tan casuistico y parcelado, son
factores importantes que influyen para que el costo de
la administracién de la prevision en Chile sea particu-
larmente elevado. Se lo estima en el 13% de los egre-
sos totales del sistema, en circunstancias que en otros
paises, dicho porcentaje es el siguiente: Dinamarca, 2,9;
Francia, 2,8; ltalia, 44 (...) Hungrfa, 1,09; México, 1,2;
Panamd, 52" (Novoa, 1971, pdgs. 181-181).

En la actual institucionalidad del sistema nacional de pensio-
nes es posible distinguir tres ejes relevantes: de fiscalizacion,
de administracién y de aportes. La fiscalizacién del sistema
estd en manos de la Superintendencia de Pensiones (SP),
que actia como organismo auténomo del Estado, y que in-
teractla con el gobierno mediante la Subsecretarfa de Pre-
vision Social del Ministerio del Trabajo y Previsién Social. Por
otro lado, la Superintendencia de Valores y Seguros (SVS)
juega un rol de fiscalizacién sobre las instituciones financie-

ras pagadoras de Rentas Vitalicias.

En relacion con la administracion, las instituciones encarga-

das de administrar los fondos de los/as cotizantes son las
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Administradoras de Fondos de Pensién (AFP), el Instituto
de Previsién Social (IPS) —ex INP—, vy las Administradoras
de Fondos de Cesantfa (AFC). El esquema contributivo civil
se basa en los aportes que realizan los/as trabajadores/as
formales (contrato de trabajo vy liquidacién de sueldo), y
dichos aportes administrados por la AFP se convertirdn en
la pensidn final. En este caso, el aporte es exclusivamente a

carga del/a trabajador’/a.

El IPS paga las pensiones solidarias, las que forman parte del
esquema no contributivo de pensiones; ademds, la misma
institucién paga las pensiones del antiguo esquema de ca-
jas de prevision, correspondientes a aquellas personas que
no se incorporaron al sistema privado de AFP Aquellos/as
pensionados/as que logren financiar una pension superior a
la pension bdsica pueden acceder a una renta vitalicia, y en
dicho caso pierden la propiedad sobre su fondo de pensién
y este pasa a manos de una compafifa de seguro que el

pensionado elija (gréfico 2).

El 2006, bajo el primer gobierno de la presidenta Michelle
Bachelet, se convocé a una Comisién de expertos/as'” que
redacté un informe que derivé en la reforma previsional
de 2008, esta incorpord un subsidio estatal compensato-
rio (pensién no contributiva), que se denomind “Sistema de
Pensiones Solidarias” (SPS), para aquellas personas pertene-
cientes al 60% de la poblacidon con menos recursos. De esta
forma se cred un Pilar Solidario, cuyas pensiones bdsicas
hoy alcanzan a $93.500 (lo que equivale a 145 ddlares y
representa solo el 36% del salario minimo nacional). Den-
tro del pilar solidario, también se cred el Aporte Previsional
Solidario (APS), beneficio que complementa la pension de
quien ha cotizado. El monto del aporte es proporcional a las
cotizaciones efectuadas y decrecerd en relacion con el mon-
to de la pensién que perciba, hasta extinguirse en caso que

la pensidn alcance un monto igual o superior a $ 304.000

17 El 17 de marzo de 2006, la presidenta Michelle Bachelet convoca a
la conformacion de un Consejo Asesor Presidencial Para la Reforma
Previsional, que fue conocida como “Comision Marcel”, por el nom-
bre de su presidente. Dicho consejo sesiond por 110 dias, y emitio
un informe denominado: “El derecho a una vida digna en la vejez, ha-
cia un Contrato Social con la Prevision en Chile”. El Consejo Asesor
estuvo conformado por: Mario Marcel, Harald Beyer, David Bravo,
Axel Christensen, Regina Clarke, Rossana Costa, Martin Costabal,
Margarita Marifa Errazuriz, Alejandro Ferreiro, Augusto Iglesias, Ale-
jandra Mizala, Andrea Repetto, Jaime Ruiz Tagle y Andras Uthoff.
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(cerca de 470 ddlares). La reforma también involucrd incen-
tivos que favorecieron las cotizaciones de las mujeres y los
jovenes'® v traspasé el costo del seguro de invalidez y so-
brevivencia al empleador. La reforma previsional no realizé

cambios al sistema de capitalizacién individual.

En su segunda administracion, el 29 de abril de 2014, median-
te el Decreto 718 del Ministerio de Hacienda, la presidenta
de la Republica, Michelle Bachelet, cred la Comisién Asesora
Presidencial sobre el Sistema de Pensiones'®. El objeto era
estudiar lo establecido en el Decreto Ley 3.500 de 1980 y

en la Ley 20.255 de Reforma Previsional de 2008, realizar un

18  Estos incentivos corresponden al subsidio a la contratacién de traba-
jadores jovenes, el subsidio a la cotizacion de trabajadores jovenes y
el bono por hijo/a.

19 La Comision estuvo compuesta por David Bravo Urrutia, quien ofi-
ci6 de Presidente de la misma; Cecilia Albala Brevis, Orazio Atta-
nasio, Nicholas Barr, Fabio Bertranou Jalif, Hugo Cifuentes Lillo,
Regina Clark Medina, Martin Costabal Llona, Carlos Diaz Vergara,
Christian Larrain Pizarro, Igal Magendzo Weinberger (renunciado),
Mario Marcel Cullell (renunciado), Konstantinos Meghir, Carmelo
Mesa-Lago, Olivia Mitchell, Veronica Montecinos Mac-Adoo, Leoka-
dia Oreziak, Joakim Palme, Ricardo Paredes Molina, Marcela Rios
Tobar, Claudia Robles Farias, Claudia Sanhueza Riveros, Jorge Tarzi-
jan Martabit, Sergio Urzta Soza, Andras Uthoff Botka. La prorroga
de la Comision quedo manifiesta mediante el Decreto N° 14 del 25
de marzo de 2015.
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diagndstico acerca del actual funcionamiento de estos cuer-
pos normativos y elaborar propuestas destinadas a resolver
las deficiencias que se identifiquen. Hacia el final del apartado

se revisan las propuestas y conclusiones de dicha Comisién.

DIAGNOSTICO DE LA SITUACION
DE LAS PERSONAS CIVILES
PENSIONADAS

Segun el informe final de la Comisidn Asesora Presiden-
cial sobre el Sistema de Pensiones (2015), la proporcién de
personas mayores de 65 afios que reciben pensidn, va sea
contributiva o no contributiva, alcanza el 84,5% para ambos
sexos. Mientras que para las mujeres llegd a 84%, para los
hombres alcanzd el 85,1%. Es importante destacar que la
mayorfa de las pensiones son por vejez, las que alcanzan el

70% del total de las pensiones.

Otro aspecto a destacar es que la cobertura del sistema
se vio notoriamente impulsada con el efecto de la Pensién
Bésica Solidaria a partir del 2008. Entre el 1990 y 2006

la cobertura de beneficiarios/as totales se encontraba por
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debajo del 80%, siendo las mujeres quienes presentaron los
niveles de cobertura mas bajos, ubicdndose por debajo del
75%. No obstante, después de 2008 esta situacion cam-
bid hacia una tendencia que se estancarfa para el periodo
2011-2013 en 84%.

Respecto de la magnitud de los beneficios pagados por el
sistema, en el informe se sefala que un aspecto a considerar
es que gran parte de los/as actuales pensionados/as se en-
contraban afiliados al sistema previo al que se instala con la
reforma de 1980, razén por la que los resultados no serfan
totalmente representativos de un sistema de capitalizacion

individual puro.

Asf, el monto de la pensidn tiene relacion con la modalidad
elegida por cada afiliado/a. Entonces, para poder comparar
la pensidn autofinanciada se entenderd como el promedio
esperado de las pensiones a recibir desde el momento de
retiro y la edad de muerte promedio segin las tablas de
mortalidad vigentes a la fecha. Por Ultimo, y considerando la
asimetria® en la distribucién de las pensiones, la Comisidn
sefala que para alcanzar un dato representativo trabajard

con la mediana?'.

TABLA .

El andlisis del informe de la Comisidn permite observar las
pensiones pagadas medianas entre 2007 y 2014, conside-
rando diversos tramos de meses cotizados, los que pueden

ser convertidos en afos (tabla ).

A partir de los datos presentados en la tabla anterior se
puede concluir que el valor mediano de pensiones de vejez
autofinanciadas alcanzé $ 37.667 entre el 2007 vy 2014.Vale
decir, el 50% puede financiar una pensién igual o menor a
$ 37.667. Este monto equivale a 16,7% del salario minimo
de 2014, asi como al 26,2% de la Iinea de pobreza per capita
y al 39,3% de la linea de pobreza extrema per cédpita, en

ambos casos considerando un hogar unipersonal®.

El valor mediano de las pensiones de vejez efectivas auto-
financiadas que se pagaron entre el 2007 y 2014 aumenta
cuando se suma el aporte previsional solidario (APS), llegan-
do a $82.650. Esto quiere decir que el 50% de las pensiones
finalmente recibidas por las personas estuvieron por debajo
de ese monto. Este valor representa 36,7% del salario mi-
nimo de 2014, 57,5% de la linea de pobreza per cdpita v
86,2% de la linea de pobreza extrema per cdpita, conside-

rando para ambos valores un hogar unipersonal.

PENSION MEDIANA PARA TRAMOS DE MESES COTIZADOS (2007-2014)

Tramo bajo (<=25%) |-35 meses [.534
Tramo medio-bajo (269%-50%) 36-146 meses 10.665
Tramo medio-alto (519-75%) 147-285 meses 40.001
Tramo alto (>75%) 286-386 meses 220.845
Sin informacién 0 meses 4.986
Total 18.233

2.522 1.763 5.013 67.128 [1.949
24.454 13.705 15.054 86.896 29.675
89.212 62.613 50919 [18.661 92.803

239.682 229.179 222941 244.357 232792

13233 5.301 31.013 73.998 41.750

80.933 37.667 42.561 112.333 82.650

* Se excluyen pensionados afiliados con posterioridad a 2008. #* Los retiros programados se definen como una pensién promedio esperada.

Fuente: Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015, pdg. 87.
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Esto quiere decir que la distribucion no tiene forma de campana, pues
el promedio difiere de lo que la mayoria de los pensionados recibe.

21  En términos estadisticos, la mediana corresponde al valor que ocu-
pa el lugar central entre todos los valores de un conjunto de datos,
cuando estos estan ordenados en forma creciente o decreciente. Para
estos efectos la mediana corresponde al monto especifico de pension
que divide la distribucion total de pensiones en dos, es decir, el mon-
to de pension que recibe como maximo el 50% de los/as pensiona-

dos/as que menos pensiones cobra.
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Si observamos el valor para el tramo alto de cotizacion,
que llegarfa a cotizaciones entre los 24 y 32 afios (286 a
386 meses), la mediana de la pensidn llega a $229.179, el

que se encuentra a solo $4.179 pesos por sobre el salario

22

Seglin la informacion del Ministerio de Desarrollo Social para di-
ciembre de 2014.



minimo de 2014. Se puede apreciar que existe una dife-
rencia entre el resultado de las pensiones recibidas por los
hombres y las pensiones recibidas por las mujeres, siendo
estas Ultimas mds bajas ante la misma cantidad de meses
cotizados. En este Ultimo aspecto, se puede considerar el
efecto de las tablas de mortalidad diferenciadas y un in-
greso inferior por parte de las mujeres”®. No obstante, si
bien dichos aspectos influyen, no modifica el hecho de que
tanto hombres como mujeres habrian recibido pensiones
relativamente bajas para la cantidad de afios cotizados en

el tramo alto.

Alincorporar a las pensiones autofinanciadas el Aporte Pre-
visional Solidario (APS), se produce un incremento de estas.
Para las pensiones autofinanciadas de las mujeres en tramo
alto se llegarfa a una pension mediana de $222.941 y para
los hombres del mismo tramo se alcanzarfa una pensién de
$244.357. Los mayores incrementos en pensiones autofi-
nanciadas por el efecto de APS se observa en los tramos de

cotizaciones bajo, medio bajo y medio-alto.

Para despejar la interrogante que pueda surgir respec-

to de si estos montos de pensidn son significativos segin

TABLA 2.

los salarios de las personas mientras se encontraban como
trabajadores activos, se puede observar la tasa de reempla-
z0™, la que permite determinar a qué monto del salario co-
rresponde dicha pensidn. El informe de la Comisién asesora
presenta tasas de reemplazo efectivas para las pensiones
otorgadas entre el 2007 y 2014, considerando como medi-
da de poder adquisitivo el ingreso imponible promedio de

los dltimos 10 afios del retiro.

Se destaca que, para este indicador, la distribucion también
resulta ser asimétrica®, razén por la que el promedio po-
dria no ser la mejor medida de observacién. Por tanto, se
presenta la tasa de reemplazo mediana® considerando dis-
tintos tramos de cotizaciones. La cantidad de pensiones de
vejez pagadas consideradas para estos célculos equivalen a
487.292,donde 271.784 corresponden a mujeres y 215.508

corresponden a hombres (tabla 2).

Como se observa en la tabla precedente, la tasa de re-
emplazo mediana de las pensiones autofinanciadas sobre el
ingreso de los Ultimos 10 afios antes de jubilar es de 34% (la
tasa de reemplazo promedio es de 51%). Es decir, el 50% de

los jubilados recibe précticamente un tercio de sus ingresos

MEDIANA DE TASA DE REEMPLAZO EFECTIVA, SEGUN TRAMOS DE MESES COTIZADOS (2007-2014)

INTERVALO
TRAMO DE MESES COTIZADOS DE MESES

COTIZADOS
Tramo bajo (<=25%) [-35 meses 4
Tramo medio-bajo (269%-50%) 36-146 meses 10
Tramo medio-alto (519-75%) 147-285 meses 23
Tramo alto (>75%) 286-386 meses 36
Sin informacién 0 meses 7
Total 24

Fuente: Comisién Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015, pag. 87.

23
45
55
41
48

MEDIANA DE PENSIONES AUTOFINANCIADAS S PENS'?:?SAUTOF'NANC'ADAS

4 21 128 64
I3 I5 69 33
33 27 57 42
46 37 59 48
9 170 53 139
34 31 60 45

* Se excluyen pensionados afiliados posterior a 2008. ** Los retiros programados se definen como una pensién promedio esperada.

23 Acerca de la brecha salarial y de pensiones que afecta a las mujeres,
ver el capitulo “Derecho al trabajo y derechos laborales” del Informe
Anual 2011; las Observaciones finales del Comite para la Eliminacion
de la Discriminacion contra la Mujer en Chile, CEDAW/C/CHL/
CO/5-6, del 16 de octubre de 2012; y el capitulo “Derecho a la se-
guridad social” del Informe Anual 2012.
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24 Segin la Superintendencia de Pensiones, la tasa de reemplazo resulta
de dividir el monto mensual de la pension por la remuneracion pro-
medio de un periodo de tiempo determinado, que puede ir desde el
altimo salario hasta un promedio de los altimos 10 o mas afios antes
de la jubilacion.

25  Ver nota 14.

26  Ver nota 15.
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laborales como pensién. Al incorporar el APS, la tasa de re-
emplazo mediana llega al 45%. Si bien en algunos segmentos
este porcentaje aumenta, la regla general es que la tasa de

reemplazo es sustancialmente menor.

Al analizar el tramo alto de cotizacidn se concluye que el
50% de las personas que han cotizado entre 24 vy 32 afios
(286 a 386 meses) obtiene una tasa de reemplazo autofi-
nanciada del 46%, el que sube a 48% si se incluye el APS.
En este segmento, la tasa de reemplazo autofinanciada que
alcanzan las mujeres es del 36%, mientras que en los hom-
bres llega a 55%. Esta brecha por sexo, en detrimento de las

mujeres, se replica en todos los tramos de cotizacién.

Al considerar el APS se observa un aumento en las tasas
de reemplazo, esto se presenta con mayor fuerza entre las

pensiones de los tramos de cotizaciones medio-alto y bajo.

Las pensiones pagadas y las tasas de reemplazo efectivas
observadas para el periodo 2007-2014 son un reflejo de
las actuales pensiones que el sistema de pensiones chileno
entrega. Sin embargo, como se menciond anteriormente,
considera también a afiliados/as del sistema antiguo que se
traspasaron al de capitalizacién individual después de 1981.
De esta forma, “los montos de pension y las tasas de re-
emplazo efectivas no representan fielmente los resultados
generados a partir de la reforma de 1981. En consecuencia,
los primeros afiliados que habrdn contribuido toda su vida
laboral con posterioridad a la reforma de 1981 son los que
comenzarfan a retirarse a partir del 2025" (Informe Final

Comisién Asesora, 2015, pag. 86).

Respecto de las tasas de reemplazo proyectadas”, el in-
forme sefiala que 50% de los/as pensionados/as entre el
periodo 2025-2035 obtendra tasas de reemplazo iguales o
inferiores al 15,26% del ingreso promedio de los ultimos

|0 afos.

Al observar las proyecciones de tasas de reemplazos por

género se evidencian amplias brechas, para el caso de los

27 Para tener un parametro de comparacion de los resultados chilenos en
cuanto a la suficiencia de las pensiones, se emplearan las estimaciones
realizadas por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Economico, OCDE. La OCDE estima tasas de reemplazo teoricas
para todos sus paises miembros, esto es, basado en agentes represen-
tativos con una densidad de cotizacion del 100% y a partir de las reglas
principales de cada sistema, asi como diferentes escenarios para la ren-
tabilidad observada, inflacion y crecimiento de los salarios.
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hombres se alcanzard una tasa de reemplazo mediana de
24,71%, mientras que para las mujeres se llegard a tasas de
reemplazo de 8,3%. Por otro lado, al igual que lo que se
pudo observar anteriormente, la contribucién del APS au-
menta la tasa de reemplazo considerablemente, alcanzando
una mediana de 37,2% para el total de pensionados. En este
caso, la observacion por género sefiala que la mediana de
las mujeres alcanzarfa una tasa de reemplazo de 34,1% v los
hombres un 41%. Como una sintesis, el informe plantea que
"“a pesar que la contribucion del Aporte Previsional Solidario
serd mayor para las futuras generaciones de pensionados, la
tasa de reemplazo total, incluido el aporte, se espera sea
menor a la tasa de reemplazo de las generaciones actuales,
independiente del tramo de contribucion” (Comisién Ase-
sora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015, pdg.
91). Inclusive, al considerar por cantidad de afos cotizados,
para el segmento que logre mds de 33 afios de cotizaciones
(mds de 400 meses) se proyecta una tasa de reemplazo

mediana autofinanciada de solo 38,9%.

Al comparar las pensiones proyectadas con la linea de la
pobreza vy el salario minimo, se obtiene que en el periodo
2025-2035, el 58% de las pensiones autofinanciadas se en-
contrard por debajo de la linea de la pobreza, 36% de las
mismas estard por sobre de la linea de la pobreza, pero de-
bajo del salario minimo, y solo 6% estard por sobre el salario
minimo. Al incorporar el APS a la pension autofinanciada, las
proyecciones indican que 86% de las pensiones estaran por
sobre la linea de la pobreza, pero debajo del salario minimo,

mientras se mantiene 6% sobre el salario minimo.

Al analizar los datos por sexo, las proyecciones de la Co-
mision indican que el 61% de las pensiones autofinanciadas
de las mujeres estardn por debajo de la linea de la pobreza,
38% estara por sobre la linea de la pobreza, pero bajo el
salario minimo, y 1% estard sobre el salario minimo. En el
caso de los hombres, 51% recibird pensiones por debajo de
la Iinea de la pobreza, mientras 38% tendrd pensiones por
sobre la linea de la pobreza pero bajo el salario minimo, y
9% alcanzard pensiones autofinanciadas por sobre el salario

minimo.

El efecto de incorporar el APS, permite que las pensiones
se concentren principalmente en el tramo sobre la linea de

la pobreza, pero bajo el salario minimo, cuestién que en el



caso de las mujeres implica que 96% se encontrard en este
tramo mientras que en el caso de los hombres corresponde
a 86%. Asi, disminuye el porcentaje de pensionados/as que
recibirdn pensiones por debajo de la linea de la pobreza,
pero el porcentaje que recibird pensiones superiores al sa-
lario minimo se establece en 1% para mujeres y 9% para
hombres. De hecho, en el 2034 se espera que el 99% de las
pensiones de vejez pagadas, incluyendo el APS, se encuen-

tren por debajo del Salario Minimo.

Respecto del efecto observado al incorporar el APS el in-
forme sefala que “la importancia en el alivio de la pobreza
que tiene el Sistema de Pensiones Solidarias puede afectarse
si no se consideran mecanismos adecuados para el reajuste
de los montos de las prestaciones que entrega. Actualmente,
el monto de la Pension Bésica Solidaria de Vejez representa
menos del 40% del salario minimo y es apenas algo superior
a la linea de la pobreza urbana” (Comisidon Asesora Presi-

dencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015, pag. 94).

Finalmente, al comparar las tasas de reemplazo promedio,
segin densidad de cotizacién y sexo de Chile con la OCDE,
el informe de la comisidn registra importantes brechas tan-
to para los tramos bajos como altos. Si observamos el re-
sultado que considera una trayectoria laboral sin lagunas,
la brecha es negativa en 17,9 puntos porcentuales para el
caso de las tasas de reemplazo de los hombres, y de 27,66

puntos porcentuales para las mujeres.

CARACTERIZACION DE AFILADOS/AS Y
COTIZANTES ACTUALES?®

El sistema de AFPF a junio de 2016, registra 10.109.250 afilia-
dos/as, de estos 43,7% corresponde a la Region Metropoli-
tana. Mds de la mitad de los afiliados tiene 40 afios o menos.
Lo mismo ocurre para el caso de los/as cotizantes, quienes
en su mayoria también tienen ese perfil etario (Superinten-

dencia de Pensiones, 2016).

28  De acuerdo con la Superintendencia de Pensiones, se entiende por
afiliacion la “incorporacion al sistema previsional de capitalizacion
individual, mediante alguna administradora de fondos de pensiones”,
mientras que la cotizacion corresponde al “Porcentaje de la remune-
racion o renta imponible del trabajador, que debe aportar a la insti-
tucion previsional a la que esta afiliado”. Por tanto, un cotizante es
el “afiliado que efectivamente cotiza cada mes por remuneraciones
devengadas el mes anterior, excluyendo a los pensionados del sistema
que contintian cotizando”.
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Si ordenamos al total de afiliados/as segin el saldo acu-
mulado en su cuenta individual y tramo de edad, se puede
concluir que aquellas personas que se encuentran cerca de
la edad legal de jubilacidn presentan el siguiente panora-
ma: el 76,8% y 72,2% de quienes tienen entre 55 a 60 vy
60 a 65 afios, respectivamente, tienen acumulado menos
de $ 30 millones, lo que implica que, en promedio, pueden
autofinanciar a la fecha una pension inferior a $ 150.000. En
el caso de las mujeres afiliadas que estdn prontas a jubilar,
entre 55 y 60 afios, el 84,1% de ellas tiene ahorrado en su

fondo menos de $ 30 millones.

En relacidn con el ndmero de cotizantes, al 30 de junio de
2016 hay 5.177.277,de estos el 42% corresponde a mujeres
y el 58% a hombres. Respecto de sus ocupaciones, la Super-
intendencia dispone de informacion que sefala que, para
el caso de los hombres, los tres sectores econdmicos que
predominan son construccion, otras actividades de servicios
sociales, comunitarios y personales,y comercio al por mayor

y por menor.

En el caso de las mujeres se observa que la mayorfa se agru-
pa en torno a otras actividades de servicios comunitarios,
sociales y personales, seguido de administracion publica y
defensa, planes de seguridad sociales y personal, y por Ulti-

mo, comercio al por mayor y menor.

PENSIONES BASICAS SOLIDARIAS
POR REGION

La mayor cantidad de pensiones bdsicas solidarias pagadas
por regién, a julio de 2016, corresponde a la Region Metro-
politana, con 30,2% del total, seguido de la regién del Biobio
con 14,4%, vy en tercer lugar La Araucania y Valparaiso con

10,7% y 9,4%, respectivamente (tabla 3).

Al mes sefialado se pagaron 399.646 pensiones bdsicas soli-
darias de vejez y 708.12 1 pensiones contributivas recibieron
aporte previsional solidario de vejez. En el caso de las pen-
siones pagadas con aporte previsional solidario, la mayorfa
se concentran en la Regién Metropolitana (37,6%), Biobio
con 12,8% y luego Valparafso con 12,1% del total. El monto
promedio es de $59.924 (tabla 4).
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TABLA 3.

NUMERO DE BENEFICIARIOS/AS DE PENSION BASICA SOLIDARIA DEVEJEZY MONTO
EN PESOS DE BENEFICIOS PAGADOS EN JULIO DE 2016, POR REGION

Arica y Parinacota 4.165 1,04 391.492.427 93.996
Tarapacd 4.223 1,06 391.492.427 92.705
Antofagasta 6.375 1,60 396.944.962 62.266
Atacama 5721 1,43 602.031.029 105.232
Coquimbo 19.324 4,84 537.732.539 27.827
Valparaiso 37.719 9,44 3.553.168.098 94.201
O’Higgins 20.268 5,07 1.907.444.782 94111
Maule 29.947 7,49 2.814.068.087 93.968
Biobio 57.744 14,45 5.427.264.041 93.988
La Araucanfa 42.674 10,68 4.014.145.035 94.065
Los Rios 13.504 3,38 1.271.230.564 94.137
Los Lagos 31.589 7,90 2.964.761.736 93.854
Aysén 2.783 0,70 261.415.897 93.933
Magallanes 2.877 0,72 271.474.402 94.360
Metropolitana 120.733 30,21 [1.365.661.430 94.139
Total 399.646 - 36.170.327.456 90.506

Fuente: Elaboracién propia a base de informacién disponible en la Superintendencia de Pensiones.

TABLA 4.

NUMERO DE BENEFICIARIOS/AS DEL APORTE PREVISIONAL SOLIDARIO DEVEJEZ Y
MONTO EN PESOS DE BENEFICIOS PAGADOS EN JULIO DE 2016, POR REGION

Arica y Parinacota 9.339 1,32 548.412.654 58723
Tarapacd 8.784 1,24 524.973.709 59.765
Antofagasta 14.591 2,06 857.414.935 58.763
Atacama 10.596 1,50 635.464.691 59.972
Coquimbo 31.978 4,52 1.907.163.969 59.640
Valparafso 85.538 12,08 5.023.649.228 58.730
O'Higgins 41.194 582 2499.167.536 60.668
Maule 49.943 7,05 3.101.909.078 62.109
Biobio 90.710 12,81 5.296.874.188 58.393
La Araucania 39.649 5,60 2.543.938.31 | 64.161
Los Rios 17.762 2,51 [.114.904.165 62.769
Los Lagos 31.567 4,46 2.078.505.20 65.844
Aysén 3.587 051 259.536.350 72.355
Magallanes 6.549 092 407.357517 62201
Metropolitana 266.334 3761 15.633.834.667 58.700
Total 708.121 - 42.433.106.199 59.924

Fuente: Elaboracién propia a base de informacién disponible en la Superintendencia de Pensiones.
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PENSIONES CONTRIBUTIVAS PAGADAS
SEGUN MODALIDAD DE PENSION

Al 31 de julio de 2016, las AFP y Compafifas de Seguros pa-
garon |.155.737 de pensiones por un monto promedio de
$206.780 (monto que sube $ 14.000 en promedio con el
aporte previsional solidario). Aqui se incluyen las pensiones
de vejez, invalidez y sobrevivencia (viudez y orfandad) segin
distintas modalidades cubiertas por el seguro, retiro progra-

mado, renta temporal y renta vitalicia (tabla 5).

En cuanto a las pensiones de vejez, se pagaron 767.248 pen-
siones bajo dos posibilidades: vejez edad (530.343 pensio-
nes) v vejez anticipada (236.905 pensiones).

Como se aprecia en el cuadro, el monto promedio de las
pensiones por renta vitalicia es mayor a las pensiones de
retiro programado. No obstante, se debe considerar que
estas categorfas de pension poseen diversas caracteristicas
que las diferencian. Una de ellas es que para poder optar
por esta modalidad, el afiliado debe tener fondos suficien-
tes en su cuenta individual para contratar una pensién igual
o superior a la Pensiéon Minima de Vejez Garantizada por
el Estado. Esto implica un requisito de suficiencia de base
para las pensiones de Renta Vitalicia, razén por la que co-
rresponde a un tipo de pensién al que no puede acceder

cualquier pensionado/a. En cambio, el Retiro Programado es

TABLA 5.

la modalidad de pensidn a la que puede acceder cualquier

pensionado/a.

En la renta vitalicia el/la afiliado/a firma, antes de pensio-
narse, un contrato con una compafifa de seguros, mediante
este sus fondos se convierten en la prima por el monto
de pensién a percibir por el/la pensionado/a. Con esto, el/la
afiliado/a pierde la propiedad sobre sus fondos de pension,
razén por la que, al momento de su fallecimiento los fon-
dos no constituyen herencia. En cambio, en el retiro pro-
gramado, los fondos contindan siendo de propiedad del/a
pensionado/a, y pueden constituir herencia en el momento

de su fallecimiento.

A julio del 2016 el monto promedio de las pensiones de
vejez edad, considerando sus distintas modalidades, fue de
$ 191.095. Bl 65,1% de las pensiones de vejez edad corres-
ponde al retiro programado (345425 pensiones), cuyo

monto promedio llega a solo $ 1 19.729.

De acuerdo con el desglose entregado por la Superinten-
dencia de Pensiones, el 91,6% de las pensiones de vejez
edad retiro programado son menores a 6 UF ($ 156.850),
proporcion que es de 87,3% para los hombres y 94,2% para
las mujeres. En el caso de las pensiones de vejez anticipadas
(la posibilidad de jubilarse antes de la edad legal), el monto
promedio es de $ 311.347.

PENSIONES PAGADAS POR AFPY COMPANIAS DE SEGUROS AL 31 DE JULIO DE 2016

Vejez Edad 0 0 345.425 119.729
Vejez Anticipada 0 0 24.095 414.084
Invalidez Definitiva Total 3.842 299.845 63.731 118422
Invalidez Definitiva Parcial 0 0 10.833 127310
Viudez 8.343 175.149 78935 130.708
Orfandad 264 42611 36.036 58.819
Otras 599 83.392 9.252 62217
Total 13.048 204.951 568.307 128.878

Fuente: Elaboracién propia a base de datos de la Superintendencia de Pensiones

22.028 529.630 162.890 296.969 530343 191.095
2.141 916.788 210.669 293.309 236905  311.347
4.893 685.173 36,400 340.626 108.866  224.557

592 567.797 4.341 287.035 15766  187.958
317 566.490 99.071 192.403 186.666  166.261
212 180.377 22443 74.504 58.955 65.093

10 278.931 8.375 110.056 18236 84.960
30.193 580.867 544.189 267.429  1.155.737  206.780

*Correspondiente a las pensiones que se estdn pagando de acuerdo con la modalidad “cubiertas por el seguro” existente antes de las modificaciones introducidad al D.L. 3500 por la

Ley N° 18.646 del 29.08.1987.
#* Segln informacién entregada por la Superintendencia de Valores y Seguros.

##% Se excluyen las pensiones que corresponden a primer pago Yy las pensiones transitorias de invalidez.
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Como se ha observado, las dimensiones que influyen en
el monto de pensién son diversas y no se encuentran so-
lamente relacionadas con los afios de cotizacidn, el salario
imponible o el sexo, si bien esta Ultima variable tiene una

relevancia mayor en el contexto general.

Es importante sefalar que en su andlisis respecto del mar-
co normativo aplicable que establece el sistema de las AFP
para el grueso de la poblaciéon laboral, el INDH manifesté
en su Informe Complementario al Comité de Derechos
Econdmicos Sociales y Culturales, el 2014, su preocupacién
por las brechas e inequidades que en materia de prestacio-
nes de seguridad social que ha generado su aplicacién. Al

respecto sefialé:

“[...] el sistema de capitalizacién individual mantiene y
reproduce inequidades dado que —por su propia natu-
raleza— omite mecanismos de solidaridad intra e inter
generacional. Estos mecanismos para ser tales necesa-
riamente deben redistribuir sobre el pilar contributivo
de manera de hacer efectivo el principio de solidaridad.
No obstante, en el sistema actual, las deficiencias de
solidaridad propias del esquema de capitalizacién indi-
vidual son de cargo fiscal y administracion estatal. Asf, la
funcién redistributiva y solidaria entre los géneros, por
ejemplo, esta colocada por fuera del régimen contri-
butivo y queda relegada a la asistencia publica” (INDH,
2014, pag. 36).

Otra materia de preocupacion manifestada por el INDH en
el Informe al Comité DESC dice relacidn con la obligatorie-
dad de la afiliacién a las AFP que la normativa vigente esta-
blece para la mayorfa de las y los trabajadores. Al respecto,
el INDH sefalé:

“La obligatoriedad de cotizacidn en el sistema de AFP
vulnera el derecho a la libertad considerado en los
tratados internacionales de derechos humanos ratifi-
cados por Chile. Se trata de una situacién que preocu-
pa al INDH, en la medida que la responsabilidad que el
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales le asigna al Estado en el reconocimiento
del derecho a la seguridad social, se ve debilitada al
entregar esta dimensién de la seguridad social exclusi-
vamente a entidades privadas. Por lo mismo, el INDH

estima que la normativa debe ser objeto de reforma
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para asegurar su adecuacion a los estandares de dicho
Pacto” (INDH, 2014, pdg. 33).

LAS PENSIONES DE LAS
FUERZAS ARMADAS, DE ORDEN
Y SEGURIDAD PUBLICA,Y
GENDARMERIA DE CHILE

Las pensiones obtenidas por las personas afiliadas al sistema
de AFP antes referidas contrastan con aquellas que reciben
las personas uniformadas. Como sefiala un estudio realizado
por DIPRES, en relacion con la cobertura y los montos de

las pensiones entregadas, la situacion es la siguiente:

“En diciembre de 201 | el nimero total de beneficiarios
pasivos afectos al sistema de CAPREDENA alcanzé las
104.716 personas. De estos, el 60% (62438 personas)
corresponde a pensionados por retiro o antigiedad, con
una pension promedio de $707.195. Un 34% (36.009
personas) corresponde a beneficiarios de montepio,
en su mayorfa mujeres (98%), con una pensién pro-
medio de $403.351. El restante 6% (6.269 personas)
son pensionados por inutilidad. La pensidon promedio
de este grupo se ubica en $676.319. Por género, los
hombres representan el 60% del total de beneficiarios
y tienen una pension promedio de $ 714.224. Esta pen-
sidn es 64% mas alta que la percibida por las mujeres,
cuyas pensiones en promedio son de $434.339. Con
todo, la pensién promedio del sistema, considerando
los distintos tipos de pensiones que se entregan, es de
$600.862" (Benavides & Jones, 2012, pag. 48).

Una situacién similar ocurre con las personas pensionadas

en el sistema de las Fuerzas de Orden y Seguridad.

“A diciembre de 2011, el nimero total de pensiona-
dos en el sistema administrado por DIPRECA alcanzd
a 62.582 personas. De estos, el 52% (32411 perso-
nas) corresponde a pensionados por retiro, con una
pensién promedio de $ 758.258. Un 44% (27.745 per-
sonas) corresponde a beneficiarios de montepio, en
su mayoria mujeres (98%), con una pension promedio
de $356456. Los pensionados por inutilidad alcan-

zaron a 2.426 personas, con una pension promedio



de $863.836. Por género, los hombres corresponden
al 52% del total de beneficiarios del sistema y tienen
una pension promedio de $748.973. Esta pensién es
mayor en un 84% a la percibida por las mujeres, cuyas
pensiones en promedio son de $406.842, debido a
que en este dltimo caso, en su mayorfa se trata de
montepios. Con todo, la pensién promedio del siste-
ma considerando los distintos tipos de pensiones que
se entregan es de $ 584.217 (Benavides & Jones, 2012,

pag. 55).

Sobre la base de antecedentes de la Superintendencia de
Pensiones y CAPREDENA, la brecha entre las pensiones de
la poblacién uniformada y civil parece haberse acentuado

en los Ultimos afos.

“Las pensiones promedio por retiro en el mundo cas-
trense aumentaron 75% en la dltima década. En efecto,
la media de las jubilaciones en las tres ramas de las
Fuerzas Armadas (FFAA) pasd, en términos nominales,
de $494 mil en diciembre de 2005 a $866 mil en
igual mes del aflo pasado. [...] En el mismo periodo el
promedio de las jubilaciones por vejez se incrementd
33,9%, pasando de $ 233 mil a $ 312 mil, segin calcu-
los realizados utilizando las series estadisticas de la Su-
perintendencia de Pensiones (SP) para el componente

autofinanciado” (La Tercera, 2016).

Sobre esta materia, la Comisidn Asesora Presidencial sefiald

en su diagndstico que:

“Existen situaciones de trabajadores y pensionados
particulares que implican acceso a diferentes tipos de

beneficios previsionales. Es el caso del trabajo pesado?

29 En 1995, se dicto la Ley 19.404, que introduce modificaciones al
Decreto Ley N 3.500 de 1980 y que considera la posibilidad de anti-
cipar la pension a aquellos trabajadores que desempefien trabajos pe-
sados. En esta misma legislacion establece una cotizacion por encima
del 10% del salario, con el propésito de permitir la jubilacion anti-
cipada de los trabajadores que realizan labores pesadas. Dicha cotiza-
cion, en general, sera equivalente a 2% de la remuneracion imponible
con cargo al trabajador y otro 2% de responsabilidad del emplea-
dor. Los trabajadores que hayan efectuado cotizaciones por trabajos
pesados del 2% tienen derecho a adelantar su edad de jubilacion a
razon de 2 afos por cada 5 afios de sobrecotizacion, con un maximo
de 10 afos para anticipar la jubilacion, y siempre que, al acogerse a
pension tengan veinte anos de cotizaciones o servicios computables
en cualquiera de los Sistemas Previsionales. Por su parte, esta rebaja
sera de 1 afo por cada 5, con un maximo de 5 afios para anticipar la
jubilacion, si la sobrecotizacion hubiera sido fijada en 1%.
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el cual dispone otras condiciones de cotizacidn y retiro
para sus trabajadores por las caracteristicas propias
de desgaste de este tipo de trabajo. Por otro lado,
también existe disparidad en derechos previsionales
de la poblacién como es la existencia de dos tipos de
pensiones de invalidez para un problema comdn que
es la pérdida de capacidades de trabajar. A saber: por
Ley 16.744 sobre Accidentes del Trabajo y Enferme-
dades y beneficios por invalidez comun via D.L. 3.500,
y el régimen previsional de las Fuerzas Armadas y de
Orden"” (Comisién Asesora Presidencial sobre el Sis-

tema de Pensiones, 2015, pdg. 145).

En funcién de lo anterior, la Comisién propuso® la medida
N° 58:

“[...] las FFAA, Carabineros, PDI, Gendarmeria y asi-
milados, deberfan tener en general, igual trato de in-
corporacién y cotizaciones que el resto de los tra-
bajadores, debiendo atenderse a las caracteristicas
especificas de su ocupacion. [Con esto] se espera
cumplir con el principio de trato uniforme de la OIT,y
disminuir el gasto fiscal asociado actualmente al finan-
ciamiento de este régimen” (Comision Asesora Presi-

dencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015, pag. 149).

Esta proposicion dice relacién con que, si bien existen ca-
sos como el de las Fuerzas Armadas, de Orden y Seguridad
y Gendarmerfa, respecto de los cuales es posible fundar
unas condiciones especiales en funcién de la naturaleza de
la funcién desarrollada, ello debe hacerse resguardando el
referido principio de trato uniforme®. En este sentido, la

Comision senala:

“La OIT considera que la igualdad de trato es un prin-
cipio guia de la seguridad social [...]. Este principio se
aplica a programas de pensiones para grupos podero-
sos que tienen condiciones de acceso o prestaciones
mucho mds generosas que las del sistema general (no
justificadas por factores como el trabajo excesivamen-

te pesado o peligroso) y que son sufragados en buena

30  Esta medida fue votada a favor por 23 comisionados y comisionadas,
contando con el voto en contra solamente de la comisionada Leoka-

dia Oreziak, quien promovia la propuesta global C.

31 Paramayor informacion, ver informe entregado a la Comision Aseso-

ra Presidencial (Mesa-Lago & Bertranou, 2015).
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medida por el fisco, o sea, por la poblacién incluso por
la no asegurada y por la asegurada que tiene condicio-
nes mds exigentes y prestaciones mds magras |[... . Este
principio de uniformidad en los derechos previsionales
recibidos por la poblacién, no se cumple actualmente
en el pals con la existencia de regimenes previsionales
diferenciados, uno para civiles y otro para integrantes
de las Fuerzas Armadas y de Orden (CAPREDENA y
DIPRECA). La Reforma al Sistema de Pensiones reali-
zada durante la Dictadura implicé profundos cambios
al régimen civil de pensiones; cerrd mdltiples regimenes
separados de pensiones y los integré en una agencia
unificada con condiciones de elegibilidad normalizadas.
Sin embargo, las Fuerzas Armadas y los Carabineros y
su personal asimilado se excluyeron del sistema pri-
vado y aun en la actualidad mantienen sus regimenes
previos de prestacién definida con condiciones de
derecho y pensiones mds generosas, en buena par-
te, subsidiadas por el Estado. Las Fuerzas Armadas y
de los Carabineros reciben prestaciones previsionales
superiores a las del sistema general y con subvencio-
nes fiscales mayores al costo total de la Reforma de
2008: 0,9% versus 0,74% respectivamente en 2012. Se
debe considerar ademds que las personas que dejan
las Fuerzas Armadas se integran al mercado de trabajo
y participan del sistema privado. Los dos regimenes es-
peciales deberian ser integrados al régimen general de
cuentas individuales y eliminar o reducir los subsidios
fiscales concedidos, estableciendo adecuadas cotizacio-
nes de sus miembros y del Estado como empleador”
(Comisién Asesora Presidencial sobre el Sistema de
Pensiones, 2015, pdg. 148).

PROPUESTAS DE LA COMISION
ASESORA PRESIDENCIAL
RESPECTO DEL SISTEMA DE
PENSIONES

La Comisién operd durante |6 meses a contar del 29 de
abril de 2014. Durante este tiempo la comision realizé 65
sesiones de trabajo; de ellas 55 reuniones fueron con los

integrantes nacionales y las |0 reuniones restantes fueron
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ampliadas, es decir, consideraron la presencia de los inte-
grantes internacionales de la comisién. Es factible sefalar
el detalle de las sesiones: 2| sesiones correspondieron a
las audiencias publicas realizadas por la comision, 10 sesio-
nes correspondieron a presentaciones internas relacionadas
con diversos expertos y organismos nacionales e interna-
cionales. Finalmente 34 sesiones correspondieron a trabajo

interno de la comision.

En el diagndstico, la comision sefiala que el sistema de pen-
siones chileno sufre de una falta de legitimidad. Este ultimo
es problema en si mismo, toda vez que introduce un gran
componente de incertidumbre e inseguridad en las bases
del sistema, lo que es fundamental para el buen funciona-
miento en el largo plazo” (Comisién Asesora Presidencial

sobre el Sistema de Pensiones, 2015, pag. 49).

EL SISTEMA ACTUAL DE PENSIONES
CHILENO

En el informe final se desarrolla una evaluacién en torno a
cinco factores: la demografia, la calidad de vida en la vejez,
la composicion del hogar, el mercado de trabajo y enfoque
de género. A continuacién se presenta una tabla con los

aspectos mas relevantes de cada uno (tabla 6).

ACERCA DE LA NATURALEZA DE LA
REFORMA AL SISTEMA DE PENSIONES:
LA DISCUSION DE LA COMISION
RESPECTO DE LAS PROPUESTAS
GLORALES

En términos generales, la Comisidon sefialé que “[e]xiste
consenso al interior de la Comision acerca de la necesi-
dad de incrementar las pensiones de los actuales jubilados,
y crear las condiciones para que los futuros pensionados
accedan a mejores jubilaciones. Existe también consenso de
que el logro de este objetivo, considerando la evaluacién
realizada al actual Sistema de Pensiones en Chile, requiere
de reformas’ (Comision Asesora Presidencial sobre el Siste-
ma de Pensiones, 2015, pdg. 98). Sin embargo, para definir la
naturaleza de las reformas y cudn estructurales son los cam-

bios requeridos, la Comisidn no llegd a consenso, arribando

a tres posiciones: propuestas A, B y C.



TABLA 6.

FACTORES OBSERVADOS POR LA COMISION PARA LA EVALUACION DEL SISTEMA DE PENSIONES

A base de las estadisticas proporcionadas por el INE se proyecta que para el 2050 la poblacién de 60 afios y mds alcance

Demografia
envejecimiento acelerado.

alrededor del 30%, lo cual implicarfa alcanzar 6,3 millones de personas en ese rango de edad. Se plantea que Chile atraviesa un

Este factor se relaciona, en parte, con el estdndar de consumo que se desea transferir al adulto mayor. En este aspecto se plantea
que “uno de los principales objetivos de los sistemas previsionales es proporcionar un ingreso suficiente a las personas mayores
que les permita satisfacer sus necesidades. Para dar cumplimiento a lo anterior es necesario tener claridad acerca de cudles son

Calidad de vida en
la vejez

las necesidades de las personas mayores y cémo estas han ido evolucionando conforme pasan los afios”. Otra arista que se
plantea en el informe respecto de este factor; tiene relacién con la vejez dependiente, la que tendrfa dos perspectivas, una de ellas

seria aquellas personas que requieren del cuidado y la otra de aquellas personas que lo ejercen. Este Ultimo grupo corresponde
principalmente a mujeres, alcanzando el 86% de los casos (SENAMA, 2010). Ademds, el informe sefiala que los ingresos
auténomos de los adultos mayores alcanzan 67% en relacién con el resto de la poblacién. Como referencia, este indicador en los

paises OCDE alcanza a 86,2%.

Composicidn del
hogar

Mercado del trabajo

Para analizar este punto se utiliza la encuesta CASEN 2013, desde donde es posible plantear que 36% de la poblacién vive en
hogares con presencia de al menos una persona mayor de 60 afos. También se sefiala que 50% de las personas mayores de 60
afios vive en hogares donde el jefe de hogar también es una persona mayor.

Se plantea que el mercado del trabajo determina el nivel y distribucién del ingreso imponible que es posible consumir o transferir;
y que por lo demds juega un rol fundamental en la acumulacién de fondos en las respectivas cuentas de capitalizacion individual.

En este punto se plantea que las mujeres enfrentan una situacién desfavorable, que las hace recibir, en promedio, pensiones
menores que los hombres. Ademds se sefialan cuatro factores que afectan y explican la brecha entre pensiones de hombres y
mujeres: i) las condiciones del mercado laboral, ii) la divisién sexual del trabajo, es decir, la distribucién del trabajo dentro y fuera
del hogar, ademds de la forma en que se asignan diversos roles entre hombres y mujeres, iii) los cambios en la composicién de los

Enfoque de género

hogares y iv) las reglas de funcionamiento del sistema de pensiones. Otro asunto que deja en evidencia el informe es que, del total

de hogares monoparentales, 83% presenta jefatura femenina, mientras en los biparentales, 14% corresponde a jefatura femenina.
Ademis se recoge el hecho de que las tablas de mortalidad que son utilizadas en el cdlculo de pensiones son diferenciadas para
hombres y mujeres, igual que la edad de jubilacién, ambos aspectos se consideran como incidentes en las bajas pensiones de las

mujeres.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Comisién Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones (2015).

El Informe de la Comisién sefiala ademds que “[n]o respalda
la propuesta Global C32, que apunta a realizar una refor-
ma destinada a reemplazar el actual Sistema de Pensiones
por uno de reparto. [Y] no considera haber zanjado en su
interior la discusidn entre las propuestas A y B" (Comisidn
Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015,
pag. 99).

A continuacidon se describe en detalle cada una de las tres

propuestas globales.

32 La propuesta global C fue apoyada por una comisionada, Leokadia
Oreziak.
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Propuesta Global A*:;""Mejorando los Beneficios, Suficiencia,
Cobertura y Equidad en el Sistema de Pensiones Chileno”
(Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensio-

nes, 2015, pags. 100-102).

En términos generales, la propuesta fortalece el Sistema
de Pensiones Solidarias, incrementa la igualdad de género
y mantiene el componente de ahorro del sistema, lo que
permitiria hacerse cargo del problema de legitimidad del
sistema y cumplir con el mandato presidencial entregado
a la Comisidn. Especificamente, la propuesta contempla los

siguientes cambios:

33 La propuesta global A fue apoyada por 12 comisionados: Orazio
Attanasio, Nicholas Barr, David Bravo, Martin Costabal, Carlos Diaz,
Costas Meghir, Olivia Mitchell, Carmelo Mesa-Lago, Ricardo Pare-
des, José Luis Ruiz, Jorge Tarzijan y Sergio Urzia.



TABLA 7.

DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL: SISTEMA DE PENSIONES

SINTESIS DE LA PROPUESTA GLOBAL A

Cambios en el
pilar solidario no
contributivo

Fusiona la Pensién Bdsica Solidaria (PBS) y el Aporte Previsional Solidario (APS) en un solo beneficio universal, la Pensidn
Solidaria Universal, que cubre al menos al 80% de la poblacidn, utilizando un test de afluencia para excluir a las personas de
mayores ingresos.

Incrementa el beneficio solidario en 20% para quienes no tienen una pensién de AFP

Introduce un elemento solidario de pareo (matching) de las pensiones aumentdndolas para las personas de ingresos
medios y reforzando los incentivos a la formalidad. De esta forma, incrementa la Pensién Solidaria Universal en (por
ejemplo) $ 200 por cada $ 100 de pensidn autofinanciada por mes hasta (por ejemplo) el percentil 50 de ingresos.

El beneficio solidario decrece para quienes reciben pensiones por sobre (por ejemplo) el percentil 50 de las pensiones
autofinanciadas, llegando a cero en el percentil 90.

Provee “incentivos actuarialmente justos” para quienes postergan el acceso a los beneficios de retiro.

Continuar con la cotizacién de cargo de los trabajadores de 0% de la remuneracién imponible, pero ampliando la

Incluir una nueva cotizacién de 2% de cargo del empleador destinada a la cuenta individual de pensiones, basada en una

Establecer una AFP Estatal, que opere bajo las mismas reglas que las demds AFR con un arreglo institucional que garantice
Periédicamente, los afiliados serdn automédticamente asignados en el fondo por defecto dependiendo del grupo etario al
Los costos de las AFP y las barreras de entrada se pueden reducir disminuyendo el encaje requerido a las AFP

Eliminar el retiro programado como una modalidad de pensidn, haciendo obligatorias las rentas vitalicias, exceptuando los
casos en que hay un saldo muy pequefio. Las rentas vitalicias deberfan calcularse a base de tablas unisex.

Una comisién actuarial independiente deberfa indexar la edad minima de pensién a los cambios en las expectativas de vida

La contribucién del esposo y esposa u otras parejas formalizadas deberfan ser compartidas afio a afio, con el 50% de las

Incluir una compensacién previsional para personas que cuidan a nifios/as pequefios/as y a personas mayores por cada afio

2. Cambios en el pilar
contributivo de definicidn de esta Ultima.
ahorro
definicién mds amplia de remuneracién imponible.
Aumentar el tope imponible indexandolo al crecimiento de las remuneraciones.
3. Cambios en el
mercado de AFP que sea independiente y autofinanciada.
que pertenezcan.
Modificar el esquema de multifondos para reducir el riesgo y disminuir su nimero de 5 a 3.
4. Cambios en las Equiparar a hombres y mujeres con la misma edad minima de pensidn, inicialmente 65 afios.
edades de retiro
que se produzcan en el futuro.
5. Cambios para Usar tablas de mortalidad unisex para las rentas vitalicias.
mejorar la equidad
de género contribuciones del esposo destinadas a la cuenta de la esposa y viceversa.
de cuidado. Este bono por cuidado se depositaria en la cuenta de capitalizacion individual.
6. Otros elementos

Mejorar la densidad de cotizaciones por medio de una mejor fiscalizacién y cumplimiento de la ley.
Reducir los desincentivos a cotizar asociados a los programas sociales existentes.
Promover la educacién financiera y los programas de educacidn previsional.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Comisién Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones (2015).

Finalmente, se sefiala que “serfa equivocado pensar que
mantener el componente de ahorro convierte a la propues-
ta A en una estrategia conservadora. Aun cuando mantener
el ahorro es fundamental, este no necesariamente se tiene
que organizar por medio del sistema de AFF sino que puede
adoptar otras formas, como por ejemplo: el plan de aho-
rro para los funcionarios civiles publicos en Estados Unidos
(Thrift Savings Plan) [...], una pension financiada a partir de
un fondo soberano [...], un sistema de pensiones ocupacio-

nales con contribuciones colectivas definidas, como en el

34 Corresponde al dinero, equivalente al 1% del fondo acumulado en
una AFP, que debe mantenerse como reserva para aportar a las cuen-
tas de sus afiliados en caso de que la rentabilidad sea inferior al mini-
mo exigido.
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caso de Holanda. Por tanto, la propuesta A permite acomo-
dar en su interior reformas de naturaleza mds radical” (Co-
mision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones,
2015, pag. 102).

Los argumentos contrarios a la Propuesta A, planteados por
los | | comisionados y comisionadas que apoyaron la Pro-

puesta B, son los siguientes:

“La propuesta A mantiene mayoritariamente las carac-
teristicas del actual Sistema de Pensiones y es insufi-
ciente para dar cuenta del objetivo de mejorar la co-
bertura y el nivel de las pensiones en forma sostenible.
La propuesta A: (1) No mejora en forma sensible las

jubilaciones de los actuales y futuros pensionados; (2)



No plantea un nuevo contrato social que le otorgue
legitimidad al sistema previsional; (3) Dado lo anterior,
no permite generar oportunidades para un consenso
social que permita aceptar los cambios paramétricos
necesarios para dar viabilidad de largo plazo del sis-
tema; (4) Continda poniendo la mayor parte de los
riesgos en los trabajadores en la medida que persis-
te la incertidumbre de los beneficios derivados del
componente contributivo que es enteramente de
capitalizacion; (5) No permite revertir las importan-
tes desigualdades de género actuales; (6) No genera
incentivos adecuados ni para aumentar la afiliacion de
los independientes, ni para elevar la densidad de co-
tizaciones de todos los trabajadores; (7) No reduce
los costos del sistema a través del canal de una de
administracion centralizada que aproveche las econo-
mias de escala” (Comisidn Asesora Presidencial sobre

el Sistema de Pensiones, 2015, pdg. 109).

Propuesta Global B*: En términos generales, esta alternati-

va B considera esencial restablecer la legitimidad del Sistema

TABLA 8

SINTESIS DE LA PROPUESTA GLOBAL B

de Pensiones por la via de acordar un nuevo contrato social
para la previsién. De acuerdo con lo planteado, el sistema
propuesto tendria dos componentes (Comision Asesora
Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015, pags. 103-
105) (tabla 8).

La propuesta consiste en transformar el sistema actual en
uno integrado de naturaleza mixta que combine un esque-
ma de seguro social (para todos los vy las trabajadoras) que
crea un Sistema de Registro Nocional®** de Contribuciones
(SRNC), y en forma complementaria y obligatoria para in-
gresos imponibles mayores a $ 350.000 seguira funcionando
el Sistema de Capitalizacion Individual (SCI). Este punto de
corte debe quedar legalmente institucionalizado para garan-
tizar que siempre el sistema separard en partes iguales las
contribuciones que van al fondo solidario de las que van a
las AFP Ademds, se garantizard una pension similar al salario
minimo dependiendo del comportamiento contributivo de
cada cotizante. La idea es asegurar un piso bdsico de pen-
sién en la vejez por la via contributiva, complementado con

la pensién bdsica solidaria.

I. Un componente no contributivo: la Pensién Bésica Solidaria. Toda persona mayor de 65 afios o invélida que no pertenece al 20% de las familias de
mayores ingresos es elegible para esta prestacion uniforme y reajustable.

2.1.

Para aquellas personas que cotizan por menos de $ 350.000 y por los primeros $ 350.000 de los que cotizan por mds

de ese monto, sus cotizaciones (10%) se destinan a un esquema de seguro social, administrado como un fondo colectivo
solidario. Dicho fondo solidario estd constituido por cada peso aportado por los cotizantes en una cuenta ciudadana de
seguridad social que es pareado por cotizaciones equivalentes de empleadores o del Estado (un 3 o 4% de incremento
en la cotizacién de cargo de los empleadores,y un 7 o 6 % de aportes fiscales). En régimen, los beneficios se determinan

2. Un componente
contributivo que
separa los aportes
en dos modalidades:

2.2.

como resultado de un esquema de capitalizacidn colectiva y el registro de las cuentas ciudadanas de seguridad social.
Las cotizaciones por sobre $ 350.000 se destinan a las AFP escogidas por sus aportantes. Estas hacen la gestién
financiera en forma similar al sistema actual. El sistema propuesto crea dos nuevas instituciones:

i) Una entidad de previsién social encargada de: afiliar y recaudar las cotizaciones de los/as ciudadanos/as, empleadores
y del Estado; y asignar los aportes por menos de $350.000 a un Fondo Solidario a cargo del Seguro Social, y los
aportes por mas de $ 350.000 a las AFP escogidas por los afiliados.

i) Un Fondo Colectivo de Pensiones encargado de: invertir en forma colectiva e informada los aportes de los/as
trabajadores/as al componente de Seguro Social; y administrar los aportes obtenidos del pareo, para pagar pensiones
y administrar financieramente el saldo en forma similar a los aportes de los afiliados.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones (2015).

35 La propuesta global B fue apoyada por 11 comisionados: Cecilia
Albala, Fabio Bertranou, Hugo Cifuentes, Regina Clark, Christian
Larrain, Veronica Montecinos, Joakim Palme, Marcela Rios, Claudia

Robles, Claudia Sanhueza y Andras Uthoff.
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36  Un sistema de cuentas nocionales, como el que existe en Suecia en la
actualidad, implica llevar un registro de las cotizaciones de cada indi-
viduo, a los que se suma la rentabilidad que obtenga el sistema, todo
ello como un componente central (aunque no nico) para definir los

beneficios que los individuos obtendran a la hora de jubilarse.
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La propuesta incluye solidaridad intergénero al compensar
los menores niveles de cotizacidn de las mujeres, produc-
to de sus trayectorias laborales mds acotadas e irregulares,
transfiriendo aportes solidarios a sus cuentas, financiados

mediante el fondo de seguridad social.

Los comisionados que adhieren a esta propuesta sefialan
que marca un nuevo contrato social de ciudadania en la
vejez v restaura la legitimidad ciudadana en el sistema al:
(i) cimentar un piso de proteccién social con un umbral
de suficiencia para los ingresos en la vejez; (ii) introducir
solidaridad enddgena en el sistema; (iii) instaurar una légica
redistributiva intra e intergeneracional e intergénero vy (iv)

construir un seguro social con Idgica de derechos.

Por su parte, las objeciones planteadas a la propuesta B por
parte de los 12 comisionados y comisionadas que apoyaron

la propuesta A son las siguientes:

“(1) La propuesta reduce el ahorro vy la inversién, da-
fiando los estdndares de vida futuros y dificultando
el financiamiento de las pensiones en el futuro; (2)
Adicionalmente, frente a una fuerza de trabajo que se
proyecta en declinacion, un sistema en base a cuentas
nocionales de contribucién definida (CND) conllevan
un déficit creciente, creando una presion aun mayor
hacia mayores impuestos o bien hacia reducciones
adicionales en el ahorro o hacia un no cumplimiento
de las promesas realizadas en materia de pensiones;
(3) Los costos administrativos son sustantivos (tanto
los costos iniciales como los operativos); (4) Los efec-
tos redistributivos de la propuesta se encuentra po-
bremente definidos” (Comision Asesora Presidencial

sobre el Sistema de Pensiones, 2015, pag. 109).

Propuesta Global C: “Reconstruyendo el Sistema Publico
de Reparto en Chile” (Comisidn Asesora Presidencial sobre

el Sistema de Pensiones, 2015, pags. 106-107).

La propuesta global C sugiere “reemplazar el sistema actual,
convirtiéndolo en un esquema de reparto y asume que los
afiliados actuales del sistema de AFP son transferidos a este,
junto a sus contribuciones y fondos, a cambio de una pen-
sion mejor, definida, de por vida y no discriminatoria” (Co-
mision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones,

2015, pdg. 106). Esta propuesta considera dos componentes:
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TABLA 9
SINTESIS DE LA PROPUESTA GLOBAL C

* Al menos un aumento inicial de 100% de la
Pensidn Basica Solidaria (PBS) y aumentos
posteriores relacionados al crecimiento de
los salarios.

El Aporte Previsional Solidario (APS)

se termina, porque las pensiones
contributivas se financian exclusivamente via
contribuciones.

|. Cambios
al Pilar Solidario
no contributivo .

2. Cambios al Pilar Contributivo (se pone fin al esquema de AFP y de
capitalizacién)

Fuente: Elaboracién propia a partir de Comisidn Asesora Presidencial sobre el Siste-
ma de Pensiones (2015).

Los resultados del modelo de proyeccién para el sistema
de reparto se presentan bajo dos sets de preferencias, am-
bos consideran en un inicio reducciones significativas en las
edades de retiro “efectivas” y un aumento de las pensiones
promedio, v la eliminacién inmediata de todos los subsidios
monetarias directos e indirectos a las pensiones contribu-
tivas provenientes del sistema de reparto y una répida re-

duccién de personas mayores en el sistema no contributivo.

Los comisionados y comisionadas que se opusieron a esta

propuesta plantean los siguientes reparos:

“a) La Propuesta C transfiere todos los depdsitos
y ahorros de propiedad de los trabajadores al sis-
tema de reparto, sin compensacién por la toma de
sus cuentas individuales. b) La Propuesta requiere de
un abrupto y fuerte incremento en las cotizaciones e
impuestos al tiempo que la reserva es exhausta. c) El
paso a un sistema total de reparto reduce el ahorro y
la inversion, algo muy problemdtico cuando la fuerza
laboral enfrentard una importante declinacién a partir
de las proyecciones demogréficas. d) Los supuestos
sobre los que se basa la propuesta son excesivamen-
te optimistas: aumentos en la tasa de cotizaciéon vy
edades de jubilacién consideradas son inviables; op-
timismo en el aumento de la formalidad y supuestos
conservadores en la cobertura de adultos mayores.
Todos estos supuestos producen una reforma para-
métrica perfecta para calzar el sistema pero sus bases
se escapan de todo realismo acerca del comporta-
miento previsible del mercado del trabajo en Chile. e)

Considerando los supuestos indicados en d), se duda



sobre la sostenibilidad financiera de la Propuesta C”
(Comisién Asesora Presidencial sobre el Sistema de
Pensiones, 2015, pag. 108).

Por su parte, la Unica comisionada que apoyd la alternativa

C sefald las siguientes criticas a las otras propuestas:

“La propuesta A apunta a mantener el disefio actual
del sistema a costa de mayor costo fiscal en subsi-
dios, incrementos en la tasa de cotizacion vy la edad de
jubilacién. La propuesta B es incapaz de resolver los
principales problemas del sistema actual” (Comision
Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones,
2015, pag. 109).

PROPUESTAS Y RECOMENDACIONES
FSPECIFICAS DE LA COMISION

De manera complementaria a la formulacién de las tres
propuestas globales A, B y C, la Comision trabajé en la
elaboraciéon de recomendaciones especificas, que llegaron
a 80 propuestas, las que posteriormente fueron sometidas
a discusion por parte de la Comision (Comisién Aseso-
ra Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015, pdgs.
[12-149).

Del total de propuestas analizadas, la Comisién aprobé 58, las
que adquieren el cardcter de recomendaciones especificas y

que se agrupan bajo los siguientes objetivos:

Segln estimaciones encargadas por la Comisidn, el costo
fiscal anual, en régimen, de las recomendaciones especificas,
estd en torno al 0,4% del PIB. Ademds se estima que estas
propuestas, de implementarse, aumentardn los montos de
las pensiones y las correspondientes tasas de reemplazo
(en aproximadamente [3,5 puntos porcentuales para los
hombres v 29 puntos porcentuales para las mujeres). Las
propuestas que implican un mayor esfuerzo fiscal son el au-
mento de la tasa de cotizacion y las modificaciones al Siste-

ma de Pensiones Solidarias.

El informe de la Comisién permite conocer aspectos rele-
vantes del actual sistema vy sus resultados. Si bien se plantea
de forma explicita el desarrollo de cambios enfocados en
fortalecer el derecho a las pensiones, esto se hace gene-
ralmente bajo una perspectiva acotada a las contribucio-
nes. Dentro de las propuestas globales también se plantean
diversos puntos de vista en torno al rol del Estado en el
cumplimiento del derecho a las pensiones. Esto se puede
apreciar en las propuestas generales, en la linea de extender
el actual pilar solidario, llegando a 80% de la poblacién mds
pobre. Este criterio reconoce la importancia de otorgar una
pensién a la poblacidn mds pobre mayor de 65 afios. Por
otra parte, la progresividad de esta medida para el futuro es

algo que no queda del todo explicitada.

Otro aspecto que se menciona en el diagndstico de la co-

misién y se aborda en las propuestas tiene que ver con el

A Fortalecer y ampliar el Sistema de Pensiones Solidarias (SPS).

B Fortalecer el pilar contributivo ampliando la cobertura y densidad de cotizaciones.
C Aumentar el ahorro para el pilar contributivo.

D Aumentar la edad legal de jubilacidn e incentivar el trabajo de las personas mayores.
E Reducir los riesgos a los que son expuestos los afiliados.

F Incentivar la competencia en la administracion de las cuentas individuales.

G Disminuir las brechas de género.

H Ampliar e integrar politicas dirigidas al adulto mayor.

| Adecuar la institucionalidad previsional, promover la participacion social y la educacién previsional.
J Reducir la incertidumbre en los montos de pensiones.

K Resguardar y uniformar derechos previsionales.

Fuente: Comisidn Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015.
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reconocimiento de los efectos nocivos que genera el calcu-
lo de pensiones sobre la base de tablas de expectativas de
vida diferenciadas para hombres y mujeres. Esto perjudica
principalmente a las mujeres, que debido a las caracterfs-
ticas que enfrentan en el mercado del trabajo y por tener
una edad de jubilacidn legal inferior a la de los hombres,
no lograrfan financiar ingresos suficientes para la vejez. No
obstante, la comisién propone equiparar la edad de retiro
entre hombres y mujeres, sin garantia de que pueda resolver
la disparidad de pensiones que se produce por factores de
tipo estructural (distribucién general de salario, discrimina-

cion salarial por género, etc.).

En definitiva, en el informe se plantean lineamientos con
orientaciones para constituir un sistema basado en dere-
chos. No obstante, la falta de acuerdos sdlidos al interior de
la comisidn incrementa el riesgo de que las recomendacio-
nes consideradas puedan implementarse de forma aislada y

sin integralidad.

Otro aspecto relevante es el que tiene que ver con los re-
cursos disponibles para financiar los gastos de seguridad so-
cial. Si se compara el monto que aportan empleadores y
trabajadores/as para el financiamiento de las pensiones de
vejez, con los montos que se aportan en otros paises de la
OCDE se observa una brecha importante®. Ademds, el
art. 71 N° | del Convenio N° 102 de la OIT sefiala:"|. El
costo de las prestaciones concedidas en aplicacién del pre-
sente Convenio vy los gastos de administracion de estas pres-
taciones deberdn ser financiados colectivamente por medio
de cotizaciones o de impuestos, o por ambos medios a la
vez, en forma que evite que las personas de recursos econd-
micos modestos tengan que soportar una carga demasiado
onerosa y que tenga en cuenta la situacién econdmica del

Miembro y la de las categorias de personas protegidas”.

37 Al respecto, el informe Pensions at a Glance 2015 muestra los por-
centajes de descuento obligatorio para pensiones para una persona
trabajadora promedio en 2014, distinguiendo los aportes realizados
por empleados y empleadores, en 19 paises miembros de la OCDE
que tienen sistemas publicos y privados. A nivel total, el pais con me-
nor porcentaje de cotizacion para pensiones es Nueva Zelanda con
un aporte del 6% (3% por parte del empleado y 3% por el emplea-
dor). Por su parte, la cotizacion mas alta se encuentra en Italia, cuyo
sistema de pensiones es unicamente publico, y donde la cotizacion
total corresponde al 33% (9,19% por el empleado y 23,81% por el
empleador). En Chile, la cotizacion alcanza el 12,3%, donde 11,2%
es aportado por el trabajador y el 1,15% por el empleador (OCDE,
2015, pég‘ 177).
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También es importante consignar que las propuestas de la
Comisién Asesora Presidencial presentan diversos niveles
de relacion con la configuracién de una mayor participacion
del Estado, ya sea en la administracién o en la provisién de
la seguridad social, particularmente en torno a prestaciones
de vejez. En el modelo actual, el pilar central de tipo contri-
butivo es administrado por empresas privadas con fines de
lucro, mientras que el espacio de administracién estatal se
confina a las prestaciones del pilar solidario, las Fuerzas Ar-
madas y de Orden vy Seguridad, y quienes reciben pensiones
de las antiguas cajas de previsién. La propuesta de incorpo-
rar al Estado en el esquema contributivo de capitalizacidon
individual se presenta bajo la idea de crear una AFP Estatal.
Dicha AFP implicarfa la participacion del Estado en el esque-
ma de contribucidn definida, no obstante, no necesariamen-
te garantizarfa pensiones suficientes, pues operarfa bajo los

mecanismos de las mismas administradoras privadas.

En el caso de las propuestas B y C, se considera un rol mas
activo por parte del Estado, con una accién orientada al
financiamiento de prestaciones suficientes. En la propuesta
B, por ejemplo, se incorporan mecanismos de solidaridad
intergénero e intergeneracional, ademds de garantfas de
financiamiento de prestacion segln nivel de contribucién.
Estas propuestas han abierto el debate en torno a la sufi-

ciencia de recursos para sustentarlas.

SEGUIMIENTO A
RECOMENDACIONES

En 2012, el INDH recomendd “al Poder Ejecutivo y al Poder
Legislativo ratificar los Convenios 102 y 128 de la OIT",

cuestién que no ha ocurrido a la fecha.

Ademds, sefialé al Poder Ejecutivo la necesidad de “evaluar
los efectos de las medidas compensatorias dirigidas a dismi-
nuir la brecha en el monto de pensiones de hombres y mu-
jeres introducidas en 2008, y ajustarlas a efectos de reducir
las disparidades existentes”. Esto fue uno de los aspectos
analizados por la Comisién Asesora Presidencial sobre el
Sistema de Pensiones, y en la que planted propuestas es-
pecificas, como eliminar el cdlculo de tablas de mortalidad
diferenciadas por sexo (propuesta 33); establecer que la

particién de los fondos de pensiones en caso de divorcio, al



ser considerada por parte de un juez, sea en partes iguales
(propuesta 34); establecer fondos previsionales comparti-
dos y que el 50% de las cotizaciones previsionales obliga-
torias se depositen en la cuenta individual del cényuge o
pareja en relacién de convivencia (propuesta 35); instaurar
una compensacion previsional para personas cuidadoras
(propuesta 36); e incrementar la cobertura de educacién
inicial de calidad (salas cunas y jardines infantiles), facilitando
la insercién laboral femenina (propuesta 37). Si bien aun
no se conocen las medidas que tomara el Poder Ejecutivo
al respecto, es de esperar que las reformas proyectadas al
sistema de pensiones consideren medidas para disminuir la

brecha de género en las pensiones otorgadas por el sistema.

Por dltimo, recomendd "al Poder Ejecutivo fortalecer las ac-
ciones de informacién y educacion previsional de manera
que los y las afiliadas puedan proteger de mejor manera sus
fondos de pensién”. El informe complementario del INDH
al Comité DESC sefialé que “[I]a Subsecretaria de Previsidn
Social del Ministerio del Trabajo y Previsién Social tiene en-
tre sus funciones definir y coordinar la implementacion de
estrategias para informar a la poblacidn sobre el sistema
de previsién social, facilitar el ejercicio de sus derechos y
administrar el Fondo para la Educacién Previsional (FEP).
Aun cuando la reforma establecié instancias e instrumentos
que permiten garantizar la informacion y participacién ciu-
dadana, no deja de ser observable que son 25 normas las
que regulan el sistema previsional y aproximadamente |5
instituciones que tienen competencia, lo que genera un en-
tramado de dificil comprensidn para los/as usuarios/as tanto
en sus beneficios como en mecanismos de acceso y recla-
macion. El FEP es un potente instrumento de politica publica
para estos efectos; sin embargo, tras 4 afios de operacion,
serfa interesante contar con una evaluacién de su funcio-
namiento e impacto. Entre otros aspectos, la Comisién de
Usuarios indicé en su informe de 2011 la conveniencia de
conocer la opinién de los/as usuarios/as sobre el tramite
de jubilacidon, dado que existe la percepcién que este serfa
un proceso con un alto grado de dificultad” (INDH, 2014,
pags. |3-14).

Acerca de materias previsionales es importante sefalar que
el Comité DESC en su Ultimo examen al Estado le reco-

mendd que “a) Intensifique sus esfuerzos por elaborar un
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sistema de seguridad social que garantice una amplia cober-
tura social que asegure las prestaciones adecuadas a todos
los trabajadores y a todas las personas, incluidos los grupos
mas desfavorecidos y marginados a fin que puedan tener
condiciones de vida dignas; b) Redoble sus esfuerzos en la
determinacién de pisos de proteccidn social que incluyan
garantias bdsicas de seguridad social; y ¢) Tome las medidas
necesarias para asegurar que el sistema de seguridad social
funcione de forma efectiva, aun cuando la responsabilidad
de hacer efectivo este derecho, particularmente en el siste-

ma de pensiones se haya delegado a entes no estatales”*,
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VIOLENCIA OBSTETRICA Y DERECHOS HUMANOS

ANTECEDENTES

El 14 de octubre de 2016 la opinién publica conocid una
denuncia contra Gendarmerfa de Chile por parte de Loren-
za Cayuhan, mujer mapuche que cumple una condena de 5
afios y un dfa por el delito de robo con intimidacién, a quién
se hizo parir engrillada. El INDH presentd una querella el 22
de octubre de 2016 ante el Juzgado de Garantia de Con-
cepcidn. Este caso sintetiza varios problemas de derechos
humanos preocupantes. Por un lado, el de la deshumaniza-
cion del sistema carcelario, que impacta, en este caso, a una
mujer embarazada. Por otro lado, las condiciones del parto
de Lorenza permiten revisar el tema menos discutido en
Chile, de la violencia hacia las mujeres que, en el marco del
embarazo, el parto y el puerperio, ejercen los agentes de
salud. No obstante, en el caso resefiado, no se debe perder
de vista que la violencia ha sido responsabilidad de los cus-

todios de Gendarmerifa y no de los funcionarios de salud.

La violencia hacia las mujeres en el dmbito de la salud tiene
mdltiples expresiones, y se da en dmbitos de especialidad
variados, entre ellos, por ejemplo, en las consultas gineco-
|6gicas o en la atencidn obstétrica. En este Ultimo dmbito
se ha comenzado a estudiar la violencia durante el proceso
reproductivo v las formas y consecuencias que esta adquie-
re. Simultdneamente, organizaciones de la sociedad civil han
desarrollado campafias que denuncian y visibilizan los testi-
monios de mujeres que han sido victimas de situaciones de
violencia en ese periodo: “A la horita que se te ocurre pa-

T

rir...";" A ver, a ver [aplaudiendo], qué tanto escdndalo aquf”’;
“iAbre las piernas! {Como no vai a saber abrir las piernas!”;
"“iDéjate de llorar que parecf cabra chica!”;"No, no te la dejo
[a la guagua], porque la noche no es para hacer apego”;“Me

dijeron que tenfa pezdn plano, que mis pechugas eran malas
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para dar leche. No sirven”; “[El médico me dijo:] Me tengo

que i, agudntate: y me puso 4 puntos sin anestesia’,

Asf también, los medios de comunicacion han contribuido a
visibilizar el tema. Una nota en la Revista Paula titulaba en ju-
lio de 2015:"Violencia obstétrica: el reclamo de las mujeres”.
La nota comenzaba relatando lo siguiente: “El 23 de marzo
de 2015, Mariana Alvarez (33) se senté en el computador a
escribir en el sitio Reclamos.cl: dos meses antes habia tenido
una mala experiencia en su primer parto, al punto que toda-
via tenfa pesadillas con ello. Sentia mucha rabia y necesitaba
desahogarse. 'El 9 de enero de 2015, con 37 semanas de
gestacion y un embarazo normal, visité en su consulta a mi
ginecdlogo, que es parte del equipo médico de una clinica
en Providencia, para un control. El nunca me informé lo que
iba a hacer. Simplemente me pidid que me acostara en la
camilla para lo que aparentemente iba a ser un tacto vaginal.
Me dijo: ‘esto te va a doler. Pero el dolor fue terrible. Se
lo dije. Me dijo que aguantara, mientras segufa rasgufiando,
raspando con sus dedos. Quise cerrar las piernas, pero no
pude. Cuando me levanté de la camilla el piso estaba man-
chado de sangre, me asusté; él tapd inmediatamente con
toalla de papel. Con nerviosismo me dijo que era normal
que me doliera y sangrara’, relata Mariana. Al dia siguiente,
una desconocida le dejé un comentario. Decfa: ‘Denuncien.
Muchas mujeres no saben que en el tacto previo al parto
muchas veces les rompen la membrana sin su consentimien-
to ™ (Revista Paula, 2015).

En una linea similar, existe preocupacion por el trato que
reciben por parte de los equipos de salud las mujeres que

consultan por aborto en los servicios de urgencia. Al res-

1 Extractos de Testimonios ;Qué es la violencia obstétrica?, Observato-
rio de Violencia Obstétrica, Chile. Ver www.ovochile.cl



DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES / VIOLENCIA OBSTETRICAY DERECHOS HUMANOS

pecto, el Comité contra la Tortura recomendd a Chile que:
“Elimine la prdctica de extraer confesiones a efectos de
enjuiciamiento de las mujeres que buscan atencion médi-
ca de emergencia como resultado de abortos clandestinos;
investigue y revise las condenas dictadas en las causas en
las que se hayan admitido como prueba las declaraciones
obtenidas mediante coaccién en estos casos y tome las me-
didas correctivas pertinentes (...)" (parr. 7)% Al respecto el
Ministerio de Salud, en Ordinario N° 1675 de 2009 (que se
reitera en Ordinario N°1404 de 2014) sefiala:"*Aun cuando
el aborto es una conducta ilegal y constitutiva de un tipo
penal en la legislacion chilena (art. 342 Cédigo Penal), no co-
rresponde extraer confesiones a las mujeres que requieran
atencién médica como resultado de un aborto, sobre todo
cuando dicha confesidn se solicita como condicién para la
prestacién de salud requerida, pues con ello se vulnera la
norma contenida en el art. 15 ya citado de la Convencidn
contra la Tortura, asi como el derecho esencial a la protec-
cion de la salud. (...) En sintesis, la atencion médica debe ser
incondicional y cualquier confesion obtenida en el contex-
to descrito es completamente ilegal”. El documento finaliza
sefalando: “Esta Secretarfa de Estado entiende que, pese a
que la extraccion de confesiones bajo coercidn a mujeres
con complicaciones de salud derivadas de prdctica de un
aborto, no es una conducta habitual en el Sector Salud, es

necesario explicitar nuestra politica sobre la materia”.

Si bien la violencia durante el embarazo, el parto y el puer-
perio es una forma de violencia hacia las mujeres, no existe
un acuerdo respecto de la definicion del concepto violencia
obstétrica y sus alcances. Este ha sido acufiado por organi-
zaciones de la sociedad civil® para hacer referencia a un con-
junto de prdcticas de los equipos de salud que son cuestio-
nadas, como acciones que causen dafio fisico o psicoldgico,
que se expresen en un trato cruel, inhumano o degradante
o en un abuso de medicalizacién, menoscabando la capa-
cidad de decidir de manera libre e informada respecto de

dichos procesos reproductivos®.

2 Comite Contra laTortura, 14 de junio de 2004, CAT/C/CR/32/5

3 GIRE, 2015; Observatorio de Violencia Obstétrica (OVO Chile); Ar-
guedas, Gabriela, 2014.

4 Definicion de Gire, 2015; Arguedas, 2014.

232

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS), si bien se refie-
re al problema, no utiliza el concepto; en cambio, habla de
falta de respeto y maltrato durante la atencién del parto®.
Esto se cristaliza en los resultados de una reunién sobre la
tecnologfa apropiada para el parto, organizada por la oficina
regional europea de la OMS, la Organizacién Panamericana
de Salud vy la oficina regional de la OMS para las Américas,
en Fortaleza, Brasil, en 1985 De dicha reunidn salié la De-
claracion de Fortaleza, donde la OMS realiza varias reco-
mendaciones especificas y generales, sobre el nacimiento.
En su introduccidn, la Declaracion sostiene que “Toda mujer
tiene derecho a una atencion prenatal adecuada y un papel
central en todos los aspectos de dicha atencidn, incluyendo
participacién en la planificacién, ejecucion y evaluacién de
la atencidn. Los factores sociales, emocionales y psicoldgicos
son fundamentales para comprender la manera de prestar
una atencién perinatal adecuada. El nacimiento es un pro-
ceso normal y natural, pero incluso los ‘embarazos de bajo
riesgo’ pueden sufrir complicaciones. A veces es necesaria
una intervencién para obtener el mejor resultado. Para que
las siguientes recomendaciones sean viables, es necesaria
una profunda transformacion de los servicios sanitarios jun-
to a modificaciones en las actitudes del personal y la redis-

tribucion de los recursos humanos y materiales”.

En el caso del Ministerio de Salud de Chile, se utiliza el
concepto de calidad de atencidn y se refiere al concepto de
violencia —a secas— cuando habla de situaciones especificas
de maltrato fisico o psicoldgico en el marco de la atencién

del proceso reproductivo (Ministerio de Salud, 2008).

Por su parte, desde el dmbito de las y los profesionales de la
salud se ha abordado el tema de la violencia obstétrica como
un problema de calidad de atencidén en los servicios de salud,
particularmente referido a situaciones de trato irrespetuoso
o abusivo (Castro & Erviti, 2015; Sadler, 2003). Los proble-
mas se producirian por las dificiles condiciones de trabajo del

personal de salud (elevado nimero de usuarias que atender

5 Organizacion Mundial de la Salud, 2014.

6 En abril de 1985, la oficina regional europea de la OMS, la Organi-
zacion Panamericana de Salud y la oficina regional de la OMS para las
Ameéricas organizaron una conferencia sobre la tecnologia apropiada
para el parto. La conferencia tuvo lugar en Fortaleza, Brasil, con la asis-
tencia de mas de 50 participantes: comadronas, obstetras, pediatras,
epidemiologos, sociologos, psicologos, economistas, administradores
sanitarios y madres.



en un limitado ndmero de horas) o por falta de capacitacidn
de las y los profesionales de salud. Si bien existirfa una rela-
cion entre calidad de atencidn y maltrato, el foco no debe-
ria establecerse en la relacién profesional de salud—paciente
(como un problema entre personas), sino en las dimensiones
estructurales y de género que configuran un contexto en el

que el maltrato es permitido (Castro & Erviti, 2015).

Este apartado describe los estdndares internacionales de
derechos humanos relacionados con el problema que se
analiza, asi como la normativa nacional. A continuacién re-
visa los datos disponibles acerca de la situacion de violen-
cia en el marco del embarazo, el parto y el puerperio a
nivel nacional y recoge las opiniones de algunas personas
especialistas en el dmbito de la salud. Finalmente, se reali-
zan recomendaciones especificas al Estado para enfrentar

la situacion.

OMS: EL MALTRATO EN LA
ATENCION DEL EMBARAZO,
EL PARTOY EL PUERPERIO

La OMS identifica dos modalidades de maltrato hacia las
mujeres en el marco de la atencidn del embarazo, el parto y

el puerperio: la fisica y la psicoldgica (OMS, 1985).

Respecto del maltrato fisico, este se configura cuando se
realizan prdcticas invasivas y suministro de medicacién no
justificado por el estado de salud, o cuando no se respetan
los tiempos ni las posibilidades del parto bioldgico. Al res-
pecto, en el marco de la atencién del embarazo, el parto y
el puerperio, esta entidad ha identificado:

I Précticas evidentemente Utiles, que tendrian que ser

promovidas.
2. Précticas perjudiciales o ineficaces, que habria que eli-

minar.

3. Prdcticas de las que no existe una clara evidencia para
fomentarlas y que deberfan usarse con cautela hasta
que nuevos estudios clarifiquen el tema.

4. Prdcticas que con frecuencia se utilizan inadecuada-

mente.

Si bien el primer punto hace hincapié en las buenas prac-

ticas que hay que fomentar, los siguientes tres puntos se
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refieren a un conjunto de practicas observadas por la Orga-
nizacién: estas incluyen, por ejemplo, aquellas intervenciones
médicas innecesarias, como las episiotomias, el rasurado de
vello pubico, el monitoreo fetal y enema como practicas de
rutina. También se hace referencia a la necesidad de favore-
cer los partos vaginales, manteniendo la tasa de cesdreas en

un maximo entre 10y 15% de los nacimientos (OMS, 1985).

En cuanto al maltrato psicoldgico, este incluye el trato des-
humanizado, grosero, discriminatorio o humillante, cuando
se requiere atencion en el transcurso de una prdctica obs-
tétrica. Comprende también la omisién de informacion res-

pecto de la evolucién del parto (OMS, 1985).

Casi 30 afios después de la Declaracion de Fortaleza, en el
2014 la OMS reportdé seguir recibiendo informes de mal-
trato durante el parto en centros de salud’. Frente a ello,
declard: “En todo el mundo, muchas mujeres sufren un tra-
to irrespetuoso y ofensivo durante el parto en centros de
salud, que no solo viola los derechos de las mujeres a una
atencion respetuosa, sino que también amenaza sus dere-
chos a la vida, la salud, la integridad fisica y la no discrimi-
nacion. Esta declaracién reclama un accionar mds enérgico,
didlogo, investigacion y apoyo en relacién con este impor-
tante problema de salud publica y de derechos humanos”
(Organizacién Mundial de la Salud, 2014)

i{Qué recomienda la OMS?8

La posicién fisiologica durante el parto: No se recomienda
colocar a la mujer embarazada en posicién dorsal de litoto-
mia durante la dilatacién y el expulsivo. Debe recomendarse
caminar durante la dilatacion, y cada mujer debe decidir li-

bremente qué posicion adoptar durante el expulsivo.

La episiotomia: Debe protegerse el periné siempre que sea
posible. No estd justificado el uso sistemdtico de la episio-
tomia. No existe ninguna evidencia de que el uso indiscri-
minado de la episiotomia tenga efectos beneficiosos, pero

sf la hay en lo referente a que esta puede producir dafios.

7 Organizacion Mundial de la Salud, 2014 Human Reproductive Pro-
gram. Declaracion: Prevencion y erradicacion de la falta de respeto y
el maltrato durante la atencion del parto en centros de salud.

8 OMS, Cuidados en el parto normal: una guta practica. Informe presen-
tado por el Grupo Técnico de Trabajo, Ginebra, 1996. Disponible en
http:/ /bit.ly/ 1Rm6FOa
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En un parto normal puede aparecer la indicacién para su

realizacion, pero se aconseja el uso restringido.

Amniotomia: Tampoco esta justificada la rotura precoz arti-

ficial de membranas como procedimiento de rutina.

La monitorizacidn fetal: No existe evidencia de que la mo-
nitorizacion fetal rutinaria tenga un efecto positivo sobre en
el resultado del embarazo. La monitorizacion fetal electrd-
nica solo debe efectuarse en casos cuidadosamente selec-
cionados, por su alto riesgo de mortalidad perinatal,y en los

partos inducidos.

Enemas: La evidencia proporcionada por los estudios de la
OMS indica que los enemas no tienen un efecto beneficioso
significativo en las tasas de infeccidn, como la infeccion de
la herida perineal u otras infecciones neonatales, ni en la sa-
tisfaccion de las mujeres. Estos resultados no apoyan el uso
rutinario de los enemas en el trabajo de parto; por tanto,
se debe desalentar dicha préctica, asi como el afeitado de

la regidn pubica.

Oxitocina sintética: El uso de este medicamento es con-
siderado por la OMS como una intervencién mayor por
los riesgos que conlleva vy solo debe usarse bajo una in-
dicacidn especifica. Estos riesgos son, entre otros: rotura
uterina, mayor indice de cesdreas y férceps, mayor dolor
para la mujer y necesidad de analgésicos, sufrimiento fetal

agudo v distocia’,

La maniobra de Kristeller: Consiste en presionar el bajo
fondo del Utero con el fin de acelerar la etapa de expulsion.
A veces se realiza justo antes de dar a luz y otras desde el
comienzo de esta fase. Esta préctica, aparte de acarrear mo-
lestias maternas, puede ser dafiina para el Utero, el periné
y el propio feto, aunque no existen estudios al respecto. La
impresién general es que se usa con demasiada frecuencia,

no estando demostrada su efectividad.

La cesdrea: Algunos de los paises con una menor morta-
lidad perinatal'® en el mundo tienen menos de 10 9% de
cesdreas. No puede justificarse que un pais tenga mds de

10-15% de procedimientos de este tipo. No hay pruebas

9  Dificultad en el parto. Incluye problemas de tipo dinamico o mecani-
co, tanto los causados por parte materna como por el feto.

Se refiere a la muerte del feto desde las 28 semanas de embarazo o
del recién nacido hasta la primera semana de vida —7 dias—.
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de que después de una cesdrea, un segundo parto requiera
también una cesdrea. Después de una cesdrea debe reco-

mendarse normalmente un parto vaginal.

ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOS

En el marco de préacticas de violencia obstétrica hay diver-
sos derechos humanos que pueden verse vulnerados. Por
ejemplo, el derecho a la salud, en particular; a la salud sexual
y reproductiva, a una vida libre de violencia, a la no discrimi-

nacién, v la integridad fisica y psiquica, entre otros.

En el caso del derecho a la salud, el Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC)
contiene el articulo mds exhaustivo del derecho internacio-
nal de los derechos humanos. En virtud del pérrafo | del
articulo 12 del Pacto, los Estados Partes reconocen "el de-
recho de toda persona al disfrute del mds alto nivel posible
de salud fisica y mental”, mientras que en el parrafo 2 del
articulo 12 indican, a titulo de ejemplo, diversas “medidas
que deberdn adoptar los Estados Partes a fin de asegurar
la plena efectividad de este derecho”. Ademds, el PIDESC
menciona la obligacién de los Estados de dar proteccion a

las madres antes y después del parto (art. 10).

Al interpretar el contenido de dicho articulo, mediante la
Observacion General nr. 14, el Comité PIDESC argumentd
que: “El derecho a la salud no debe entenderse como un
derecho a estar sano. El derecho a la salud entrafa liberta-
des y derechos. Entre las libertades figura el derecho a con-
trolar su salud y su cuerpo, con inclusién de la libertad se-
xual y genésica, y el derecho a no padecer injerencias, como
el derecho a no ser sometido a torturas ni a tratamientos
y experimentos médicos no consensuales. En cambio, entre
los derechos figura el relativo a un sistema de proteccion
de la salud que brinde a las personas oportunidades iguales

para disfrutar del mds alto nivel posible de salud”"".

El derecho a la salud también se reconoce, en particular; en
la Convencidn Internacional sobre la Eliminaciéon de todas

las Formas de Discriminacion Racial (articulo 5), de 1965;

11 ONU. CDESC, E/C.12/2000/4, CESCR Observacion general 14
11 de agosto de 2000, parr. 8.



en el articulo |'l y el articulo 12 de la Convencién sobre la
eliminacién de todas las formas de discriminacion contra la
mujer; de 1979,y en el articulo 24 de la Convencion sobre
los Derechos del Nifio, de 1989.

Por su parte, en relacién con la salud sexual y reproductiva,
el Programa de accién de la Conferencia de Poblacién de El
Cairo de 1994, se refirié a los derechos reproductivos, afir-
mando que estos (parr. 7.3) “(...) se basan en el reconoci-
miento del derecho bdsico de todas las parejas e individuos
a decidir libre y responsablemente el nimero de hijos, el
espaciamiento de los nacimientos y el intervalo entre estos
y a disponer de la informacion y de los medios para ello y
el derecho a alcanzar el nivel mds elevado de salud sexual
y reproductiva. También incluye su derecho a adoptar deci-
siones relativas a la reproduccién sin sufrir discriminacidn,
coacciones ni violencia, de conformidad con lo establecido

en los documentos de derechos humanos”'?.

En relacién con la discriminacion que afecta el ejercicio de
derechos fundamentales por parte de las mujeres, la Con-
vencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Dis-
criminacion contra la Mujer (CEDAW), ratificada por Chile
en 1989, sefala especificamente en el articulo 12:*|.- Los
Estados Partes adoptardn todas las medidas apropiadas
para eliminar la discriminacion contra la mujer en la esfera
de la atencidn médica a fin de asegurar, en condiciones de
igualdad entre hombres y mujeres, el acceso a servicios de
atencién médica, inclusive los que se refieren a la planifi-
cacion de la familia. 2.- Sin perjuicio de lo dispuesto en el
parrafo | supra, los Estados Partes garantizardn a la mujer
servicios apropiados en relacién con el embarazo, el parto y
el periodo posterior al parto, proporcionando servicios gra-
tuitos cuando fuere necesario y le asegurardn una nutricién

adecuada durante el embarazo v la lactancia”.

Si bien la CEDAW no contiene disposiciones especificas
acerca de violencia contra las mujeres, el Comité que vi-
gila el cumplimiento de la Convencidn ha sefialado que [I]
a violencia contra la mujer puede contravenir disposicio-

nes concretas de la Convencidn, independientemente de

El concepto fue objeto de controversias en la misma Conferencia In-
ternacional, como se refleja en las declaraciones y reservas. Chile
aprobo el documento del Plan de Accion de la Conferencia de Pobla-
cion de El Cairo de 1994 sin reservas.

235

que en ellas se mencione expresamente a la violencia o no’
(parr. 6) y “[l]a violencia contra la mujer, que menoscaba o
anula el goce por la mujer de sus derechos humanos vy liber-
tades fundamentales en virtud del derecho internacional o
de convenios especificos de derechos humanos, constituye
discriminacién, tal como se entiende en el articulo | de la

Convencion...”(parr. 7).

Finalmente, la Convencidon contra la Tortura y otros tratos
O penas crueles, inhumanos y degradantes define “por el
término ‘tortura’ todo acto por el cual se inflija intenciona-
damente a una persona dolores o sufrimientos graves, ya
sean fisicos o mentales, con el fin de obtener de ella o de
un tercero informacién o una confesion, de castigarla por un
acto que haya cometido, o se sospeche que ha cometido,
o de intimidar o coaccionar a esa persona o a otras, 0 por
cualquier razdn basada en cualquier tipo de discriminacidn,
cuando dichos dolores o sufrimientos sean infligidos por un
funcionario publico u otra persona en el ejercicio de fun-
ciones publicas, a instigacion suya, o con su consentimiento
o aquiescencia. No se considerardn torturas los dolores o
sufrimientos que sean consecuencia Unicamente de sancio-
nes legftimas, o que sean inherentes o incidentales a estas”
(art. 1).

El Relator Especial de Naciones Unidas sobre la Tortura y
Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes, Sr.
Juan Méndez, sefiala en su informe de 2013:“La conceptua-
lizacion como tortura o malos tratos de los abusos come-
tidos en entornos de atencién de la salud es un fendmeno

13 El documento parte sefialando

relativamente reciente”
que numerosos informes han documentado una variedad
de abusos cometidos contra pacientes y personas bajo su-
pervision médica. Segin el Relator, los cuidados médicos
que causan graves sufrimientos sin ningln motivo aparen-
te podrfan considerarse crueles, inhumanos o degradantes:
“la jurisprudencia y las interpretaciones autorizadas de los
érganos internacionales de derechos humanos sirven de
orientacion para aplicar los cuatro criterios de la definicidn

de tortura en el contexto propio de la atencién de la salud.

Segun el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, “puede

13 Consejo de Derechos Humanos, Informe del Relator Especial sobre
la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos y degradantes,

Sr. Juan Méndez, A/HRC/22/53, 2013, parr. 15.
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conculcarse el articulo 3 cuando, aun no siendo el propdsito
o el objetivo del acto del Estado, por accién u omisidn, de-
gradar, humillar o castigar la victima, el resultado de ese acto

no fuera otro que ese” (parr. |8).

Resulta importante destacar lo que el Relator plantea en
relacién con la doctrina de la “necesidad médica” (parr. 31).

Al respecto se sefiala:

. “Los pacientes en los centros de atencién de la salud
dependen de los profesionales sanitarios que les pres-
tan servicios. En palabras del anterior Relator Especial:
“La tortura, por ser la violacién mas grave del derecho
humano a la integridad y la dignidad de la persona, pre-
supone una 'situacion de impotencia’, en que la victima
estd bajo el control absoluto de otra persona”. Una de
esas situaciones, ademds de la privacion de libertad en
cdrceles u otros lugares, es la privacion de la capacidad
juridica, que acaece cuando una persona se ve despo-
jada de su capacidad para tomar decisiones y esta se
asigna a terceros (A/63/175, parr. 50)" (pérr. 32).

. “El titular del mandato ha reconocido que los trata-
mientos médicos de cardcter invasivo e irreversible,
en caso de que carezcan de finalidad terapéutica, pue-
den constituir tortura y malos tratos si se aplican o
administran sin el consentimiento libre e informado
del paciente (ibid., parrs.40 y 47). Este es el caso espe-
cialmente cuando se somete a tratamientos invasivos,
irreversibles y no consentidos a pacientes que perte-
necen a grupos marginados, como las personas con
discapacidad, independientemente de las alegaciones
de buenas intenciones o de necesidad médica que se
puedan realizar” (...) “En otros casos, la administra-
cién no consentida de medicamentos o la esteriliza-
cién involuntaria a menudo se defienden afirmando
que son tratamientos necesarios que redundan en be-
neficio del denominado interés superior de la persona
afectada” (parr. 32)

. “Sin embargo, en respuesta a las denuncias de este-
rilizaciones de mujeres en 2011, la International Fe-
deration of Gynecology and Obstetrics subrayd que
la esterilizacion para la prevencién de futuros emba-

razos no tenfa justificacion ética aduciendo razones
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de emergencia médica. Incluso en el caso de que un
nuevo embarazo pudiese poner en peligro la vida o la
salud de la madre, esta [...] debfa disponer de tiempo
y apoyo necesarios para sopesar su eleccién. Debia
respetarse su decisidn con conocimiento de causa, in-
cluso si se consideraba que podfa ser nociva para su
salud” (parr. 33).

. “En esos casos, se esgrimieron dudosas razones de
necesidad médica para justificar procedimientos inva-
sivos e irreversibles realizados a pacientes sin su pleno

consentimiento libre e informado” (pérr. 34).

Sobre el uso del consentimiento informado como parte de
las prdcticas médicas, el Relator indica que “no es la mera
aceptacién de una intervencién médica, sino una decisién
voluntaria y suficientemente informada. Garantizar el con-
sentimiento informado es un aspecto fundamental del res-
peto a la autonomia, la libre determinacién y la dignidad
humana de la persona en un proceso continuo y apropiado
de servicios de la atencion de salud solicitados de forma
voluntaria ((A/64/272, parr. 18).” (parr. 28).

A nivel interamericano, el Art. 5 de la Convencién America-
na sobre Derechos Humanos (CADH) sefiala que “|.Toda
persona tiene derecho a que se respete su integridad fisica,
psiquica y moral; 2. Nadie debe ser sometido a torturas ni a

penas o tratos crueles, inhumanos o degradantes”'.

Ademds se dispone de un instrumento especifico, la Con-
vencion para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia
contra la Mujer (también conocida como Belém do Pard),
ratificada por Chile en 1998, que define por tal “cualquier
accién o conducta, basada en su género, que cause muerte,
dafio o sufrimiento fisico, sexual o psicoldgico a la mujer,
tanto en el dmbito publico como en el privado” (art. |'), que
tenga lugar dentro de la familia o unidad doméstica, o en
cualquier otra relacién interpersonal o en la comunidad, y
sea perpetrada por cualquier persona, o que sea perpetrada
o tolerada por el Estado o sus agentes, donde quiera que

ocurra (art.2a,byc)".

14 Respeto del Derecho a la Integridad Personal, la Jurisprudencia de
la Corte IDH: Caso Nadege Dorzema y otros vs. Reptblica Domi-
nicana. Fondo Reparaciones y Costas. Sentencia de 24 de octubre de
2012; Caso Penal Miguel Castro Castro vs. Pert. Sentencia de 25 de
noviembre de 2006, parrafo 304.



Dicha Convencidn reconoce especial proteccion a las mu-
jeres que puedan encontrarse en una situacién de mayor
vulnerabilidad a la violencia, [ ...] en razdn, entre otras, de
su raza o de su condicidn étnica, de migrante, refugiada o
desplazada. En igual sentido se considerard a la mujer que
es objeto de violencia cuando estd embarazada (...)" (Ar

ticulo 9).

La Convencién dispone como deberes del Estado condenar
“todas las formas de violencia contra la mujer y conviene(n)
en adoptar, por todos los medios apropiados v sin dilacio-
nes, politicas orientadas a prevenir, sancionar y erradicar di-
cha violencia y en llevar a cabo lo siguiente: a. abstenerse
de cualquier accidn o prdctica de violencia contra la mujer
y velar por que las autoridades, sus funcionarios, personal
y agentes e instituciones se comporten de conformidad
con esta obligacidn; b. actuar con la debida diligencia para
prevenir, investigar y sancionar la violencia contra la mujer;
c. incluir en su legislacién interna normas penales, civiles y
administrativas, asf como las de otra naturaleza que sean
necesarias para prevenir, sancionar y erradicar la violencia
contra la mujer y adoptar las medidas administrativas apro-
piadas que sean del caso;..."(art. 7). “En consecuencia, el
Estado debe adoptar, en forma progresiva, medidas y pro-
gramas para, entre otros aspectos, modificar patrones so-
cioculturales que se basen en la premisa de la inferioridad
de las mujeres o en los papeles estereotipados de género
que legitiman o exacerban la violencia contra la mujer; su-
ministrar servicios especializados apropiados para la aten-
cién necesaria a las victimas; y garantizar la investigacion y
recopilacién de estadisticas y demds informacion pertinen-
te respecto de las causas, consecuencias vy frecuencia de la
violencia contra la mujer, con el fin de evaluar la eficacia de
las medidas para prevenir, sancionar y eliminar la violencia
contra la mujer y de formular y aplicar los cambios que sean

necesarios’ (art. 8).

Finalmente, en su informe acerca del Acceso a Servicios de
Salud Materna desde una Perspectiva de Derechos Huma-
nos (2010), la Relatorfa de Comision IDH hizo hincapié en
como la proteccion del derecho a la integridad personal
de las mujeres en el dmbito de la salud materna, implica la
obligacién de los Estados de garantizar por disposiciones

legislativas o de otro cardcter, que las mujeres disfruten del
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derecho al més alto nivel posible de salud fisica y mental sin
discriminacién'®. Respecto del particular, la Comisién IDH
identificé barreras al acceso a estos servicios que caracteri-
z6 como discriminatorias, por ello el Estado tiene la obliga-
cion inmediata de abordarlas. En ese sentido, sefialé ciertos
obstdculos que perpetlan estereotipos que consideran a las
mujeres vulnerables e incapaces de tomar decisiones auté-
nomas de salud. Entre ellos, se enumeran: la indiferencia, el
maltrato vy la discriminacién por parte de funcionarios del
sector salud; los estereotipos de género persistentes en este
sector; las leyes, politicas y prédcticas exigiendo a las mujeres
la autorizaciéon de terceras personas para obtener atencidn
médica; y la esterilizacién de la mujer sin su consentimiento,

entre otros'¢.

NORMATIVA NACIONAL

La Constitucion Politica regula el derecho a la proteccion
de la salud en el articulo 19 N° 9, imponiendo al Estado
la obligacion de resguardar el libre e igualitario acceso a
las acciones de promocidn, proteccidn y recuperacién de la
salud y de rehabilitacién del individuo, asi como la coordina-
cién y control de las acciones relacionadas con la salud'”. Sin
embargo, a nivel nacional no existe una legislacion especifica
que aborde el tema de la violencia contra la mujer durante

el embarazo, el parto vy el puerperio.

A nivel legal, la Ley 20.584'® (conocida como "de derechos
y deberes de los pacientes”) regula los derechos y deberes
que tienen las personas en relacidn con acciones vinculadas
a su atencion en salud. Esta ley establece estandares de la
atencion de salud, tanto en los establecimientos publicos
como privados. Estos derechos son, consecuentemente,
aplicables a las mujeres durante la atencién del embarazo, el

parto y el postparto.

15 OEA, Comision Interamericana de Derechos Humanos, Relato-
ria sobre Derechos de la Mujer, OEA/Ser.L/V/IL. Doc. 69 7 junio
2010.

16 Op. Cit, Parr. 36.

17 Sobre la opinion del INDH en relacion con la definicion del derecho
a la salud, ver Informe Anual 2012, pag. 197 -211

18 LaLey 20.584 regula los derechos y deberes de las personas en rela-

cion con acciones vinculadas a su atencion de salud, en vigencia desde

el 1 de octubre de 2012.
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En su articulo 5° relativo al derecho a un trato digno, se-
fala: “En su atencién de salud, las personas tienen derecho
a recibir un trato digno y respetuoso en todo momento y
en cualquier circunstancia”. Se especifica al respecto que
se debe “velar porque se utilice un lenguaje adecuado e
inteligible durante la atencién”; también, “velar porque se
adopten actitudes que se ajusten a las normas de cortesfa y
amabilidad generalmente aceptadas, y porque las personas
atendidas sean tratadas y llamadas por su nombre”, y “res-
petar vy proteger la vida privada y la honra de la persona

durante su atencién de salud”.

En el articulo 8° se establece el derecho de informacién que
le asiste a las personas, sefialando que toda persona tiene
derecho a que el prestador institucional le proporcione in-
formacidn suficiente, oportuna, veraz y comprensible, sea en
forma visual, verbal o por escrito, respecto de los siguientes
elementos: las atenciones de salud o tipos de acciones de
salud que el prestador respectivo ofrece o tiene disponibles
y los mecanismos con que se puede acceder a dichas pres-

taciones, asi como el valor de las mismas.

Asf también, en su Articulo 10° hace referencia a que toda
persona tiene derecho a ser informada, en forma oportuna
y comprensible, por parte del médico u otro profesional
tratante, acerca del estado de su salud y de las alternativas
de tratamiento disponibles para su recuperacién y de los

riesgos que ello pueda representar

Ademds, la misma ley establece el derecho a tener com-
pafifa, es decir; a contar con la presencia de algin familiar

durante el periodo de hospitalizacion.

Finalmente, la ley establece en su articulo 7, la obligacidn
de los prestadores institucionales publicos en los territorios
de alta concentracion de poblacién indigena a “asegurar el
derecho de las personas pertenecientes a los pueblos ori-
ginarios a recibir una atencién de salud con pertinencia cul-
tural, lo cual se expresard en la aplicacién de un modelo de
salud intercultural validado ante las comunidades indigenas,
el cual deberd contener, a lo menos, el reconocimiento, pro-
teccién y fortalecimiento de los conocimientos vy las prac-
ticas de los sistemas de sanacion de los pueblos originarios;
la existencia de facilitadores interculturales y sefializacion en

idioma espaiol y del pueblo originario que corresponda al
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territorio, y el derecho a recibir asistencia religiosa propia

de su cultura”.

En relacién con la atencién del parto de mujeres indige-
nas, desde 1996, el Departamento de Atencidn Primaria del
MINSAL, inicié una linea de trabajo sobre Salud y Pueblos
Indigenas (Programa Especial de Salud y Pueblos Indigenas
PESPI), cuyo propdsito es el trabajo coordinado a nivel na-
cional, regional y local entre instituciones de salud, organi-
zaciones indigenas, otros sectores y centros académicos,
que contribuya a la organizacién y provisiéon de servicios de
salud integrales y culturalmente apropiados. En particular,
y en coordinacion con dicho programa, desde el 2008 el
Ministerio de Desarrollo Social ofrece, en el marco del pro-
grama Chile Crece Contigo, gufas de gestacion y nacimiento
adaptadas con pertinencia cultural en su version Aymara,
Mapuche, Rapa Nui y Chilota. A su vez, como parte de ese
programa, existen desde el 2009 salas de nacimiento ances-
tral, y otras iniciativas regionales que posibilitan el desarrollo

de partos respetados y con pertinencia cultural.

A nivel gremial, el Cédigo de Etica del Colegio Médico de
Chile (A.G.) en su titulo lll, relativo a las relaciones del mé-
dico con sus pacientes, establece reglas generales de com-
portamiento entre las que es posible destacar el articulo
|7, que indica: “El médico atenderd profesionalmente a su
paciente en una relacién de confianza y respeto, que ga-
rantice la libertad y autonomfa de ambos”. En su articulo
22 sefiala que: “Falta a la ética el médico que en la aten-
cion de un enfermo actde con negligencia, imprudencia o
impericia. Serd negligente aquel profesional que poseyen-
do el conocimiento, las destrezas y los medios adecuados,
no los haya aplicado. Actda con imprudencia aquel médico
que poseyendo los recursos y preparacion necesarios para
la atencién de un paciente, los aplicare Inoportuna o des-
proporcionadamente, como también si, careciendo de los
recursos o preparacién adecuados, efectuare una atencién

sometiendo al paciente a un riesgo innecesario”.

Respecto de la informacién y el consentimiento, el Cédigo
indica en el articulo 24:“El médico tratante deberd informar
a su paciente de manera veraz y en lenguaje comprensible
acerca de: su identidad, el drea de su competencia profesio-
nal y sus limites, y el diagndstico, alternativas de tratamiento,

sus riesgos y beneficios, y el prondstico de su enfermedad.



Cuando la atencidn sea realizada en equipo, uno de sus
integrantes serd responsable de establecer la interlocucion
principal con el paciente”. Agrega, en el articulo 25, que
“Toda atencién médica deberd contar con el consentimien-
to del paciente. En caso de procedimientos diagndsticos o
terapéuticos que entrafien un riesgo significativo para el
paciente, el médico le proporcionard informacién adicional
de los beneficios y riesgos del mismo, con el fin de obtener
su consentimiento especifico, imprescindible para practi-
carlos”. En relacion con este tema, finaliza sefialando en su
articulo 28:"El derecho del paciente a rechazar total o par-
cialmente una prueba diagndstica o un tratamiento deberd
ser respetado, debiendo el médico, en todo caso, informar
al paciente, de manera comprensible, las consecuencias que

puedan derivarse de su negativa.

Actualmente se encuentra en el primer trdmite constitu-
cional en la Cdmara de Diputados el proyecto de ley que
establece los derechos de la mujer embarazada en relacién
con su atencién antes, durante y después del parto, y modi-
fica el Cédigo Penal para sancionar la violencia obstétrica'”.
Este proyecto ingresé a la Camara el 28 de enero de 2015,
pasando a la Comisién de Salud, el 4 de marzo de 2015,

donde se encuentra sin movimiento.

El proyecto busca consagrar de manera legal el concepto
de “violencia Gineco-Obstétrica”, y las actuaciones que lo
configuran. Basado en otras legislaciones, define el concepto
como “un tipo de violencia de género que se ejerce sobre
el cuerpo vy los procesos reproductivos de las mujeres, ex-
presada en un trato deshumanizado, en un abuso de medi-
camentos y patologizacién de los procesos reproductivos.
Es decir, se trata de una situacién producida en contra de las
mujeres que se encuentran ejerciendo sus labores de parto,
dando a luz a su o sus hijos. Dicha situacién se materializa,
principalmente, a través de malos tratos verbales por parte
del personal de asistencia al parto (médicos, matronas, asis-
tentes, etc.), el sometimiento a la madre a un estrés innece-
sario, el ejercicio de maniobras violentas ajenas a toda re-
comendacién y a los protocolos de atencién al parto como
la ‘maniobra de Kristeller’, o bien la realizacién de cesdreas

para agilizar el nacimiento cuando no es debidamente ne-

19 Proyecto presentado por las diputadas Marcela Hernando y Loreto
Carvajal.
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cesario proceder de esa forma, entre otras manifestaciones”

(Fundamentos de la ley, punto 5).

Asi, también, mediante sus articulos, busca consagrar los de-
rechos de las mujeres en relacion con el trabajo de parto,
el parto y el postparto. Se destacan entre ellos, el respeto
por parte del equipo de salud; a ser informada acerca de las
distintas intervenciones médicas que pudieren tener lugar
durante el proceso de parto, de manera que pueda optar li-
bremente cuando existieren diferentes alternativas; al parto
natural, evitando en lo posible prdcticas invasivas y suminis-
tro de medicacion cuando no esté debidamente justificado;
a estar acompanada durante el trabajo de parto, parto y
post parto, por una persona de su confianza y eleccién y a
mantener a su lado al recién nacido, siempre que éste (lti-

mo no requiera cuidados médicos especiales.

LA SITUACION ACTUAL

En Chile, la atencién de salud que se les proporciona a las
mujeres durante el proceso reproductivo ha tenido logros
significativos en el descenso de la mortalidad materna. Las
acciones desarrolladas en los controles de embarazo, par-
to, posparto y en el dmbito de la planificacion familiar han
contribuido a los logros sefialados. Asi, el pafs es reconoci-
do, en el contexto de los paises de América Latina, por sus
significativos avances en materia de indicadores maternos y

neonatales (Binfa, y otros, 2016).

Estos indicadores muestran una correlacién positiva con el
aumento de la cobertura de asistencia profesional del parto.
En nuestro pafs, el 99,9% de los nacimientos ocurren en un
hospital (DEIS, MINSAL 2014).

Chile se encuentra entre los paises con menor mortalidad
materna del continente americano y el de menor mortali-
dad en Latinoamérica (OPS, 2012). A nivel nacional, ha al-
canzado un indicador de |8 muertes maternas por cien mil
nacidos vivos®™. Sin embargo, este indicador no ha presenta-

do variaciones significativas en los Ultimos diez afios.

20  Informacion proporcionada por MINSAL al INDH, via oficio N° 3385.
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CUADRO |I.

EVOLUCION DE LA MORTALIDAD MATERNA
EN CHILE PARA EL PERIODO 2000-2014

2000 49 18,7
2001 45 17,4
2002 43 17,1
2003 30 12,2
2004 42 17,3
2005 45 18,5
2006 47 19,3
2007 44 18,2
2008 41 16,5
2009 50 19,7
2010 45 17,9
2011 40 16,1
2012 42 172
2013 37 152
2014 34 13,5

*Razén de Mortalidad Materna por 100.000 Nacidos vivos corregidos

Fuente: MINSAL, oficio N° 3385.

Junto con estos indicadores, nuestro pais posee una de las
tasas mds altas de cesdreas de nuestro continente, la que
ha ido progresivamente en aumento hasta llegar en 2015 al
44,7%. De acuerdo con datos de la OCDE (2015), Chile se
ubica en tercer lugar, solo precedido por Turquia y México,
de los pafses que tienen mayor tasa de cesdreas, sobrepa-

sando lo recomendado por la OMS (10 a 15%)?'.

De acuerdo con los datos publicados por Sadler (2016), las
tasas de cesdrea alcanzaban en el 2012 a 39% en el sector
publico y de 72% en el sector privado de Salud, lo que

muestra una alta variacion entre ambos sistemas.

En el 2008 el Ministerio de Salud, en conjunto con el Pro-
grama Chile Crece Contigo, elabord el “Manual de atencion
personalizada en el proceso reproductivo”. Este manual in-
corporaba el conjunto de recomendaciones sefaladas por

la OMS en relacion con una atencién humanizada del parto.

21 OECD, 2015; Health at a glance 2015. OECD indicators.
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En dicho manual, en la atencidn integral del proceso re-
productivo, se propone recuperar los aspectos psicoldgicos
y sociales de la gestacion y el nacimiento, ofreciendo una
atencion basada en la evidencia cientifica, personalizada y
respetuosa de los derechos, valores, creencias y actitudes

de la mujer vy, cuando ella lo decida, de su pareja y familia.

En ese sentido, en el manual se sefala:"La salud sexual y re-
productiva estd centrada en las personas y en sus derechos
y reconoce a las personas como sujetos activos que partici-
pan junto a las y los profesionales de salud en la busqueda
de una mejor calidad de vida para si mismas, sus parejas y

sus familias” (pag. 16).

Como base para avalar los cambios que propone el ma-
nual en la atencién del parto, MINSAL sefala que: “desde
hace al menos tres décadas se desarrollan dos procesos de
cambios sociales y cientificos que confluyen generando la
necesidad de reorientar conceptualmente la atencién del
proceso reproductivo. Uno de ellos es el reconocimiento
de un conjunto de derechos de las personas en salud (y
particularmente en salud sexual y reproductiva) y el reco-
nocimiento de que para avanzar en el desarrollo de un pafs
es necesario la equidad de género y el empoderamiento
de la mujer. Otro, es la preocupacién por la creciente des-
humanizacién de las experiencias del embarazo y particu-
larmente, del parto que surge en pafses desarrollados con

tasas muy reducidas de mortalidad materna” (pag. 19).

MINSAL (2008) indica que la preocupacién por la deshu-
manizacion de la experiencia del parto surge por la reivin-
dicacién de las mujeres de su derecho a participar de las
decisiones relacionadas con la atencion de la gestacion, el
parto vy el postparto. Esta situacidn incentivd la investigacidn
critica del modelo de atencidn del proceso reproductivo.
Los resultados de los estudios cuestionan la efectividad real
de muchas de las prdcticas obstétricas, y se avanza hacia el
reconocimiento explicito de los derechos de las personas
en la atencion de salud, lo que hace evidente la necesidad
de modificar las recomendaciones y normativas para esta

atencion.

A este respecto, el Ministerio indica que “la alta tasa de cesa-
reas que se observa en Chile, la mds alta tasa documentada

a nivel mundial, con un evidente predominio en la préctica



privada, requiere de un activo proceso de cambio por parte
de los profesionales de la atencién obstétrica y, por parte
de la poblacién usuaria de sus servicios”. Para la institucidn,
“la preocupacién por la seguridad del binomio madre-hijo
debe ser balanceada con el derecho de las mujeres a elegir,
con la mejor informacién disponible, la modalidad de aten-
cion que le resulte mds apropiada, incluyendo la pertinencia

cultural” (pag. 20).

Asi también, acerca de la atencidn en el trabajo de parto,
se indica que en las Ultimas décadas una evaluacién del
cuidado obstétrico habitual revela que diversas practicas
pueden ser fisicamente abusivas, una forma de violencia
contra las mujeres: “realizacién de procedimientos dolo-
rosos como rasurado perineal y pubico de rutina, y ene-
mas durante el trabajo de parto, cuya eficacia no ha sido
respaldada cientificamente; uso de monitoreo fetal con-
tinuo en embarazos de bajo riesgo sin estar claramente
demostrada su eficacia; posicion decubito dorsal durante
el trabajo de parto, y en los procedimientos perineales;
episiotomia rutinaria; exceso de cesdreas innecesarias, por

razones no médicas” (pdg. 21).

Para el Ministerio (2008), “la excesiva ‘medicalizacién’ del
parto promueve el uso de intervenciones innecesarias con
un costo global alto de los servicios médicos y ha llevado
a desconocer o subestimar la importancia de los aspec-
tos psicoldgicos del embarazo y el parto, los que pueden
ser tanto o mds importantes que el monitoreo electrdni-
co fetal, la induccién del trabajo de parto y la cesdrea. La
evidencia cientifica no respalda el manejo intervencionista
del preparto y parto y, en cambio, fundamenta el hecho
de que algunas intervenciones farmacoldgicas durante el
trabajo de parto pueden afectar la relacién madre-hijo al
nacer, tales como el uso de oxitocina exdgena en induc-
ciones o aceleraciones —muchas veces innecesarias— inter-
fiere con los procesos neuroldgicos que sustentan el com-
portamiento maternal y que el uso de sedantes potentes
puede afectar la capacidad de adaptacion extrauterina del

recién nacido” (pag. 21).

Un estudio realizado por la Escuela de Obstetricia de la
Universidad de Chile publicado en 2016 (Binfa, y otros,

2016) entrega datos sobre la implementacion del protocolo
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del Manual en nuestro pais y el tipo de atencion médica que

reciben las usuarias de las maternidades?.

. A continuacion, se destacan algunos de los principales

resultados de dicha investigacion:

. A 90,8% de las mujeres se les indujo médicamente el

trabajo de parto (uso de oxitocina).

. El 54,6% recibié monitorizacidon continua durante el

trabajo de parto.

. A 59,1% de las mujeres se le rompieron artificialmen-

te las membranas.

. El 81,5% de las mujeres no recibié alimentacion oral

(liquidos o régimen liviano)

. 95,7% de las mujeres recibié hidratacién parental du-

rante el trabajo de parto?,

. 69,6% de las mujeres estuvo acompafada (por un fa-
miliar) durante el trabajo de parto y 86% acompafiada

durante el expulsivo.

. 79,7% de las mujeres estuvieron en posicién dorsal de
litotomfa (tendidas de espalda) durante la dilatacién y

el expulsivo.

Los resultados de este estudio indican que la mayoria de las
mujeres en el estudio recibieron atencidn inconsistente o
contraria a lo indicado en el manual de atencidn del parto
de MINSAL. A pesar de esto, solo un tercio de ellas declard
(en la encuesta realizada en el marco de la investigacion)
estar insatisfecha con la atencién profesional recibida. Para
los autores de este estudio, es probable que las mujeres
no reporten insatisfaccién porque ellas no conocen otras

alternativas de atencion del parto.

22 “Assessment of the implementation of the model of integrated and
humanised midwifery health service in Chile”. Estudio descriptivo
y transversal, con un enfoque de métodos mixtos (cualitativo-cuan-
titativo) llevado a cabo en 9 maternidades (del sistema publico de
salud) a lo largo del pafs, entre mayo y diciembre de 2013; con una
muestra de 1.882 mujeres, cuyos criterios de inclusion fueron: mu-
jeres primiparas o multiparas, con 2 o 3 centimetros de dilatacion,
en trabajo de parto fisiologico. Esta investigacion fue financiada por
FONIS-FONDICYT.

23 Esto significa que se la hidrato por via endovenosa, en lugar de darle
liquido a beber, como recomienda el manual del MINSAL y la OMS.
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En la misma linea, Belli (2013) sefiala que una de las causas
del silencio de las mujeres frente a situaciones de abusos,
desinformacion o maltrato puede responder a que muchas
veces estos comportamientos son vistos por ellas mismas
como normales, especialmente por aquellas que acuden a
servicios de salud gratuitos y consideran que someterse a
tratos poco amables es parte inherente de hacer uso de

dicha atencion.

Mayor profundidad en las opiniones de las mujeres respecto
del trato recibido fue proporcionada por la fase cualitativa
del citado estudio de Binfa (2016). En los grupos focales, las
mujeres declararon que no se sintieron escuchadas; que no
recibieron informacidn, y que no fueron consideradas en la
toma de decisiones respecto de los procedimientos e inter-

venciones (pag. 58).

Asf también, en un estudio relativo a satisfaccion materna
durante la atencién del parto (Uribe, Contreras, & Villaroel,
2014), se sefala que el bienestar en situacidon de parto, re-
portado por las mujeres chilenas, se mantiene en estrecha
relacion con la percepcién del acompafiamiento y con-
tencién profesional y calidez en el trato, entre otros. Asf
también, el determinante de menor peso para el bienestar

global corresponde al ambiente fisico®,

En relacién con los reclamos o quejas presentadas por las
usuarias de los servicios de salud por la atencién brindada
durante el parto, MINSAL, el Programa de la Mujer del Mi-
nisterio de Salud no recibe esta informacién®. Las unicas
cifras disponibles son las ofrecidas por el Observatorio de
Violencia Obstétrica de Chile (OVO), y solo referidas a las
realizadas por las mujeres en dicha instancia. De octubre de
2014 a octubre de 2016 el Observatorio ha recibido 89
denuncias de mujeres que han sufrido violencia obstétrica.
De esa cifra, 29 han manifestado haber presentado algin

tipo de reclamo o demanda®.

24 El estudio reportado busco validar un instrumento —escala— de
bienestar materno en situacion de parto. Este instrumento se aplico
a 223 puérperas, que accedieron a participar en forma voluntaria,
en un Complejo Asistencial del area Sur Oriente de Santiago. El
analisis de resultados es breve, pues el proposito central de la inves-
tigacion era validar el instrumento.

25 Informacion proporcionada por la Encargada del Programa de la Mu-

jer Paulina Troncoso al INDH, en octubre de 2016.
26

Informacion proporcionada al INDH por Gonzalo Leiva, director de

OVO Chile, en octubre de 2016.
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Los resulftados de la investigacién de Binfa descrita en los pé-
rrafos precedentes evidencian que pese a que el MINSAL,
elabord el manual de atencidn personalizada en el proceso
reproductivo en el 2008, las indicaciones respecto de la aten-
cion del parto que este contiene no han logrado ser parte de

las précticas cotidianas de los profesionales de la salud.

Al respecto, Paulina Troncoso, Encargada del Programa de la
Mujer del Ministerio de Salud”, sefialé al INDH:"[El manual]
fue difundido en esa oportunidad, se hizo un gran esfuerzo
por difundirlo en la red, quienes mds los conocieron fueron
las matronas y se capacité en ese tiempo, pero después con
esa gente hubo un recambio [la gente que fue capacitada] y
cambid el gobierno (...... ) entonces este pequefio impulso
que habfa salido quedo detenido (....) cuando uno hace un
nuevo manual, una cuestién es bajarlo a la gente, operativa-
mente es muy complejo, sobre todo si uno quiere bajarlo a
los médicos, porque las matronas siempre estdn mds deseo-

sas de informacién (...)".

Asf también, sefiala que el diagndstico relativo a la sobrein-
tervencién del proceso del parto —que precedio a la elabo-
racién del manual— no contd con la participacién de las so-
ciedades de cientificos, ni de las escuelas de medicina, ni de
obstetricia. Eso significd que lo que se plantea en torno a la
atencion del parto no se incluyera en las mallas curriculares
de las escuelas de medicina y obstetricia. La encargada del

700

Programa de la Mujer lo refiere asf:"Porque el Ministerio no
tiene injerencia, yo creo que la tiene, pero no directamen-
te, en instalar los temas curriculares, y la gente que ensefa
obstetricia en general, y sobre todo en la parte de parto,
son médicos y matronas que han aprendido esta cosa de
la medicalizacién del parto, entendiendo que es lo mejor
que se puede hacer. Cuando yo estudié obstetricia, a mf
me ensefiaron a hacer induccidn del parto, a usar oxitocina,
a romper las membranas, me ensefiaron la episiotomfa, y
no me lo ensefiaron como que yo estuviese produciendo
violencia en las pacientes, me lo ensefiaron como que eran
cosas de lex artis, de la prdctica de ese momento y eso se

ha ido replicando”.

27  Dra. Paulina Troncoso, Encargada del Programa de la Mujer del Mi-
nisterio de Salud, entrevistada por el INDH, en septiembre de 2016.



Por su parte, el Dr. Jaime Mafalich®, ex-Ministro de Salud
del gobierno del presidente Sebastidn Pifiera, sefialé en en-
trevista con el INDH: “El cambio de la practica clinica tiene
una inercia enorme (....) En ese sentido, cambiar una préc-
tica clinica solo por el argumento de que esto es mejor, es
una cosa que toma mucho tiempo v significa educar a una
generacion nueva de profesionales, matronas, médicos, que
adopten esa nueva forma"”. Adicionalmente, Mafalich indicd
que otro aspecto importante en relacién con la insuficiente
implementacion del manual en los servicios de salud tiene
relacion con que estas indicaciones deben tener un rango
de normativa para que exista una implementacion —con la
necesaria capacitacion— en los servicios de salud a nivel na-

cional.

Por su parte, la Sra. Anita Romén —presidenta del Colegio de
Matronas y Matrones de Chile— sefialaba en una entrevista
que la violencia obstétrica existe, y que esta se deberfa, en
gran medida, a la falta de recursos en los hospitales pu-
blicos?. “Hay que pasearse por las maternidades del pafs
para ver cémo estd la situacidn. Funcionamos como un pafs
pobre, hay un promedio de una matrona por cada cinco tra-
bajos de parto. Solo los hospitales nuevos tienen proyectos

de parto integral”.

En entrevista con el INDH, Gonzalo Leiva, matrén y Direc-
tor del Observatorio deViolencia Obstétrica (OVO Chile)™,
opinaba que el término Violencia Obstétrica “muestra en
toda su magnitud un problema que es estructural. Reducir
lo que ocurre en las salas de parto solo al maltrato v la falta
de respeto, deja fuera de enmarque todo el entramado de
violencia de género e institucional tras este tipo de violen-
cia. La definicién propuesta por Venezuela, que sefiala que
este tipo de violencia consiste en ‘La apropiacién del cuer-
po de la mujer y sus procesos reproductivos por parte del
equipo de salud, lo que conlleva pérdida de autonomia, etc’,
me parece muy certera e ilustrativa de la realidad no solo
chilena, sino que sudamericana. La denuncia es la Violencia

Obstétrica, pero creo que conscientes de la controversia, la

28

Dr. Jaime Mafialich, exministro de salud, entrevistado por el INDH
en septiembre de 2016.

29 Leonardo Vasquez “Mujeres Luchan contra la Violencia en los par-

tos”. Diario electronico Hoy x Hoy, 12 de marzo de 2015.

30 Informacion entregada por el Director de OVO Chile, Gonzalo Lei-

va, al INDH en octubre de 2016.
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reivindicacién deberfa ser de aquellos derechos humanos
fundamentales vulnerados durante el parto. En Europa se
habla de Human Rights in Childbirth [derechos humanos en el

nacimiento]".

ALGUNOS ASPECTOS ESPECIFICOS
SOBRE EL TEMA

Existe escasa informacidn estadistica oficial relativa a las di-
mensiones consideradas en el concepto de violencia obsté-
trica (uso de oxitocina, rompimiento de membranas, posi-

cién de la mujer durante el parto, entre otros.

Sin embargo, respecto de una de las dimensiones conside-
radas en el marco de la violencia, como es la realizacién de
cesdreas en circunstancias médicas que no la requieren, y
que mds aun, la desaconsejan, MINSAL posee datos que

muestran la realidad en el pafs.

A continuacidn, se muestra el nimero de cesdreas realiza-
das, tanto en el sistema publico como privado, en el 2013,
2014y 2015.



TABLA 2.

VIOLENCIA OBSTETRICAY DERECHOS HUMANOS

PARTOS EN EL SECTOR PUBLICO, POR REGION Y TIPO DE PARTO (NORMAL, DISTOCICO VAGINAL?',
CESAREA ELECTIVA, CESAREA DE URGENCIA)

Arica

Tarapacd

Antofagasta

Atacama

Coquimbo

Valparaiso

O 'Higgins

31 Las causas que provocan el parto distocico pueden ser varias. Se en-
tiende la distocia como cualquier dificultad de origen fetal o materno
en el progreso normal del parto. El parto distocico requiere de inter-
vencion médica, normalmente maniobras o intervenciones quirargi-

cas, para su correcta finalizacion

Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distdécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal

Total

780
17
1.623
2.420
[.613
38
[.981
3.632
.51
72
2,633
4216
1.629
28
1.799
3.456
5316
166
4.883
10.365
6.349
226
7.657
14.232
4.184
[.137
2413

7.734

32,2
0,7
67,1
100,0

444

54,5
100,0

17
62,5
100,0
47,1

948

1.779
2.743
1.185
72
2.090
3.347
1.704
82
2.688
4.474
1.783
40
2.046
3.869
5294
146
5021
10.461
6.540
189
8.127
14.856
3.775
1.246
2.341

7.362

34,6
0,6
64,9
100,0
35,4%
2,2%
62,4
100,0
38,1

60, 1
100,0
46,1

52,9
100,0
50,6
14
48,0
100,0

440

54,7

100,0

100,0

1116

1717
2.841
1013
62
2022
3.097
1.742
53
2.675
4.470
1.400
29
1.775
3.204
5036

4.733
9.887
6.319
176
7.864
14.359
3.805
1.202
2.179
7.186

39.3
03
60,4
100,0
327
20
65,3
100,0
39,0

59,8
100,0
437
09
554
100,0
50,9

479
100,0

440

54,8

100,0

16,7
30,3

100,0



Maule

Biobio

La Araucania

Los Rios

Los Lagos

Aysén

Magallanes

Metropolitana

Total Nacional

Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distdcico
Normal

Total

5.552
198
4.845
10.595
5996
154
10.801
16.951
3.866
16
6.103
10.085
1.221
85
2.253
3.559
3.039
133
5.241
8413

764

604
1.378
759

55

560
1.374
19.404
2176
33.037
54.617
61983
4611
86433
153.027

52,4

45,7
100,0
354
09
63,7
100,0
383

60,5
100,0
34,3
2,4

63,3

100,0
40,5
30
56,5
100,0

5812
218
4.968
10.998
6.667
152
10917
17.736
4.122
133
6.145
10.400
1.295
86
2.403
3.784
3.160
109
5.290
8.559

718

710
1.435
630

9l
656
1.377
19.964
2076
34.679
56.719
63.597
4.663
89.860
158.120

Fuente: Elaboracién propia INDH, a partir de informacion proporcionada por MINSAL, via oficio N° 3385

52,8
2,0
45,2
100,0
37.6

61,8
100,0
50,0
0,5
49,5

100,0

100,0
40,2
29
56,8
100,0

5713
230
4.630
10.573
6.826
214
10.187
17.227
4.145
107
6.053
10.305
I.160
66
2.139
3.365
3.103
126
5.168
8.397

672

615
1.293
661
37

570
1.268
19.864
1.898
33.752
55.514
62.575
4.332
86.079
152.986

54,0

100,0

37,0

61,5
100,0
52,0
05
47,6
100,0
52,1
2,9
45,0
100,0
358
34
60,8
100,0
40,9
2,8
56,3
100,0



TABLA 3.

VIOLENCIA OBSTETRICAY DERECHOS HUMANOS

PARTOS EN EL SECTOR PRIVADO, POR REGION Y TIPO DE PARTO (NORMALY CESAREA)

Arica

Tarapacd

Antofagasta

Atacama

Coquimbo

Valparaiso

O 'Higgins

Maule

Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distdcico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal

Total

234

71
305
780

780

4318

[.190
5.508
947

270
1.217
690

148
838

4919

1.205
6.124
78

90

2.075

549

2.624

76,7
0,0
233
100
100,0
0,0
0,0
100

784

19,7
100

86,7

12,2
100
79,1
00
209
100

232

66
298

1.773

1.773
4221
47
[.140
5.408
757

768
770

164
937
5.167
48
1.062
6.277

1.862

293
2.162
2234
44
488

2.766

779
0,0
22,1
100
100,0
0,0
0,0
100

78,1

175
100
82,3

17,6
100

195

29
224

1915

508
2.423

3.996

[.128
5.124
761

219
980
655

202
857
2,093

556
2.649

1.628

256
1.884

2.258

652

2910

87,1
0,0
129
100
79,0
0,0
21,0
100
78,0
0,0
22,0
100
777
00
223
100
764
0,0
23,6
100
79,0
0,0
21,0
100
86,4
0,0
13,6
100
77,6
0,0
224

100



Biobio

La Araucania

Los Rios

Los Lagos

Aysén

Magallanes

Metropolitana

Total Nacional

Fuente: Elaboracién propia INDH, a partir de informacién proporcionada por MINSAL, , via oficio N 3385.

Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesarea
Distécico
Normal
Total
Cesarea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distécico
Normal
Total
Cesdrea
Distdcico
Normal

Total

8.059

226
8.303

1.244

397
1.656

705

217
922

1.525

533

2.058

532

87
619

23.305

15.426
38731
4941 |

34
20.330
69.775

97,1
0,2
2,7
100

75,1
09

24,0
100

765
0,0

23,5
100

74,1
0,0

259

100

14,1
100
60,2
00
398
100
70,8
00
29,1

100,0

8.130

559
8.698

2.206

210
2416

887

184
1.071

2.139

316
2.455

574

6

56
636
23.705
608
14.287
38.600
54.657
772
18.836
74.265

93,5
0,1
6,4

100

0,0
8,7
100

0,0
172
100

87,1

0,0

129

100

100

614

370
100
73,6
1,0
254
100,0

639
2714

967

232
1.199

2.027

726
2.753

597

98
695
22,002

[6.110
38.112
49.326

22.166

71.492

91,0
0,0
9,0
100

765
0,0

235
100

80,7
0,0

19,3
100

73,6
0,0

26,4

100

859
00
14,1
100
57,7
00
42,3
100
69,0
00
31,0
100,0
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Al analizar las cifras que presentan las tablas de cesareas, lo
primero que hay que indicar es que el porcentaje de cesd-
reas que se realizan es muy alto de acuerdo con lo que re-
comienda la OMS. En segundo lugar, lo que llama la atencién
de las cifras son las diferencias en relacién con el nimero de
cesdreas del sector publico versus el sector privado para la
misma regién. Si tomamos, por ejemplo, Arica y Parinacota
para el 2015, en el sector publico las cesdreas representaron
el 39,3% de los partos; mientras que en el sector privado
llegaron al 87,1%. En la regidén de Magallanes la cifra de ce-
sdreas en el sector publico alcanza al 52%, mientras que la
del sector privado se eleva al 85,9%. Finalmente, en la regién
Metropolitana el sector publico reporta 35,8% y el sector
privado 57,7%. De manera sistemdtica, las cifras de cesdreas
son considerablemente mds altas en el sector privado en

todas las regiones del pas.

Las cifras revelan una diferencia dificilmente atribuible a ne-
cesidades de salud diferentes entre aquellas mujeres que
recurren al sector privado, en una determinada regién del
pals, que justifique diferencias tan significativas con aquellas
—de la misma regién— que tuvieron sus partos en el sector

publico.

El Dr. Jaime Mafalich sefiala al respecto: “Como hay un in-
centivo econdmico muy grande para que los médicos hagan
cesdrea, nosotros tenemos la cifra mds alta de cesdrea del
mundo en el sector privado, 80% de los nifios en el sector
privado nacen por cesdrea... (...) ademds estd el tema de
la prdctica obstétrica propiamente tal o sea siendo prdctica-
mente la Unica —comillas—'situacién de salud que no es una
enfermedad’ dentro de lo que atiende el médico, que es un
fendmeno fisioldgico que requiere ayuda, efectivamente se
hiper medicaliza, porque es un fin de semana del |18 de sep-
tiembre, voy a ir a no sé dénde, entonces vamos a inducir o
parece que la ecografia viene con el corddn al cuello, todas
esas cosas que se hacen para transformar, para cambiar una
prédctica de algo, lo que habldbamos antes, que debia ser

fisiolégico normal”.

Al respecto, la Dra. Paulina Troncoso sefiala, en conversacion
con el INDH, que efectivamente hay profesionales (médicos
y matronas) que inducen los partos por razones que no
obedecen a consideraciones de salud, y que mds bien res-

ponden a una perspectiva de eficiencia del tiempo, debido
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a lo répida y planificada que puede ser una cesdrea. Indica,
ademds, que hay muchas mujeres que consideran que lo

mejor es la cesdrea.

El desarrollo excesivo de cesdreas es un ejemplo de los
problemas que tiene el sistema de salud chileno actual, que
tiene un impacto perjudicial en el ejercicio de derechos fun-
damentales de las mujeres. A su vez, la falta de informacién
estadistica respecto de otro tipo de prdcticas cuestionadas
en el proceso de parto dificulta el desarrollo de un diag-
ndstico acabado referido a la situacidon de violencia hacia

las mujeres en el proceso de embarazo, parto y puerperio.

En ese sentido, se entiende que en este dmbito hay ciertas
cuestiones que el Estado, por medio del Ministerio de Salud,
debiera revisar. Por un lado, considerar lo necesario para
una implementacion mds acabada del Manual de Atencidn
Personalizada en el Proceso Reproductivo, junto con las ca-
pacitaciones y los procesos de formacidon necesarios a los
fines de que las practicas de los equipos de salud respeten
sus contenidos. A su vez, serfa relevante no solo la produc-
cién de informacion por parte del Ministerio y los servicios
dependientes, sino también la institucionalizacidn de canales
formales de denuncia en el dmbito de la salud de este tipo
de précticas. La prevencidn, investigacion y eventual sancién
de la discriminacidn y la violencia hacia las mujeres es una
obligacién del Estado, y no obstante algunos esfuerzos iden-
tificados, requiere de un renovado compromiso en el cam-

po de la salud.

PUEBLOS INDIGENAS
Y ATENCION DEL PARTO

El Ministerio de Salud desarrolla el Programa Especial de
Salud y Pueblos Indigenas, desde donde define tres princi-
pios que posteriormente se ven reflejados en la Politica de
Salud y Pueblos Indigenas (2006) y en la legislacidn vigente
respecto de la materia: Equidad; Participacién e Intercultura-
lidad®. El Programa depende de la Subsecretarfa de Redes
Asistenciales, Divisién de Atencién Primaria (DIVAP) v se

coordina con referentes de los Servicios de Salud, en 26 de

32

Informacion proporcionada por el Ministerio de Salud al INDH, via
oficio N° 3385,



los 29 Servicios de Salud a lo largo de Chile. Por su parte,
la Subsecretarfa de Salud Publica por medio del Departa-
mento de Salud y Pueblos Indigenas e Interculturalidad de
la Division de Politicas Publicas Saludables DIPOL, desarrolla
funciones regulatorias y trabaja con todas las regiones me-
diante las SEREMI.

En relacion con la atencién del parto con perspectiva in-
tercultural, en la actualidad seis establecimientos de la red
publica de salud mantienen Programa de Parto Integral con
Enfoque Intercultural, estos son:a) Hospital Juan Noé. Servi-
cio de Salud Arica; b) Hospital Regional de Iquique. Servicio
de Salud Iquique; ¢) Hospital de la Familia y Comunidad
Santa Bdrbara; d) Servicio de Salud Biobio; e) Hospital de
Panguipulli. Servicio de Salud Los Rios; f) Hospital Base de
Osorno. Servicio de Salud Osorno; g) Hospital Hanga Roa.

[sla de Pascua.

En este dmbito se han dado experiencias positivas en algu-
nos hospitales del pais. Ejemplo de ello es lo realizado en
el Hospital Clinico Regional de Concepcion donde se ha
oficializado protocolo de Entrega de Placenta a Mujeres de
Etnias. En la pdgina web de dicho centro de salud el director
del hospital, Dr. Sergio Opazo Santander, sefialaba: A partir
de esta fecha ponemos en vigencia un procedimiento for-
mal de Entrega de Placenta y Anexos del Alumbramiento a
todas aquellas usuarias que manifiesten esta voluntad para
cumplir con sus propios ritos de cardcter personal, familiar,
cultural o de etnia. Esta iniciativa del Servicio de Obstetri-
cia y Ginecologfa se transforma desde hoy en un derecho
respaldado institucionalmente a través de un protocolo, que
contribuye a la entrega de prestaciones de salud mds perti-

nentes, cercanas, integrales y humanizadas’.

Asf también, por resolucién de la Seremi de Salud de la Re-
gion de La Araucania, se puso en marcha el “Procedimiento
de Entrega de Placenta” en el hospital San José de Victoria,
bajo el nombre de "“Protocolo de entrega de Placenta a fa-

milias Mapuche” atendidas en este centro hospitalario®.

33 Informacion de pag. web del hospital, 29 de junio de 2016. http://

www.hospitalregional.cl/news-article-37.html
34

Protocolo de entrega de placenta a familias Mapuche, 29 de diciem-
bre de 2015, en http://somos9.cl/2015/12/29/protocolo-de-en-

trega-de-placenta-a-familias-mapuche/
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SEGUIMIENTO A
RECOMENDACIONES

En 2014, el INDH recomendd al MINSAL ampliar el apo-
yo de servicios, recursos y atencién médica que requieran
las mujeres y hombres que deseen ser madres y padres,
especialmente de quintiles socioecondmicos mas bajos, y
ampliar la cobertura de la fertilizacién asistida al incorpo-
rarla a las Garantfas Explicitas en Salud (AUGE). Al respecto,
el Ministerio de Salud respondié sefialando que: “Dentro
de los tratamientos disponibles en el pafs, se encuentran
diversas técnicas, de las cuales se destacan la Fertilizacion In
Vitro y Transferencia Embrionaria (FIV/TE, respectivamente),
Transferencia de gametos a la Trompa (GIFT), Inyeccién In-
tracitoplasmatica de Espermatozoide (ICSI), Transferencia a
la Trompa de dvulos Microinyectados (SOFT), entre otras.
Estas técnicas tan avanzadas tienen costos altisimos, que van
desde los $300 mil a los $6 millones, lo que dificulta el
acceso de la poblacién afectada por esta patologfa. En razén
de ello es que el Seguro Publico de Salud ha implementado

un programa de Fertilizacion Asistida”.

En cuanto a los tratamientos de fertilizacidn asistida de alta
complejidad, el MINSAL informa que: “FONASA financia
desde el afo 1992, el convenio suscrito entre la Universi-
dad de Chile, el Servicio de Salud Metropolitano Central y
el Instituto de Investigaciones Materno-Infantil (IDIMI), que
tiene como objetivo otorgar atencidn a parejas beneficiarias
del Sistema Publico de Salud que requieren de tratamientos
de Alta Complejidad. Este convenio incorpora las técnicas
de Fertilizacion in Vitro (FIV), Inyeccidn Intracitoplasmatica
del Espermio (ICSI) y Criopreservacién (CP) de Prontcleos
(PN) y Embriones, proporcionando todas las prestaciones
requeridas para el diagndstico y tratamiento integral de fer-
tilizacién y reproduccidn asistida. Dicho convenio, ha sido
renovado anualmente y FONASA consciente de la nece-
sidad creciente de nuestros beneficiarios, ha ido aumen-
tando progresivamente el marco presupuestario asignado
al convenio en la medida que se cuenta con los recursos
correspondientes. (...) Durante el afio 2014, se asegura la
resolucién del problema de infertilidad de nuestras parejas

beneficiarias de las distintas regiones del pafs, con un total

35 Informacion proporcionada al INDH por MINSAL, via oficio N® 3385.
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de 281 cupos. Este afio se mantuvo el presupuesto histéri-
co para esta linea de trabajo. Para el 2015 el presupuesto
contempld recursos financieros para 291 cupos, distribui-
dos a nivel nacional. Para el 2016 el presupuesto asignado
contempla financiamiento para 300 cupos, distribuidos en la

red nacional”.

En relacion con los tratamientos de fertilizacion asistida de
baja complejidad, el MINSAL sefiala que “en su conjunto, es-
tas patologias sefialadas acumulan mds del 50% del total de
las parejas infértiles. En general, las técnicas de baja comple-
jidad poseen una tasa acumulativa de embarazo de un 50%
tras 3 ciclos de IlU. De esta forma, se financian tratamientos
de baja complejidad a través de un programa piloto imple-
mentado en laV regidn el afio 2011, a cargo del Hospital
CarlosVan Buren y el Centro de Reproduccion Humana de
la Universidad de Valparaiso. (...) Para el afo 2014, se dio
continuidad al presupuesto histérico sin modificaciones y se
mantuvo el DFL 36 con el Servicio de Salud Valparaiso San
Antonio para infertilidad de baja complejidad. Para el afio
2015, la totalidad del presupuesto para Fertilizacién de Baja
Complejidad, que fue incluido en la programacion Inicial del
Programa PPV es de $ 1.010.685.120, que corresponde a
las canastas de: Confirmacién infertilidad Hombre, Mujer y
tratamiento de fertilizacién de baja complejidad. El convenio
por DFL 36 del Servicio de Salud Valparaiso San Antonio se
reconvirtid en alta complejidad y las prestaciones de baja
complejidad se mantuvieron en programacion PPV para el
mismo afio”. No obstante, el MINSAL no informa en su ofi-
cio si la cobertura de la fertilizacion asistida fue incorporarla

a las Garantias Explicitas en Salud (GES).

EN 2012, el INDH recomendd a MINSAL asegurar la apli-
cacién de la Ley 20.584 (2012) que regula los Derechos
y Deberes de las personas en la atencion en salud, en las
atenciones gineco-obstétricas, para identificar, prevenir, san-
cionar y erradicar las distintas formas de violencia contra las
mujeres en su atencion a la salud ginecoldgica y la atencidn
obstétrica. Los servicios de salud deben informar a las mu-
jeres acerca de estos derechos y de los lugares y formas de
presentar quejas y reclamos. EI INDH no accedié a informa-
cion para conocer de qué forma se estaria cumpliendo esta

recomendacion.

250

BIBLIOGRAFIA

Belli, L. (2013). La violencia obstétrica: otra forma de violacién a los

derechos humanos. Revista Redbioética/ UNESCO.

Binfa, L., & Sadler; M. (Enero de 2016). Seminario Nacer en Chile
Actual: De la costumbre a la evidencia. Obtenido de www.

ovochile.cl: http://ovochile.cl/category/noticias/

Binfa, L., Pantoja, L., Ortiz, J,, Gurovich, M., Cavada, G., & Foster, J.
(2016). Assessment of the implementation of the model of

integrated and humanised midwifery health service in Chile.

Midwifery, 53-61.

Castro, R, & Erviti, J. (2015). Sociologia de la prdctica médica
autoritaria.Violencia obstetrica, anticoncepcién inducida y derechos

reproductivos. México, DF: CRIM.

Comisidn Interamericana de Derechos Humanos (2010). Acceso a
Servicios de Salud Materna desde una Perspectiva de Derechos

Humanos. OEA.

Grupo de Informacién en Reproduccién Elegida, GIRE (2015).
Violencia obstétrica. Un enfoque de derechos humanos. México

DF: GIRE.

Ministerio de Salud (2008). Manual de Atencién Personalizada en el

proceso reproductivo. Santiago.

MINSAL (2008). Manual de atencion personalizada en el proceso

reproductivo. Santiago.

Organizacién Mundial de la Salud (2014). Prevencidn y erradicacién
de la falta de respeto y el maltrato durante la atencién del parto

en centros de salud. OMS/HRP,

Organizacién Panamericana de la Salud (2012).Salud en Sudamérica:
Panorama de la situacién de salud y de las politicas y sistemas de

salud. Whashington DC: OPS.

Revista Panamericana de Salud Pdblica On Line (1998). Obtenido de
http://dx.doi.org/10.1590/S1020-4989 1998000900015

Sadler, M., Santos, M., Ruiz-Berdun, D, Leiva, G,, Skoko, E., Guillen,
P, & Clausen, J. (2016). Moving beyond disrespect and abuse:

addressing the structural. Reproductive Health Matters.

Uribe, C., Contreras, A, & Villarcel, L. (2014). Adaptacion vy
validacion de la escala de bienestar materno en situacién de
parto: segunda versidn para escenarios de asistencia integral.

REV. CHILENA OBSTETRICIA GINECOLOGIA, 154-160.



DERECHO A LA EDUCACION
Y PERSONAS PRIVADAS DE LIBERTAD

' I -
\

1 r
I, 1 /
I.
J .
i L |
L # 'I
i ! -y
. f 3
08

Fotograffa: Enrique Cerda






DERECHO A LA EDUCACION
Y PERSONAS PRIVADAS DE LIBERTAD

ANTECEDENTES'

Durante 2016 la discusion acerca de educacion se ha cen-
trado en los proyectos de ley de educacién publica? y edu-
cacién superior?, lo que ha sido objeto de andlisis por parte
del INDH. En informes anteriores, el Instituto ha sefialado
que existen “normativas, mecanismos y précticas discrimi-
natorias en el sistema educativo que generan desigualdades
en la calidad de los procesos de ensefianza/aprendizaje a
los que se accede y en las posibilidades de continuar estu-
dios hacia niveles superiores” (INDH 201 I, pdg. 53). Como
resultado de esta situacidn, distintos grupos en situacion de
vulnerabilidad se encuentran impedidos de ejercer su dere-

cho a la educacion.

A partir de dicho andlisis, el INDH ha decidido profundizar
el diagndstico respecto del derecho a la educacién de las
personas privadas de libertad, ya que por su situacion de
reclusion ven frecuentemente vulnerados muchos de sus
derechos* y, entre ellos, su ejercicio del derecho a la educa-
cién, porque no existe oferta educativa suficiente y con las

adaptaciones necesarias atendido su contexto.

Lo anterior resulta preocupante, pues de acuerdo con el
derecho internacional de los derechos humanos, el derecho
a la educacién de las personas privadas de libertad no se
debe restringir ni suspender por el hecho de la privacion de

libertad. Como plantea el Relator Especial sobre el Dere-

1 Para mayor informacion sobre la situacion de derechos de nifios, ninas
,
y adolescentes, ver apartado con el mismo nombre en este informe.

2 Boletin N 10368-04, en segundo tramite constitucional en el Senado.

3 Boletin N° 10783-04, en primer tramite constitucional en la Camara
de Diputados.

4 Ver los reclamos de internos e internas en diversas regiones para poder
ejercer su derecho a votar en las elecciones del 23 de octubre.
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cho a la Educacion, “dado que la educacién se relaciona de
modo singular y primordial con el aprendizaje, la realizacidn
del potencial y el desarrollo de la persona, la dignidad hu-
mana deberfa ser una preocupacion fundamental en la edu-
cacién en el entorno penitenciario y no un mero agregado
utilitario que se ofrece si existen recursos para ello [...]
el modelo educativo que adopte el Estado no debe estar
determinado Unicamente a tratar las posibles deficiencias
psicoldgicas de los delincuentes, o en su desarrollo moral, o
concebirse solamente como un medio para la capacitacién
laboral del recluso; sino que la preocupacién fundamental
en la educacion en el entorno penitenciario deberfa ser la
dignidad humana. La dignidad humana presupone el respeto
de la persona, tanto en su actualidad, como en su potencia-
lidad. Por ello, la educacién deberia estar orientada al desa-

rrollo integral de la persona’™.

Por otro lado, el ejercicio del derecho a educacion de las
personas privadas de libertad plantea desafios al sistema
educativo, pues requiere, entre otros elementos, de perso-
nal docente preparado para ejercer en dichos contextos,
infraestructura, modificaciones en las condiciones generales
de la privacion de libertad, coordinacion con el sistema ge-
neral, adaptacion de contenidos y metodologfas. De acuer-
do con las cifras entregadas por Gendarmerfa de Chile, en
2015 se inscribieron para rendir la PSU 2.027 jévenes pri-
vados de libertad (173 mujeres y 1.854 hombres)®; por su

parte, SENAME no brindé esta informacién.

5 Relator Especial sobre Derecho a la Educacion, Vernor Mufioz, Infor-
me sobre Educacion y Privados de Libertad, 2009, parr. 18.

6 Oficio de Gendarmeria de Chile N° 14.00.00.1066/16, 22 de Junio de
2016.
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En atencidn a lo anterior, resulta relevante analizar las con-
diciones para el ejercicio de este derecho, los estdndares
y orientaciones que lo protegen, asi como las politicas y
medidas que se estdn implementando para avanzar en el

cumplimiento de las obligaciones del Estado en esta materia.

ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOS

a. lgualdad y no discriminacién en el ejercicio del
derecho

El derecho a la educacion, acorde con la Declaracion Uni-
versal de Derechos Humanos, DUDH (Art. 26), asi como
al Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, PIDESC (Art. 13), es un derecho del que goza

“toda persona”, “‘sin discriminacién alguna por motivos de
raza, color, sexo, idioma, religion, opinién politica o de otra
indole, origen nacional o social, posicién econdmica, naci-
miento o cualquier otra condicién social”. Ello, en conse-

cuencia, incluye a las personas privadas de libertad.

De la misma manera, en relacion con el acceso a la edu-
cacién, el PIDESC establece que la ensefianza primaria® es
obligatoria, la ensefianza secundaria® generalizada (lo que en

Chile se ha garantizado con mayor fuerza que lo sefialado

7 Art. 2.2, Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y
Culturales. Al respecto, el Comite DESC sefialo que “otros posibles
motivos prohibidos de discriminacion podrian ser la capacidad juridica
de una persona por el hecho de estar encarcelada o detenida” (Comité
DESC, Observacion General N° 20, parr. 27).

8 El Comité DESC ha sefialado que “si bien ensehanza primaria no es
sinonimo de educacion basica, hay una estrecha correlacion entre am-
bas. A este respecto, el Comite suscribe la posicion del UNICEF: ‘la
ensefianza primaria es el componente mas importante de la educacion
basica’. Observacion General N° 13, parr. 9. En Chile es obligatoria
la educacion desde el segundo nivel de transicion preescolar hasta la
educacion media, inclusive.

9 El Comite DESC ha sefialado que “el contenido de la ensehanza secun-
daria varia entre los Estados Partes y con el correr del tiempo [pero]
implica la conclusion de la educacion basica y la consolidacion de los
fundamentos del desarrollo humano”, que “prepara a los estudiantes
para la ensefianza superior y profesional” y que “exige planes de es-
tudio flexibles y sistemas de instruccion variados que se adapten a las
necesidades de los alumnos en distintos contextos sociales y culturales”
(Observacion General N° 13). La Ley General de Educacion chilena,
por su parte, define la educacion media como “el nivel educacional que
atiende a la poblacion escolar que haya finalizado el nivel de educacion
basica” y senala que “este nivel educativo ofrece una formacion general
comun y formaciones diferenciadas. Estas son la humanistico-cientifi-
ca, tecnico-profesional y artistica, u otras” (art. 20). Las personas pue-
den elegir entre los diversos tipos de formacion de la educacion media.
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en el estdndar, ya que también se consagra como obligato-
ria), y la ensefianza superior debe ser accesible segin las
capacidades de cada persona. Adicionalmente, el PIDESC
establece que debe fomentarse e intensificarse la educa-
cion fundamental, destinada a quienes no han recibido ins-
truccién primaria para “satisfacer sus necesidades bdsicas de
aprendizaje”, y que ademds es “un componente integral de
la educacidon de adultos y de la educacion permanente'®”.
Por ultimo, el PIDESC establece que se debe “proseguir acti-
vamente el desarrollo del sistema escolar en todos los ciclos

de la ensefianza'"’. Por otra parte, se indica que la ensefian-
za primaria debe ser “asequible a todos gratuitamente” y la
secundaria y superior “accesible a todos", con las caracteris-
ticas propias de cada una ya mencionadas,‘por cuantos me-
dios sean apropiados”, y “en particular por la implantacién
progresiva de la ensefianza gratuita'% Ello resulta coherente
con la obligacién del Estado de tomar medidas “hasta el
maximo de los recursos de que disponga, para lograr pro-
gresivamente, por todos los medios apropiados, inclusive
en particular la adopcion de medidas legislativas, la plena
efectividad de los derechos [reconocidos en el Pacto]”'®. En
la misma linea ha sido establecido por la Convencién sobre
Derechos del Nifio, que reconoce en su articulo 28 el dere-

cho a la educacién en igualdad de oportunidades.

Por su parte, la Convencion UNESCO de 1960, relativa
a la Lucha contra las Discriminaciones en la Esfera de la
Ensefianza, vigente en Chile desde 1971, establece en sus
considerandos que estas discriminaciones “constituyen una
violacién de derechos enunciados en la Declaracion Univer-
sal de Derechos Humanos"'. Al respecto, la Convencién
define discriminacién como "“toda distincién, exclusién, limi-
tacién o preferencia, fundada en la raza, el color, el sexo, el

idioma, la religién, las opiniones politicas o de cualquier otra

10 Comite DESC, Observacion General N° 13, parr. 21 a 24.

11 Art. 13, Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y
Culturales. Adicionalmente, se reconoce el derecho a participar en la
vida cultural (Art. 15), asi como el derecho al trabajo, para cuya “ple-
na efectividad [...] debera figurar la orientacion y formacion técnico
profesional” (Art. 6.2).

Art. 13.2, Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y
Culturales.
Art. 2.1, Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y
Culturales.

Preambulo, Convencion relativa a la Lucha contra las Discriminacio-
nes en la Esfera de la Ensenanza.



indole, el origen nacional o social, la posicién econdmica o
el nacimiento, que tenga por finalidad o por efecto destruir
o alterar la igualdad de trato en la esfera de la ensefianza vy,
en especial: a. Excluir a una persona o a un grupo del acceso
a los diversos grados y tipos de ensefianza; b. Limitar a un
nivel inferior la educacién de una persona o de un grupo; c.
A reserva de lo previsto en el articulo 2 de la presente Con-
vencién, instituir o mantener sistemas o establecimientos de
ensefianza separados para personas o grupos; o d. Colocar
a una persona o a un grupo en una situacién incompatible

con la dignidad humana'''”.

En atencidn a lo anterior, podemos afirmar que el Estado
debe asegurar el derecho a la educacién de las personas
privadas de libertad en condiciones de igualdad con el resto
de la poblacién, lo que implica, como establece la misma
Convencién'®, hacer accesible la educacion para todas las
personas y grupos, mantener la misma calidad de ensefianza
en todos los establecimientos publicos, fomentar la educa-
cién de quienes no han terminado la educacion primaria y

velar por la preparaciéon docente.

Al respecto, el Comité DESC ha dicho que esta obligacion
“subraya la responsabilidad primordial de los Estados Partes
de garantizar directamente el derecho a la educacion en

la mayorfa de las circunstancias”'

/.y que es una violacion
del Pacto el no adoptar ‘medidas deliberadas, concretas y
orientadas’ hacia la implantacion gradual de la ensefianza
secundaria, superior y fundamental, de conformidad con los
apartados b) a d) del parrafo 2 del articulo 13"'® . También
sefala el Comité que “las agudas disparidades de las politi-
cas de gastos que tengan como resultado que la calidad de
la educacién sea distinta para las personas que residen en
diferentes lugares pueden constituir una discriminacién con

arreglo al Pacto”"”.

Art. 1, Convencion relativa a la Lucha contra las Discriminaciones en
la Esfera de la Ensenanza.

Art. 4, Convencion relativa a la Lucha contra las Discriminaciones en
la Esfera de la Ensenanza.

Comité DESC, Observacion General N° 13, parr. 53. Ello no obsta
“la libertad de los particulares y entidades para establecer y dirigir
instituciones de ensefianza, a condicién (...) de que la educacion

dada (...) se ajuste a las normas minimas que prescriba el Estado”
como establece el art. 13.4 del PIDESC.

Comité DESC, Observacion General N° 13, parr. 59.
Comité DESC, Observacion General N° 13, parr. 35.

>
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En el mismo sentido, las Reglas Minimas para el Tratamiento
de los Reclusos? establecen que se deben tomar “dispo-
siciones para mejorar la instruccidon de todos los reclusos
capaces de aprovecharla, incluso la instruccion religiosa en
los paises en que esto sea posible”. Sin embargo, se aclara
que “la instruccién de los analfabetos y la de los reclusos
jovenes serd obligatoria y la administracion debera prestarle

particular atencion”.

En efecto, el PIDESC establece que el Estado “podrd some-
ter tales derechos Unicamente a limitaciones determinadas
por ley, sdlo en la medida compatible con la naturaleza de
esos derechos y con el exclusivo objeto de promover el
bienestar general en una sociedad democrética?” y que
“ninguna disposicidn del presente Pacto podrd ser interpre-
tada en el sentido de reconocer derecho alguno a un Esta-
do, grupo o individuo para emprender actividades o realizar
actos encaminados a la destruccion de cualquiera de los
derechos o libertades reconocidos en el Pacto, o a su limi-

tacién en medida mayor que la prevista en é?".

En la misma linea, el Pacto de Derechos Civiles y Politicos
establece que “[t]Joda persona privada de libertad serd tra-
tada humanamente y con el respeto debido a la dignidad
inherente al ser humano y que “[e]l régimen penitenciario
consistird en un tratamiento cuya finalidad esencial sera la
reforma vy la readaptacion social de los penados. Los meno-
res delincuentes estardn separados de los adultos y serdn
sometidos a un tratamiento adecuado a su edad y condicién
juridica?®". La Convencién Americana de Derechos Huma-
nos, en esta misma linea, establece que ““Las penas privativas
de la libertad tendrdn como finalidad esencial la reforma y

la readaptacion social de los condenados”*. De hecho, la

20 Adoptadas por el Primer Congreso de las Naciones Unidas sobre
Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente, celebrado en
Ginebra en 1955, y aprobadas por el Consejo Economico y Social en
sus resoluciones 663C (XXIV) de 31 de julio de 1957 y 2076 (LXII)

de 13 de mayo de 1977.
21

Art. 4, Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Cul-
turales.

22 Art. 5, Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Cul-
turales.

En este mismo sentido se ha establecido en los Principios basicos para
el tratamiento de los reclusos, Resolucion de la Asamblea General de

las Naciones Unidas 45/111 de 1990, principio 5.
23
24

Art. 10, Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

Art. 5.6, Convencion Americana sobre Derechos Humanos.
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Corte Interamericana ha sefialado que los Estados deben
asegurar los derechos cuya “restriccién no deriva necesa-
riamente de la privacién de libertad y que, por tanto, no es
permisible. De no ser asf, ello implicaria que la privacion de
libertad despoja a la persona de titularidad respecto de to-

dos los derechos humanos, lo que no es posible aceptar’.

Las Reglas Minimas para el tratamiento de los Reclusos agre-
gan que: “[e]l tratamiento de los condenados a una pena o
medida privativa de libertad debe tener por objeto [...]
inculcarles la voluntad de vivir conforme a la ley, mantener-
se con el producto de su trabajo, y crear en ellos la aptitud
para hacerlo [...] el respeto de si mismos y desarrollar el
sentido de responsabilidad. Para lograr este fin, se deberd
recurrir [...] a la instruccidn, a la orientacién y la formacion
profesionales [...]"%, dejando tiempo suficiente “para la ins-
truccidn y otras actividades previstas para el tratamiento y

la readaptacién del recluso’™.

El Relator Especial sobre Derecho a la Educacién, por su
parte, ha concluido que “[l]a disponibilidad y la falta de re-
cursos pueden afectar la aplicacion de la politica, pero no
dictan la polftica"?® y que “e]n lo que respecta a su natura-
leza, disponibilidad, calidad y tasas de participacion, la edu-
cacién en los establecimientos penitenciarios varfa conside-
rablemente entre las distintas regiones y al interior de estas,
los Estados e incluso las propias instituciones. Esas notorias
disparidades pueden constituir discriminacion y deben por

tanto ser objeto de atencién’?.

En particular acerca de la situacién de las mujeres, el Rela-
tor concluye que “[e]n muchos de los Estados en los que
se evalla el nivel de estudios de los reclusos al ingresar en
prision esos datos no se desglosan por sexo. Sin embar-
g0
las mujeres tienen un nivel de estudios inferior al de los

cuando existe ese tipo de datos, resulta evidente que

25 Corte Interamericana de Derechos Humanos, caso “Instituto de Re-
educacion del Menor” vs. Paraguay, sentencia de 2 de septiembre de
2004. Serie C No. 112, parr. 153.

26 Reglas minimas para el tratamiento de los reclusos, parr. 66.

27  Reglas minimas para el tratamiento de los reclusos, parr. 75.2.

28  Relator Especial sobre Derecho a la Educacion, Vernor Munoz, Infor-
me sobre Educacion y Privados de Libertad, 2009, parr. 12.

29 Relator Especial sobre Derecho a la Educacion, Vernor Munoz, Infor-

me sobre Educacion y Privados de Libertad, 2009, parr. 7.
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hombres'?;

y que hay “falta de investigacién e informacion
sobre sus necesidades educativas especiales”, lo que es “un
obstdculo fundamental para el logro de una educacién mds
pertinente a su condicién. Puesto que sus necesidades de
educacion son diferentes a las de los hombres, la igualdad
de trato y de oportunidades no conducirfa necesariamente
a resultados similares’!. Acerca de esto, ademds concluye
que “en muchos Estados hay menos programas destinados
a las presas y por qué los que estdn disponibles son menos
variados y de inferior calidad que los que se ofrecen a los

reclusos varones' .,

Finalmente, en relacién con el derecho a la educacion de ni-
fios, nifias y adolescentes infractores de ley, el Comité de los
Derechos del Nifio ha sefialado que, en todos los casos de
privacion de libertad, “todo menor en edad de escolaridad
obligatoria tiene derecho a recibir una ensefianza adaptada
a sus necesidades y capacidades y destinada a prepararlo
para su reinsercién en la sociedad. Ademds, siempre que
sea posible, tiene derecho a recibir formacidn para ejercer

una profesion que lo prepare para un futuro empleo”*,

b. Caracteristicas de la educacion

Ademds, en relacidn con las caracteristicas del servicio
educativo que se debe ofrecer; el Comité DESC ha indi-
cado que “la educacidn en todas sus formas y en todos
los niveles debe tener las siguientes cuatro caracteristicas
interrelacionadas”®, a saber, disponibilidad, accesibilidad,
aceptabilidad y adaptabilidad, las que son aplicables a la edu-
cacién en contexto de privacion de libertad, como se sefiala

a continuacion:

b.1. La disponibilidad de la educacion refiere a la existencia
de “instituciones y programas de ensefianza en cantidad su-
ficiente en el dmbito del Estado Parte”. El Comité ha dicho
que, considerando “el contexto de desarrollo en el que

Pt

actdan” ello incluirfa “edificios u otra proteccion contra los

30  Relator Especial sobre Derecho a la Educacion, Vernor Muioz, Infor-

me sobre Educacion y Privados de Libertad, 2009, parr. 49.

31 Relator Especial sobre Derecho a la Educacion, Vernor Munoz, Infor-
me sobre Educacion y Privados de Libertad, 2009, parr. 51.

32 Relator Especial sobre Derecho a la Educacion, Vernor Muiioz, Infor-
me sobre Educacion y Privados de Libertad, 2009, parr. 51.

33 Comité de Derechos del Nifio, Observacion General N° 10, parr. 89.

34 Comité DESC, Observacion General N° 13, parr. 6 a 8.



elementos, instalaciones sanitarias para ambos sexos, agua
potable, docentes calificados con salarios competitivos,
materiales de ensefianza, etc.; algunos necesitardn ademds
bibliotecas, servicios de informdtica, tecnologia de la infor-
macién, etc.”®. Ello implica que los recintos penales deben
contar con instituciones educativas que cumplan, al menos,
con estas caracteristicas, considerando ademads elementos
que aseguren la proteccién de docentes, personal auxiliary
estudiantes en el espacio educativo. El Consejo Econdmico
y Social de las Naciones Unidas también ha recomendado
“facilita[r] educadores y servicios conexos a las institucio-

nes penales’.

b.2. Sobre la accesibilidad, el Comité DESC ha sefialado que
“las instituciones y los programas de ensefianza han de ser
accesibles a todos, sin discriminacion, en el dmbito del Esta-
do Parte”. La accesibilidad consta de tres dimensiones que
coinciden parcialmente: i) No discriminacion, ii) Accesibili-

dad material. i) Accesibilidad econdmica.

En relacidn con la educacion en contextos privativos de li-
bertad en particular, el Consejo Econdmico y Social de las
Naciones Unidas ha recomendado “Alenta[r] el estableci-
miento y la ampliacién de programas docentes” destinados
a las personas privadas de libertad “dentro y fuera de los
establecimientos penitenciarios’, asi como “hacer todo lo
posible por alentar a los reclusos a que participen activa-
mente en todos los aspectos de la educacidn”. También ha
sefialado que “todos los que intervienen en la administra-
cion y gestidon de establecimientos penitenciarios deben fa-
cilitar y apoyar la educacién en la mayor medida posible”;
que “la educacidn debe constituir el elemento esencial del
régimen penitenciario”, y que “no deben ponerse impedi-
mentos disuasivos a los reclusos que participen en progra-

mas educativos oficiales y aprobados’’,

35  Comité DESC, Observacion General N° 13, parr. 6 a 8.

36  Resolucion 1990/20 del Consejo Economico y Social, 24 de mayo de
1990, 1990/20, Recomendacion N° 1.

37 Comité DESC, Observacion General N° 13, parr. 6 a 8.

38 Resolucion 1990/20 del Consejo Economico y Social, 24 de mayo de
1990, 1990/20, Recomendacion N° 1.

39 Resolucion 1990/20 del Consejo Economico y Social, 24 de mayo de

1990, 1990/20, Recomendacion N° 3.
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b.3. Por su parte, la adaptabilidad refiere a “la flexibilidad
necesaria para adaptarse a las necesidades de sociedades
y comunidades en transformacién y responder a las nece-
sidades de los alumnos en contextos culturales y sociales
variados"*°. Al respecto, el Comité también ha sefialado que
“la ensefianza secundaria exige planes de estudio flexibles
y sistemas de instruccion variados que se adapten a las ne-
cesidades de los alumnos en distintos contextos sociales
y culturales”, que “el Comité estimula la elaboracién y la
aplicacion de programas ‘alternativos’ en paralelo con los
sistemas de las escuelas secundarias normales” y que “los
Estados Partes deben adoptar criterios variados e innova-
dores en lo que respecta a la ensefianza secundaria en dis-
tintos contextos sociales y culturales4|”. Lo anterior implica
que, en el caso de la educacién para personas privadas de
libertad, se deben generar las adaptaciones de los progra-
mas de estudio que respondan a las necesidades e intereses
de dicho grupo, preparandoles para incorporarse a la vida

en el medio libre.

Al respecto el Consejo Econdmico y Social de las Naciones
Unidas ha recomendado “Desarrolla[r] una instruccién ade-
cuada para las necesidades y capacidades de los reclusos,

conforme a las necesidades de la sociedad’*%.

En esta linea, las Reglas Minimas para el Tratamiento de
los Reclusos establecen que “la instruccidn de los reclusos
deberd coordinarse, en cuanto sea posible, con el siste-
ma de instruccion publica a fin de que al ser puesto en
libertad puedan continuar sin dificultad su preparacion”.
Lo mismo recomienda el Relator Especial sobre Derecho

a la Educacion®.

40  Comité DESC, Observacion General N° 13, parrafo 6 a 8.

41 Comité DESC, Observacion General N° 13, parrafo 12.

42 Resolucion 1990/20 del Consejo Economico y Social, 24 de Mayo de
1990, 1990/20, Recomendacion N° 1.

43 “Los programas de educacion deberian estar integrados con los del

sistema de educacion publica”, Relator Especial sobre Derecho a la
Educacion, Vernor Mufioz, Informe sobre Educacion y Privados de
Libertad, 2009, parr. 90 a 100. En este mismo sentido se establece
en los Principios y buenas practicas para la proteccion de las personas
privadas de libertad en las Américas, Resolucion 1/08 CIDH, princi-
pio XIIIL.
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b.4. Por dltimo, el Comité DESC reconoce como caracte-
ristica fundamental la aceptabilidad de la educacion, lo que
dice relacion con la calidad de la misma, es decir, con los
propodsitos de la educacion, establecidos en el articulo |3.1
del PIDESC y en otros instrumentos internacionales, como
la Convencién de Derechos del Nifio que establece los ob-
jetivos de la educacidn, en el articulo 29, sefialando que esta
deberd desarrollar la personalidad, las aptitudes y la capaci-
dad mental y fisica del nifio o nifia hasta el mdximo de sus
potencialidades; inculcar el respeto de los derechos huma-
nos y libertades fundamentales, asi como preparar al nifio y
nifia para asumir una vida responsable en una sociedad libre,
con espiritu de comprensidn, paz, tolerancia, igualdad de los
sexos y amistad entre todos los pueblos, etc. El articulo 29
de la CDN eleva los estdndares en materia de educacion, ya
que no solo se refiere a la entrega de contenidos sino que
sefala que estos deben estar destinados al desarrollo del
nifio o nifia hasta el maximo de sus potencialidades. Asimis-
mo incorpora de manera sustantiva los principios y valores
de la libertad, la democracia y el respeto a los derechos

humanos.

Al respecto, el Consejo Econdmico y Social de las Nacio-
nes Unidas ha recomendado a los Estados “aumenta[r] el
nivel de instruccién del personal penitenciario; desarrolla[r]
procedimientos de seleccién y de formacidn profesional y

suministra[r] los recursos y el equipo necesarios”*.

En el mismo sentido, el Relator Especial sobre Derecho a la
Educacién ha dicho que se deben “proporcionar a los pro-
fesores de los establecimientos penitenciarios capacitacion
oficial y oportunidades de perfeccionamiento profesional
continuo [...]" y que “la evaluacion y la supervision de to-
dos los programas de educacién en prision deberian pasar a
ser la norma vy estar a cargo de los ministerios de educacién
[...]y fomentarse la elaboracion y el suministro de material

diddctico adecuado’*.

44 Resolucion 1990/20 del Consejo Economico y Social, 24 de Mayo de
1990, 1990/20, Recomendacion N° 1.
45 Relator Especial sobre Derecho a la Educacion, Vernor Mufioz, Infor-

me sobre Educacion y Privados de Libertad, 2009, parr. 90 a 100.
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ANALISIS DEL DERECHO A LA
EDUCACION EN EL SISTEMA
PENITENCIARIO CHILENO

En Chile, la poblacién adulta privada de libertad se encuen-
tra en centros que dependen del Estado, por medio de
Gendarmeria de Chile (GENCHI). Algunos de estos centros
son administrados por privados (concesionados) y otros
son administrados directamente por el Estado. En el caso
de los nifios, nifias y adolescentes, estos se encuentran en
centros que dependen del Servicio Nacional de Menores
(SENAME), cuya administracion también puede ser estatal

o concesionada a privados.

En ambos sistemas se aplica la educacién de adultos, que
es una modalidad de la educacién regular. La diferencia de
la educacién de adultos con la educacion regular para el
resto de la poblacién es que la primera permite a los y las
estudiantes cursar su educacién bdsica y media en menor
tiempo, pudiendo hacer 2, 3 y hasta 4 afios en uno. Para ac-
ceder al nivel bdsico de adultos se requiere tener al menos

I5 afios y al menos |7 afios para cursar la educacién media.

Es importante aclarar que a su vez, en la educacion de adul-
tos se distinguen dos modalidades: la educacién de adultos
regular® vy la educacién de adultos flexible. La educacion
regular de adultos es aquella donde existe un establecimien-
to educativo al interior del recinto al que asisten los y las
estudiantes diariamente para cursar su educacion bdsica y
media, en el que se evalia el aprendizaje y certifican los

estudios.

La educacidn flexible de adultos, en cambio, se desarrolla de
manera semipresencial, y los y las estudiantes deben rendir
un examen ante una Entidad Examinadora® que certifica

los estudios a nivel regional.

46 La educacion de adultos es considerada como una modalidad de la
educacion regular, sin embargo, los instrumentos normativos que
refieren a ella senalan que esta, a su vez, se puede impartir en moda-

lidad flexible o regular. Al respecto, ver www.epja.mineduc.cl

47 “Establecimiento educacional designado por la Secretaria Regional
Ministerial de Educacion de la region correspondiente), que coor-
dina y gestiona el proceso de evaluacion y certificacion de estudios.
La entidad examinadora esta a cargo de aplicar y corregir los exa-
menes correspondientes y es la responsable, ademas, de emitir los
certificados de estudios que correspondan”. Informacion oficial de

MINEDUC, recuperado de: http://epja.mineduc.cl



En 12 de los |7 centros cerrados del sistema de justicia
juvenil de SENAME®, los nifios, nifias y adolescentes reciben
educacion de adultos regular, pese a que su edad no corres-
ponda con los requisitos para acceder a dicha modalidad
(15 para bésica y 17 para media)®. De los 5 restantes, hay
4 donde se ha implementado un programa alternativo de
Reinsercién Educativa financiado por SENAME, y uno don-

de no hay ninguna oferta educativa.

La administracion de los establecimientos educativos no de-
pende de SENAME, sino del municipio en el que se ubica el
recinto penitenciario, o de un sostenedor privado. En este
caso, seis son de dependencia municipal y seis son estableci-

mientos privados con subvencién estatal®.

En el Servicio Nacional de Menores, de 387 nifios, nifias v
adolescentes que se encuentran cumpliendo condena en
los centros cerrados del sistema de justicia juvenil, hay 255
matriculados en establecimientos de educacién®’. Lo anterior
deja una brecha de 132 nifios, nifias y adolescentes que no

estdn matriculados en ningln establecimiento educativo.

En el caso de los 98 recintos penitenciarios para adultos a
cargo de Gendarmeria de Chile (GENCHI), hay 76 donde
los y las internas también acceden a la educacién de adultos
regular, y cinco recintos penitenciarios® donde se imparte
educacion de adultos flexible. De los |7 restantes, hay 7
en que solo se puede optar a validacion de estudios me-
diante examenes libres, y 10 donde ni siquiera existe dicha
posibilidad, pues no hay un establecimiento que provea de
oferta educativa de adultos en ninguna de sus modalidades.
En GENCH], los establecimientos tampoco dependen ad-

ministrativamente del servicio. De los establecimientos que

48  Antofagasta (Antofagasta), Copiap6d (Atacama), La Serena (Co-
quimbo), Limache (Valparaiso), Graneros (Lib. General Bernardo
O’Higgins), Talca (Maule), Coronel (Biobio), Chol-Chol (Arauca-
nfa), Valdivia (Los Rios), Santiago (Metropolitana), San Bernardo
(Metropolitana), Centro Metropolitano Norte (Metropolitana). Ser-

vicio Nacional de Menores, Oficio N° 2315, 19 de Agosto de 2016.
49

A pesar de su edad entran a la educacion de adultos, pero para cllo
no hay una razon normativa, sino que, en la practica, es la modalidad

que se ha aplicado en dichos centros.

Servicio Nacional de Menores, Oficio N 2315, 19 de agosto de 2016.
Servicio Nacional de Menores, Oficio N° 2315, 19 de agosto de 2016.
C.D.P. de Petorca (Valparaiso), C.C.P. del Biobio (Biobio), C.E.T. de
Canete (Biobio), C.E.T. de Concepcion (Biobio), C.P. de Concep-
cion (Biobio). Gendarmeria Chile, Oficio N° 14.00.00.1066/16, 22
de junio de 2016.

50
51
52
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atienden centros de Gendarmeria, 68 son de dependencia

municipal y 20 son particulares subvencionados®?.

Por dltimo, es importante sefialar que hay una parte signifi-
cativa de la poblacion penal que requiere terminar sus es-
tudios obligatorios y no estd siendo atendida en el sistema.
De hecho, en 2015, “de acuerdo a la informacién que los
internos declaran (no necesariamente certifican), al ingresar
a Gendarmeria de Chile, 425 no tienen escolaridad; 10.201
no ha completado la Educacién Basica y 11.692 internos
no ha concluido la Educacién Media"**. En total son 22.318
personas sin educacién completa, de 42.475. Sin embargo,
ese mismo afo los establecimientos educativos atendieron
solo a 6.808 personas en educacién bdsica y 8.907 en edu-
cacién media® (MINEDUC, 2016), por lo que existe una
brecha de 6.603 personas adultas internas con escolaridad
incompleta que no estdn matriculados en un establecimien-

to educativo.

NINOS, NINASY ADOLESCENTES DE CENTROS
CERRADOS DE JUSTICIA JUVENIL DE SENAME
MATRICULADOS EN ESTABLECIEMIENTOS
EDUCATIVOS

34%

66%

atendidos sin atencion

Fuente: Servicio Nacional de Menores, Oficio N°2315, 19 de Agosto de 2016.

53  Gendarmeria Chile, Oficio N° 14.00.00.1066/16, 22 de junio de
2016.

54  Gendarmeria Chile, Oficio N° 14.00.00.1066/16, 22 de junio de
2016.

55 MINEDUC, Educacion para la Libertad, 2016, p. 1.
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ESCOLARIDAD DE POBLACION PENAL
EN EL SISTEMA CERRADO GENCHI

ATENCION DE POBLACION
CON ED. MEDIA INCOMPLETA

. - 52%
sin atencién

24%

atendidos
76%

B sin escolaridad

2%

I Educacién Béscia
incompleta

ATENCION DE POBLACION
CON ED. BASICA O SIN
ESCOLARIDAD

sin atencion
63%

46%

atendidos
64%

Educacién Media
incompleta

Fuente: Gendarmeria Chile, Oficio N°14.00.00.1066/16, 22 de Junio de 2016.

NORMATIVA, INSTITUCIONALIDAD
Y POLITICA

En Chile, la legislacion general respecto de educacion® hace
una mencién a la educacién de personas privadas de liber
tad en el articulo 23 de la Ley General de Educacion, LGE,
que sefiala que para las escuelas cdrceles se efectuardn ade-
cuaciones curriculares®. Las personas privadas de libertad
son atendidas con una modalidad especial: la educacién de
adultos®® No obstante, en relacién con las adecuaciones cu-
rriculares que la ley indica que deben hacerse en estos ca-
sos, estas no estdn publicadas y, consultado el MINEDUC®,
el INDH no recibié respuesta acerca de este punto. Asi,
no es posible conocer si existe una politica adaptada para
garantizar la educacion de las personas privadas de libertad,
de acuerdo con las condiciones y requerimientos especifi-

cos del caso.

Existen diferencias en el enfoque de GENCHI vy el de

SENAME en relacion con el derecho a la educacion. Por un

56 Art. 19 N° 10y 11, Constitucion Politica; Ley General de Educacion
(LGE), Ley de Subvenciones (DFL2 1998, Ley de Subvencion Escolar
Preferencial).

Art. 23 inciso 4, Ley N® 20.370 General de Educacion.

Art. 24y 32, Ley N° 20.370 General de Educacion.

INDH, Oficio N° 220, enviado el 6 de mayo de 2016, reiterado a
traves del oficio N® 375 con fecha 14 de junio de 2016 y del oficio
N° 401 del 1 de agosto de 2016.

57
58
59
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lado, la Ley Orgdnica de Gendarmerfa de Chile concibe la
educacion de las personas privadas de libertad como parte
del proceso de reinsercion social, mds que como un dere-
cho en si mismo. En efecto, la ley establece que “la Subdirec-
cion Técnica estard encargada de desarrollar los programas
y proyectos institucionales tendientes a la reinsercién social
de las personas atendidas en los distintos sistemas, velan-
do por el mejoramiento permanente del régimen peniten-
ciario. Esta Subdireccion tendrd las siguientes funciones: a)
Desarrollar y gestionar las actividades de educacion, trabajo,
deportes, recreacion, asistencia social, psicoldgica, sanitaria,
religiosa y demds conducentes a la reinsercién social de las
personas atendidas en el sistema cerrado de los estableci-

mientos penales con administracién directa’.

En esa Iinea, el Reglamento de Establecimientos Peniten-
ciarios establece como derecho solo la ensefianza bdsica,
la que, ademds, tiene la misma regulacién que la educacién
de la poblacién no recluida. La educacién media, técnica o
de otro tipo solo deberd “incentivarse”, en lugar de consi-
derarse un derecho de las personas privadas de libertad.
En efecto, el articulo 59 establece que “todo interno tendrd
derecho a que la Administracién Penitenciaria le permita,
dentro del régimen del establecimiento, efectuar estudios

de ensefianza bdsica en forma gratuita. Ello constituird una

60  Art. 8, Decreto Ley 2859 que fija la Ley Organica de Gendarmeria
de Chile.



obligacién para la Administracidon Penitenciaria, con los al-
cances Yy limitaciones que las disposiciones legales pertinen-
tes establecen para la poblacién no recluida. La Adminis-
tracién Penitenciaria incentivard, con fines de reinsercion
social, a que los internos efectien estudios de ensefianza
media, técnica o de otro tipo"®'. De este modo, al establecer
solo la educacién bdsica como obligatoria, el Reglamento
de Establecimientos Penitenciarios de GENCHI despoja a la
educacidon media del cardcter obligatorio que tiene en los
tratados internacionales vy en la Constitucién Polftica, cons-
tituyéndose asi en una brecha en la proteccion del derecho
humano a la educacion de las personas privadas de libertad.
En el caso de SENAME, en cambio, existe un enfoque de la
educacion como un derecho. En efecto, la ley que establece
el Sistema de Atencidn a la Nifiez y Adolescencia sefiala que
en las residencias se debe asegurar el acceso a la educacién
de los nifios, nifias y adolescentes que viven en las residen-
cias cerradas® y que el derecho a la educacién de los nifios
y nifias privados de libertad en los centros residenciales es-

tard a cargo de la persona que lo dirige®.

Pese al enfoque de SENAME, no existe una normativa que
establezca medidas especiales a favor de los nifios, nifias y
adolescentes privados de libertad, como especial financia-
miento, facilidades en el acceso a la educacién cuando salen
al medio libre, apoyo en la permanencia en establecimientos

del medio libre, u otras.

Al respecto, el Relator sobre Derecho a la Educacidn ha
dicho que “nada garantiza el acceso de todos los nifos pre-
sos a la educacidn y hay menos posibilidades aun de que la
ensefianza que se imparte en prisién sea pertinente y adap-
tada a sus necesidades. El sistema de justicia de menores no
ha logrado proporcionar capacitacion y educacién cuanti-
tativa y cualitativamente adecuadas a los nifios privados de
libertad”®*,

61 Art. 59, Reglamento de Establecimientos Penitenciarios, Decreto
518, 21 de Agosto de 1998, Ministerio de Justicia.

Art. 4 numeral 3.3 letra b), Ley 20.032, que establece el Sistema de
Atencion a la Nifiez y Adolescencia.

62

63 Art. 21, Ley 20.032, que establece el Sistema de Atencion a la Ninez

y Adolescencia.

64

Relator Especial sobre Derecho a la Educacion, Vernor Munoz, Infor-
me sobre Educacion y Privados de Libertad, 2009, parr. 42.
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INSTITUCIONALIDAD

En el sistema educativo chileno no existe una instituciona-
lidad destinada a atender las necesidades y condiciones es-
pecificas de las personas privadas de libertad, ni tampoco
un organismo que coordine, supervise y asegure el derecho
a la educacién de este grupo. La provision y la politica de
educacion en este sector se realizan por los mismos meca-

nismos establecidos para el resto de la poblacién.

Tampoco existe informacidn suficiente acerca de la pobla-
cidn atendida por el sistema educativo, el seguimiento de
sus resultados educativos, problemas de exclusién de algu-
nos grupos de la poblacién penal, o respecto de la infraes-

tructura de cada uno de los establecimientos.

De hecho, el Estado ni siquiera cuenta con informacién ba-
sica para proponer programas de estudio adecuados a los
contextos de encierro, como el nivel de escolaridad de la
poblacion penal. A este respecto solo se cuenta con la es-
colaridad declarada por los y las internas, la que no puede
corroborarse en linea para las personas que terminaron sus

estudios antes del 1995 o fuera de Chile.

Asimismo, los establecimientos de educacidon que atienden a
SENAME y a GENCHI funcionan de manera aislada, es de-
cir, operan en los recintos privativos de libertad de manera
independiente de la administracién de dichas instituciones y
no cuentan con una instancia de coordinacién general entre
los establecimientos que entregue lineamientos generales, y
que propicie espacios para compartir estrategias, aciertos y
preocupaciones, asi como la posibilidad de hacerse cargo de
la continuidad de la educacién de una persona cuando se

traslada de un recinto penal a otro.

En cada recinto privativo de libertad hay un profesional a
cargo de la relacién con el establecimiento® que cumple
con las tareas minimas de coordinacion entre el estableci-
miento educacional y el recinto penitenciario, pero que no
logra suplir las necesidades de coordinacidn necesarias para
operar como un sistema, pues sus funciones se limitan al es-
tablecimiento penitenciario en el que trabaja solamente. No

hay ninguna institucion o funcionario/a encargado/a de las

65

En el caso de SENAME es mediante el Coordinador/a Formativo, en
el caso de GENCHI es por medio del Coordinador/a de Educacion.
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relaciones de los establecimientos entre si, ni entre estos, en
conjunto, con el Ministerio de Educacion y el Ministerio de
Justicia. Al respecto, la Comision Mixta Nacional, integrada
por representantes del Ministerio de Educacidn, de Justicia y
de Gendarmerfa, no ha sido suficiente como instancia coor-
dinadora del sistema, ya que se relne solo tres veces al aho

y sus funciones son de cardcter consultivo®.

Como se puede observar, la inexistencia de una politica
educativa integral en esta materia afecta el derecho a la
educacion de las personas privadas de libertad, pues no hay
un adecuado apoyo v fiscalizacion de parte del Estado para
garantizar la calidad y pertinencia de la educacién que se
imparte, acorde con las caracteristicas de la educacion ya
revisadas®’. En este escenario, el INDH considera necesario
desarrollar una politica publica coordinada en materia de
educacion de las personas privadas de libertad, la que debe
involucrar al Ministerio de Justicia, por medio del SENAME
o GENCHY, a los sostenedores de los establecimientos edu-

cativos y al Ministerio de Educacidn.

FINANCIAMIENTO

Tanto los establecimientos municipales como los particula-
res subvencionados que operan al interior de GENCHI y de
SENAME se financian con las subvenciones establecidas en

el DFL 2 de 1998, en adelante, Ley de Subvenciones.

Acorde con esta ley, el sistema de financiamiento bajo el
que se imparte la educacion para las personas privadas de
libertad es el mismo que opera para la educacién de adul-
tos, es decir, los establecimientos se financian con subven-
ciones que se asignan por cantidad de estudiantes que asis-
ten mensualmente al establecimiento, como en el resto del
sistema educativo. No se considera financiamiento especial
para los establecimientos educativos que atienden a las per
sonas privadas de libertad. La subvencién de adultos se apli-
ca también para establecimientos educativos que atienden a

nifios, nifias y adolescentes de los centros de SENAME. Esta

66 Convenio de Colaboracion Educativa MINEDUC-MINJU, 2013.

67 Como ha senalado el Comité DESC, los servicios educativos deben
ser adaptables a los contextos educativos en los que se desarrolla el
proceso educativo, y deben ser aceptables en cuanto a la calidad de la
educacion para el grupo del que se trata. Comité DESC, Observacion
General N° 13, parrafo 6 a 12.
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situacion genera problemas para los establecimientos que
prestan servicio para las personas privadas de libertad, pues
las condiciones en que operan son distintas: por un lado son
contextos educativos de mayor complejidad que la educa-
cion de adultos en el medio libre, por lo que requerirfan ma-
yor inyeccién de recursos por parte del Estado, y por otro
lado, no cuentan con un nimero de potenciales estudiantes
que haga factible una oferta educativa sustentada mediante

subvencién por asistencia.

De acuerdo con el articulo 9 de la Ley de Subvenciones, el
valor unitario mensual de la subvencidn por estudiante que
reciben los establecimientos que imparten Educacidon de
Adultos, que es la modalidad que se imparte en los estable-
cimientos de GENCHI y SENAME, es la mds baja del siste-
ma. En efecto, el monto expresado en Unidades de Subven-
cién Educacional (US.E) para la ensefianza bdsica de adultos
es de 1,6403 U.S.E*®, mientras que el monto de la ensefanza

bdsica en educacién regular es de 2,079 14 US.E®.

Debido a la subvencidon mensual se calcula considerando
“la asistencia media promedio registrada por curso en los
tres meses precedentes al pago”’’, los establecimientos que
atienden en centros de SENAME y GENCHI reciben poco
financiamiento por este sistema de célculo, ya que alrededor
de 40% de ellos cuentan con menos de 30 estudiantes por
establecimiento educativo, porque atienden solo a las per-
sonas del recinto privativo de libertad y considerando que
pierden matricula cuando los y las estudiantes terminan su

condena o son transferidos a otros recintos.

Asimismo, los establecimientos que imparten educacién de
adultos no pueden postular a la Subvencién Escolar Prefe-
rencial (SEP), reservada por ley a los establecimientos que
impartan ensefianza regular diurna y atiendan a alumnos
prioritarios y alumnos preferentes que estén cursando pri-

mer o segundo nivel de transicidn de la educacién parvula-

68
69

El valor de una U.S.E es de $23.236 (valor actualizado a 2015).

De hecho, a la modalidad de educacion diferencial, por su contexto
educativo complejo, se financia con alrededor de 60% mas que la
educacion regular. Sin embargo, a la educacion de personas priva-
das de libertad, cuyo contexto educativo tambi¢n es complejo, se le
financia con la subvencion de la educacion de adultos, que es la mas
baja del sistema.

70 Art. 13, DFL 2 de 1996.



ria, educacién general bdsica y ensefianza media’!, lo que los

deja fuera de este medio de financiamiento.

En este contexto, 5 de los |7 Centros Cerrados de SENAME
no tienen matricula suficiente para que un establecimiento
educativo se pueda financiar, por lo que los nifios, nifias y
adolescentes privados de libertad en esos centros solo tienen
acceso a un Proyecto de Reinsercién Educativa’ (financiado
por SENAME) para intervencion psicopedagdgica, actividades
socioeducativas y apoyo a proceso escolar’. En un caso, el
Centro Cerrado de Punta Arenas, que atiende a tres jévenes
condenados, ni siquiera se ha implementado el Proyecto de

Reinsercién Educativa por falta de financiamiento”.

En el caso de GENCH], siete de los 98 centros solo cuen-
tan con establecimientos que realizan validacién de estudios
mediante la rendicidn de exdmenes libres”™ y 10 centros ni

siquiera cuentan con un establecimiento educativo’,

71 Art. 1y 4, Ley 20.248.

72 Estos constituyen parte de la oferta que el Servicio Nacional de Me-
nores ha desarrollado en respuesta a lo establecido en el art. 17 inciso
2 de la Ley de Responsabilidad Penal para Adolescentes, la que sefiala
que se debera “garantizar la continuidad de los estudios basicos, me-
dios y especializados, incluyendo se reinsercion escolar, en el caso de
haber desertado del sistema escolar formal, y la participacion en acti-
vidades de caracter socioeducativo, de formacion, de preparacion para
la vida laboral y de desarrollo personal”. Al constatar que un porcen-
taje importante de los jovenes infractores de ley actualmente priva-
dos de libertad en los centros de administracion directa del SENAME
se encuentra al margen del sistema escolar, con anos de sobreedad o
desfase escolar y diferencias notables entre los niveles certificados y
los conocimientos realmente adquiridos (analfabetismo por desuso);
estos proyectos constituyen alternativas de apoyo socioeducativo en
el ambito juvenil, de tal manera que dichos proyectos formen parte
de una intervencion socioeducativa amplia y orientada a la plena inte-
gracion social. La cobertura a nivel nacional es de 727 plazas, distri-
buidas en las 15 regiones del pais. (SENAME, Catastro de la Oferta
Programatica de la res SENAME, agosto 2016). La poblacion de este
programa corresponde a condenados, por tanto quedan fuera del sis-
tema escolar los y las adolescentes en prision preventiva, cifra que de
acuerdo con el Boletin Estadistico de SENAME 2015, llega a 3.612.

73 Arica (Arica y Parinacota), Iquique (Tarapaca), Puerto Montt (Los
Lagos), Coyhaique (Aysén) y Punta Arenas (Magallanes). SENAME,

Oficio N° 2315, 19 de agosto de 2016).
Servicio Nacional de Menores, Oficio N° 2315, 19 de agosto de 2016.

C.D.P de Calama (Antofagasta), C.E.T de Calama (Antofagasta), C.P.
deValdivia (Los Rios), C.D.P. de la Ligua (Valparaiso), C.C.P. de Coyhai-
que (Aysén), C.D.P. de Puerto Aysén (Aysén), C.D.P. de Puente Alto
(Metropolitana). Gendarmeria Chile, Oficio N° 14.00.00.1066/16,
22 de junio de 2016.

C.A.LS. de Antofagasta (Antofagasta), C.D.P. de Vicuiia (Coquimbo),
C.D.P. de Collipulli (La Araucania), C.E.T. de San Carlos (Biobio),
C.E.T. de Yungay (Biobio), C.C.P. de Molina (Maule), C.A. Manuel
Rodriguez (Metropolitana), C.E.T. Femenino Semiabierto de Santia-
go (Metropolitana), C.E.T. Metropolitano (Metropolitana), Unidad
Especial de Alta Seguridad (Metropolitana). Gendarmeria Chile, Ofi-
cio N° 14.00.00.1066/16, 22 de junio de 2016.
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En este escenario, al INDH le preocupa la falta de disponi-
bilidad de servicios educativos para atender a las personas
privadas de libertad en SENAME y GENCHI debido a la
aplicacion de una politica de financiamiento general que es
insuficiente para atender el caso particular de este grupo.
Ello tiene como resultado que 34% de los nifios, nifias y
adolescentes privados de libertad en centros cerrados del
sistema de justicia juvenil de SENAME no cuentan con ac-
ceso a un establecimiento educativo, y que hay 6.603 per-
sonas adultas internas en el sistema cerrado de GENCHI
con escolaridad incompleta que no estdn matriculadas en

un establecimiento educativo’’.

Ello es consistente con lo sefialado por el Comité de Dere-
chos del Nifio, quien ha dicho que es preocupante que en
los centros privativos de libertad de nifios, nifias y adoles-
centes en Chile “no se disponga de los recursos necesarios
para ofrecer servicios bdsicos de salud, educacion y forma-

cién profesional”®,

La combinacidon entre la aplicacion del sistema general de
financiamiento utilizado para el resto del sistema educativo
y el bajo monto que se otorga por subvencidn de adultos
en relacién con la educacion regular genera una situacion de
discriminacién que afecta la disponibilidad de la educacidn,
que debe ser subsanado por el Estado de manera urgente,
tomando medidas para asegurar un financiamiento ade-
cuado de los servicios educativos que atienden a personas
privadas de libertad, sobre todo en casos de necesidades

educativas especiales o de otras vulnerabilidades.

CONDICIONES DOCENTES

En Chile no existe oferta de formacidon en las carreras de
pedagogia de pregrado’, ni cursos de perfeccionamiento

por parte de las universidades®, para personas que se

77 SENAME, Oficio N° 2315, 19 de agosto de 2016. Gendarmeria Chi-

le, Oficio N° 14.00.00.1066/16, 22 de junio de 2016
78

Comité de Derechos del Nifio, Observaciones finales acerca de los infor-
mes periodicos cuarto y quinto combinados de Chile, parr. 85 letra c).

CRC/C/CHL/CO/4-5, 30 de octubre de 2015

79 Jorquera, C., Formacion inicial docente y derechos humanos: diag-

nostico de las carreras de Pedagogia. Universidad y Derechos Huma-
nos, INDH, 2011.

Informacion disponible en www.cpeip.cl/ formacion-en-servicio/

80
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desempefien en establecimientos educativos que atienden a
la poblacién privada de libertad, que otorguen herramientas
que permitan enfrentar la complejidad que significa ensefiar

en contextos privativos de libertad.

El Centro de Perfeccionamiento, Experimentacién e Inves-
tigaciones Pedagdgicas (CPEIP) no cuenta con programas
de perfeccionamiento en esta linea, y tampoco existe una
politica que fomente dicha oferta en las universidades, asf

como la generacion de investigacidn en esta materia.

Adicionalmente, en la recién aprobada Ley de Carrera Do-
cente no se ha considerado la modalidad de la educacién
de adultos que se imparte en el contexto de privacion de
libertad, por lo que los y las docentes que trabajan en los
centros privativos de libertad no pueden someterse a los
procesos de evaluacion y encasillamiento que dispone el
nuevo sistema y, por tanto, no podrdn avanzar en el sistema
de carrera profesional de acuerdo con su nivel de experticia

y calidad como docentes.

Tampoco se considera la situacion especial de estos esta-

blecimientos en el Proyecto de Ley de Educacién Publica.

Hasta ahora, el sistema solo brinda un apoyo de cardcter
financiero para docentes y asistentes de la educacién que
trabajan en los establecimientos subvencionados, que son
solo 20 de 89. Ellos y ellas pueden postular a la asignacién
que se entrega por trabajar en establecimientos educacio-
nales subvencionados que presentan mayores dificultades
en el cumplimiento de sus funciones por razones de ais-
lamiento, nivel de riesgo y caracteristicas de la poblacidn

atendida®".

Lo anterior constituye un dmbito de preocupacion para
el INDH, pues el Estado tiene la obligacion de “proseguir
activamente el desarrollo del sistema escolar en todos los
ciclos de la ensefianza” asi como de “mejorar continua-
mente las condiciones materiales del cuerpo docente®,
velando por contar con “docentes calificados con salarios

competitivos”®. En el caso de SENAME, esto ha sido refor-

81 Art. 50, Ley 19.070, en concordancia con el D.S. 292 del Ministerio

de Educacion del 2003.

82 Art. 13.2 letra e), Pacto de Derechos Economicos, Sociales y Cultu-

rales.

83

Comité de Derechos Econoémicos, Sociales y Culturales, Observa-
cion General N° 13, parr. 6 letra a).
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zado por el Comité de Derechos del Nifio quien ha reco-
mendado al Estado de Chile que “desarrolle y promueva
una formacion profesional de calidad para mejorar las ca-
pacidades de los nifios v los jévenes, sobre todo de los que
abandonan la escuela™®. En el caso de GENCHI, el Relator
Especial sobre Derecho a la Educacion sefiala que se deben
“proporcionar a los profesores de los establecimientos pe-
nitenciarios capacitacién oficial y oportunidades de perfec-

cionamiento profesional continuo”®.

Ello implica formar profesionales especializados para aten-
der establecimientos en contextos dificiles, por lo que es
necesario que se genere una linea de capacitacién docente
relativa al contexto de privacion de libertad tanto de adul-
tos/as como de nifos, nifias y adolescentes, en conjunto con
las universidades, asi como politicas que fomenten la inves-

tigacion académica en la materia.

INFRAESTRUCTURA

La educacién debe estar disponible para todas las personas,
lo que implica una infraestructura minima de los estableci-
mientos, por ejemplo, con instalaciones sanitarias para am-
bos sexos, agua potable, materiales de ensefianza, bibliote-

cas, servicios de informdtica y tecnologia de la informacién®.

Ello es consistente con lo que ha sefialado el Comité de
Derechos del Nifio, aplicable a la situacién de los centros
de SENAME, quien ha recomendado al Estado de Chile
que "dedique recursos a mejorar las infraestructuras para
hacerlas adecuadas y accesibles”, que “Intensifique los es-
fuerzos destinados a mejorar las condiciones en las escuelas
de zonas remotas y rurales y elimine las diferencias en el
acceso a una educacién de calidad entre las zonas rurales
y urbanas”® y que “mejore la infraestructura de los centros

de privacién de libertad para asegurar una seguridad, digni-

84 Comité de Derechos del Nifio, Observaciones finales sobre los infor-
mes periodicos cuarto y quinto combinados de Chile, parr. 68 letra

f). CRC/C/CHL/CO/4-5, 30 de octubre de 2015
85

Relator Especial sobre Derecho a la Educacion, Vernor Muiioz, Infor-
me sobre Educacion y Privados de Libertad, 2009, parr. 90 a 100.

86

Comité de Derechos Econoémicos, Sociales y Culturales, Observa-
cion General N° 13, parr. 6 letra a).

87 Comité de Derechos del Nifio, Observaciones finales sobre los infor-
mes periodicos cuarto y quinto combinados de Chile, parr. 68 letra

¢) yd). CRC/C/CHL/CO/4-5, 30 de octubre de 2015.



dad y privacidad adecuadas para los nifios y el acceso a ser-
vicios de salud, educacion y formacion profesional, teniendo
en cuenta las necesidades especificas de dichos nifios en

funcién de su sexo’"8.

Referido a lo anterior, en el sistema educativo que atiende
a personas privadas de libertad hay problemas de infraes-
tructura que deben ser abordados por el Estado chileno. Las
instalaciones donde funcionan las escuelas en los centros
de GENCHI y de SENAME no fueron construidas para ser
utilizadas como escuelas, por lo que deben adecuarse a lo

establecido por el Decreto 548 del Ministerio de Educacién.

Al respecto, el INDH ha podido constatar que las condicio-
nes de las escuelas que funcionan en los recintos penitencia-
rios a cargo de GENCHI son dispares. Del total de recintos
observados (41), mientras que en algunos recintos no se
observaron problemas de infraestructura, en 2| recintos se
pudo observar distintos tipos de deficiencias: problemas de
espacio para atender a la poblacién penal de manera dife-
renciada por grupos vulnerables®; malas condiciones higié-
nicas; o falta de equipamiento de computadores o material

de lectura®.

En el caso de SENAME, el servicio informa que no hay
problemas de hacinamiento en las salas de clases’, pero el
INDH no ha podido constatar las condiciones materiales de

dichos espacios.

El INDH valora el compromiso del MINEDUC por termi-
nar de reparar y ampliar 40 establecimientos educativos de
GENCHI y SENAME en 2018. Dicho compromiso se estd
implementando desde 2015, acorde a lo que describe MINE-
DUC: “Levantado ya un primer catastro de necesidades de
mejoramiento de espacios educativos, se han determinado
prioridades y se han realizado visitas inspectivas a algunos
centros educativos en recintos penitenciarios para evaluar en

terreno las necesidades de mejoramiento en este dmbito vy

88  Comité de Derechos del Nifio, Observaciones finales sobre los infor-
mes periodicos cuarto y quinto combinados de Chile, parr. 85 letra

d). CRC/C/CHL/CO/4-5, 30 de octubre de 2015.

89  Se entiende por grupos vulnerables a las personas con discapacidad, a

las personas LGTBI, a las mujeres, a los nifios, nifias y adolescentes, a
las personas migrantcs, entre otros.

90

Elaboracion propia en base a informes de unidades penales realizadas
para el Estudio de condiciones carcelarias 2015/2015, INDH.

91 SENAME, Oficio N° 2315, 19 de agosto de 2016.
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proponer el financiamiento de los respectivos proyectos de
construccidn, los cuales se espera que se concreten algunos
de ellos durante este afio. Se estima que para el afio 2018
se habran implementado 40 proyectos de mejoramiento de
infraestructura, ademds, de algunos otros de mejoramien-
to de los espacios de centros educativos en contexto de

encierro’??

. Los criterios para priorizar los establecimientos
estdn orientados a aquellos de cardcter municipal, que tengan
necesidades de infraestructura para cubrir su demanda, que
necesiten ampliarse a la educacidon media y no cuenten con

los espacios para ello, que deban crear nuevas modalidades®.

Es de esperar que una vez cumplida esta meta se avance
en la reparacion y ampliacion de todos los recintos que lo
requieran, de manera coherente con el principio de igualdad
y con la prohibicion de la discriminacidn en la calidad de la

ensefanza.

SEGUIMIENTO A
RECOMENDACIONES

En su Informe Anual 201 I, el INDH recomendé al Estado chi-
leno que “Para garantizar el principio de igualdad en el goce
del derecho a educacién de calidad de grupos tradicional-
mente excluidos, las autoridades parlamentarias y de gobier
no deben tener especial preocupacién en destinar recursos
suficientes para asegurar el acceso a una educacion de calidad
que responda a las necesidades de comunidades como la po-
blacién indigena, la poblacién rural, las personas con nece-
sidades educativas especiales, los privados de libertad y los
adultos sin escolaridad completa” (INDH, 201 |, pag. 271).

En la misma linea, en su Informe Anual 2014, recomendd
que “para garantizar el principio de igualdad en el goce del
derecho a educacién de calidad de grupos tradicionalmente
excluidos, las autoridades parlamentarias y de gobierno de-
ben tener especial preocupacidn en procurar que la regula-
cion de la asignacién de recursos, que se discuta en el marco
de la reforma, sean suficientes para asegurar el acceso y
disponibilidad de educacién de calidad que responda a las

necesidades de comunidades como la poblacion indigena,

92 MINEDUC, Educacion para la Libertad, 2016, pag. 19.
93  MINEDUC, Educacion para la Libertad, 2016, pag. 20.
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la poblacién rural, las personas con necesidades educativas
especiales, los privados de libertad y los adultos sin escola-
ridad completa”(INDH, 2014, pdg. 297).

Asimismo, en su Informe Anual 2015, el INDH recomendd
“al Poder Ejecutivo y al Legislativo asegurar la disponibilidad,
accesibilidad, adecuacién y aceptabilidad de la oferta educa-
tiva para la inclusién de grupos de especial proteccidon en
la educacién obligatoria, asi como para zonas geogrdficas
aisladas”(INDH, 2015, pag. 233).

Al respecto, no ha habido modificaciones legislativas a la ley
de subvenciones ni se han creado otras normativas espe-
cificas que permitan un aumento del financiamiento de la

educacion de las personas privadas de libertad.

Tampoco se han creado normativas que apunten a forta-
lecer la educacién de personas privadas de libertad. La ley
de inclusién aprobada en 2015 no contiene disposiciones
especificas acerca de este grupo y los vy las docentes que
trabajan en establecimientos educativos que atienden a la
poblacion privada de libertad no estén incluidos dentro del

nuevo Sistema de Carrera Docente.

En cuanto a los avances, se puede mencionar el Convenio
de Colaboraciéon Educativa entre el Ministerio de Educa-
cion y de Justicia, que apunta a mejorar la educacién en el
sistema privativo de libertad para adultos. A partir del Con-
venio se genera, por ejemplo, la Comisién Mixta Nacional,
integrada por ambos Ministerios y Gendarmerfa; los Con-
sejos Técnicos Educativos, que deben “garantizar las condi-
ciones apropiadas para el normal desarrollo de la funcién
educativa, coordinar el desarrollo de los distintos planes de
intervencion que realizan los profesionales y entidades co-
laboradoras”; y los Coordinadores Educacionales, que son
la “instancia de coordinacién entre la unidad educativa y el

recinto penal”',

También se rescata la implementacién, en SENAME, de
Proyectos de Reinsercion Educativa en algunos centros ce-
rrados para atender a la poblacidon que estd cumpliendo

condena®. Estos constituyen parte de la oferta que el Servi-

94
95

MINEDUC, Educacion para la Libertad, 2016, pag. 19.

La cobertura a nivel nacional es de 727 plazas, distribuidas en las 15
regiones del pats. (SENAME, Catastro de la Oferta Programatica de
la res SENAME, agosto 2016).
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cio Nacional de Menores ha desarrollado en respuesta a lo
establecido en el art. 17 inciso 2 de la Ley de Responsabi-
lidad Penal para Adolescentes, la que sefiala que se deberd
““garantizar la continuidad de los estudios basicos, medios y
especializados, incluyendo se reinsercidn escolar, en el caso
de haber desertado del sistema escolar formal, y la parti-
cipacién en actividades de cardcter socioeducativo, de for-
macion, de preparacién para la vida laboral y de desarrollo
personal”. Al constatar que un porcentaje importante de los
jovenes infractores de ley actualmente privados de libertad
en los centros de administracién directa del SENAME, se
encuentra al margen del sistema escolar, con afios de sobre-
edad o desfase escolar y diferencias notables entre los ni-
veles certificados y los conocimientos realmente adquiridos
(analfabetismo por desuso); estos proyectos constituyen
alternativas de apoyo socioeducativo en el dmbito juvenil,
de tal manera que dichos proyectos formen parte de una
intervencion socioeducativa amplia y orientada a la plena

integracion social’.
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ANTECEDENTES

Las violaciones a los derechos humanos perpetradas en la
dictadura en Chile aun tienen efectos, tanto en las victimas y
sus familiares como en la sociedad en su conjunto. El debate
publico durante el 2016 en este dmbito ha incluido el de-
recho a la verdad y la construccidn de la memoria histdrica,
a la justicia, a las condiciones para la asignacion eventual
de beneficios a las personas condenadas por crimenes de
lesa humanidad, y a las reparaciones otorgadas a victimas y

familiares.

Entre los hechos relevantes se debe mencionar la huelga
de hambre sostenida por expresos/as politicos, entre abril
y mayo. Sus demandas estdn relacionadas con indemniza-
cion de los vy las presas que fueron detenidos/as y tortu-
rados/as; la mejora de las pensiones que actualmente reci-
ben; la eliminacion de la incompatibilidad de las pensiones
Valech y las de exonerados/as politicos/as, y la creacién de
una instancia de calificacién permanente de las victimas de
la dictadura, las cuales fueron directamente conocidas por la
Direccidon del INDH'. Ya en 2015 un grupo de expresos/as
habfa realizado una huelga de hambre, a partir de esto se
cred una Mesa de trabajo de alto nivel presidida por Mon-
sefior Alejandro Goic? donde el INDH participé como
observador. En diciembre de ese afio fueron presentados
los resultados de dicha mesa, los que inclufan acuerdos vy
compromisos por parte del gobierno, que al no estimarse

cumplidos, durante los primeros meses del 2016, deriva-

1 Ver nota de prensa de INDH http://www.indh.cl/directora-del-indh-
visita-a-ex-presos-politicos-de-la-dictadura-que-se-encuentran-en-
huelga-de-hambre

2 El 17 de diciembre el obispo Goic entrega cuenta de la mesa dirigien-
do carta al Ministerio Subsecretaria General de la Presidencia de la
Republica. Ver acta completa en http://www.unexpp.cl/home/wp-
content/uploads/2015/12/obispo_goic_12-17-15.pdf
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ron en la huelga de hambre realizada este afio. Luego de
40 dfas, tras alcanzar un nuevo acuerdo con el gobierno, se

depuso la huelga de hambre.

Este afio se conmemoraron 25 afios de la conformacion
de la Comisién Nacional de Verdad y Reconciliacion, mas
conocida como Comisidn Rettig®, cuyo objetivo principal
fue contribuir al esclarecimiento de las violaciones a los de-
rechos humanos cometidas entre el || de septiembre de
1973 y el || de marzo de 1990". Esta comision fue convoca-
da por el expresidente de la Republica don Patricio Aylwin
Azdcar, figura que condujo el retorno a la democracia, y que
fallecié el 19 de abril de este afio. El deceso del exmanda-
tario, quien fuera despedido en el marco de un respetuoso
homenaje, reactivé el debate en relacion con el derecho a la
verdad, a la justicia y a la reparacidn. La presidenta Michelle
Bachelet, por su parte, envié un saludo y agradecimiento a
todos quienes participaron de la Comisidn y contribuyeron

en la entrega del documento.

En materia de memoria y justicia, este afio el Consejo de
Monumentos Nacionales ha otorgado la declaratoria de
Monumento Nacional al Archivo de Colonia Dignidad, con
el fin de lograr la proteccién legal de documentacion incau-
tada en el 2000°. Esta documentacidn permite constatar las
formas de operar de Colonia Dignidad, sus vinculos con la
dictadura y sus acciones de represion. En relacion con lo ante-

rior, se destaca el anuncio de desclasificacién de documentos

Creada bajo el Decreto Supremo N° 355 de 25 de abril de 1990.

4 Ver objetivos e informes de la comision en pagina oficial del progra-
ma de DDHH del Ministerio del Interior y Seguridad Piblica en el
siguiente link http://www.ddhh.gov.cl/ddhh_rettig. html

5 Ordenado el 2000 por el Juez Guzman en marco de la causa por asocia-
cion ilicita Rol 62577, y el 2005 por el Juez Jorge Zepeda, en el marco
del proceso que investiga delitos de secuestro calificado de Juan Bosco
Maino Canales, de Elizabeth de las Mercedes Rekas Urra y de Antonio
Elizondo Ormaechea Rol 2182-98.
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realizado por el Ministro del Exterior del gobierno alemén,
Frank-Walter Steinmeier; en un acto celebrado en Berlin

con victimas de Colonia Dignidad.

En el dmbito de la justicia, en junio se conocid la senten-
cia dictada por el Tribunal Federal de Orlando (Florida), en
Estados Unidos, relativa a la demanda civil interpuesta por
la viuda de Victor Jara y sus dos hijas, el 2013. El fallo con-
dend al exteniente del ejército chileno, Pedro Barrientos,
quien posee la ciudadania estadounidense, por los delitos
de tortura y asesinato extrajudicial en 1973, en contra del
cantautor Victor Jara, y fue condenado a una indemnizacién

por dafios y perjuicios de 28 millones de ddlares®.

Durante el mismo mes de junio, el Programa de Derechos
Humanos del Ministerio del Interior y Seguridad Pudblica
solicité al ministro en visita, Mario Carroza, que someta a
proceso al excomandante en jefe del Ejército, Juan Emilio
Cheyre, en calidad de encubridor de homicidios y secues-
tros calificados en el caso Caravana de la Muerte. El 7 de
julio, una orden de detencidn en contra del excomandante
lo retuvo en el Batallén de Policia Militar del Regimiento de
Telecomunicaciones de Pefalolén, durante 4 dias, hasta que

obtuvo su libertad bajo fianza’.

Otro importante hito en esta materia lo representd el fallo
emitido por la Corte Suprema, el 28 de septiembre, en el
que se confirman las condenas de presidio efectivo para
los miembros en retiro de la Fuerza Aérea Edgar Cevallos
Jones y Ramén Céceres Jorquera, como coautores del delito
de aplicacién de tormentos al general de la Fach Alber-
to Bachelet Martinez®. Ademas, coincidiendo con un nuevo
aniversario del plebiscito del 5 de octubre que puso fin a
la dictadura, la Cdmara de Diputados’ aprobd un texto en
el que se declara a Augusto Pinochet como “el gobernante
mas violento y criminal que haya tenido Chile en su his-

toria”, pidiendo ademds al Ministerio de Defensa que no

6 Case N 6:13-cv-01426-RBD-GJK

7 Enagosto, Juan Emilio Cheyre presento su renuncia al consejo directi-
vo del Servel, alo que la presidenta Bachelet anuncio6 el 9 de septiem-
bre que se encuentra buscando una persona que lo remplace antes de
hacer efectiva su renuncia.

8 Rol N°495-2010.
9 Ver nota de prensa http://www.clmostrador.cl/noticias/pais/ 2016/

10/06/ camara-declara-a-pinochet-como-el-gobernante-mas-violento-y-
criminal-de-chile/
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exhiba fotografias de Pinochet y que vete cualquier tipo de

homenaje al dictador en las Fuerzas Armadas.

Por su parte, en agosto fallecid, a los 84 afos, la contro-
vertida exagente de la DINA Mariana Callejas, quien fuera
condenada a 20 afos por el asesinato del general Prats v su
esposa, sentencia que fue reducida el 2010 a 5 afos, y que
cumplié en su domicilio. Su esposo, Michel Townley, también
fue foco de noticias en mayo de este afio, cuando la Corte
Suprema chilena pidié su extradicién al gobierno de los Es-
tados Unidos, junto a la de otros dos exagentes de la DINA

por el caso Soria'®.

También en agosto se discutid en el Congreso —y se re-
chazd— el proyecto de ley que proponia levantar los 50
afios de secreto a que estdn sometidos los documentos,
testimonios y antecedentes aportados por las victimas, ante
la Comisién Valech |. Durante la deliberacion, el INDH pre-
sentd la postura institucional, la que favorece el levanta-
miento del secreto. En este sentido, el Instituto sefiald ante
La Comision de Derechos Humanos y Pueblos Originarios
de la Camara:"“Nuestros tribunales precisan acceder a la in-
formacion de la Comisién Valech | para poder efectuar una
adecuada investigacién de los casos de tortura. Como es
sabido, el secreto por 50 afos que actualmente rige sobre
el particular, constituye un obstdculo a la labor de la justicia.
El INDH, como custodio de los archivos de la Comision
Valech |, ha debido negarse a la entrega de antecedentes
de aquella, solicitados por tribunales. Distinta es la situacién
de los antecedentes recopilados por la Comisidn Valech I
y, especialmente, la Comisidn Rettig. En efecto, en ambos
casos los tribunales han podido acceder a la informacién
reunida por ambas instancias. Esto demuestra la inconsis-
tencia legal que existe en nuestro pafs en el tratamiento
de la informacién proveniente de estas comisiones de ver-

dad'"". El proyecto fue rechazado con 47 votos en contra,

La Corte Suprema sometio a proceso a 15 exintegrantes de la Di-
reccion de Inteligencia (DINA) por los delitos de asociacion ilicita y
homicidio calificado del funcionario de la Comision Econémica para
Ameérica Latina y el Caribe (Cepal) Carmelo Soria Espinoza, ilicito
perpetrado el 14 de julio de 1976, en Santiago.

11 Informe de la Comision de derechos humanos y pueblos originarios
recaido en el proyecto que modifica la Ley 19.992, que establece
pension de reparacion y otorga otros beneficios a favor de las perso-
nas que indica, en lo que respecta al tratamiento de los antecedentes
recopilados por la comision nacional sobre prision politica y tortura.



57 a favory cuatro abstenciones, faltando tres votos para la

obtencién del qudérum requerido.

En septiembre, la presidenta Michelle Bachelet anuncid el
reconocimiento como sitio de memoria del centro de de-
tencién y tortura “el Hoyo", ubicado bajo La Plaza de la
Constitucidn, y que fue denunciado en el marco de casos de

mujeres victimas de violencia sexual como tortura'?.

En octubre del 2016 fue relevante el desarrollo del acto de
reconocimiento de responsabilidad por parte del Estado de
Chile por la sentencia de la Corte IDH en el caso Maldona-
do Vargas y otros vs. Chile'®. Con la presencia de todas las
altas autoridades del Estado, la presidenta Michelle Bache-

let sefiald: “El Estado de Chile a través de sus tres poderes
ofrece reparacién a estas victimas, ofrece una disculpa por el
trato que recibieron y da un paso mds en el camino de ese
nunca mds que tanto trabajo y empefio nos han costado”. El
acto constituye un avance en materia de cumplimiento de

sentencias de la Corte IDH.

Una vez conocida esta sentencia internacional contra el Es-
tado de Chile, se observaron cambios de criterios en el Po-
der Judicial. Es asf como la Corte Suprema acogid el recurso
de revision presentado por el Fiscal Judicial de la misma enti-
dad, fallando por la anulacién de 78 sentencias dictadas el 30
de julio de 1974 y el 27 de enero de 1975", por el Consejo
de Guerra de la Fuerza Aérea por delitos de traiciéon a la
patria'®, accién que habia sido rechazada en dos ocasiones
anteriormente. El INDH valora esta medida, la que *restau-
ra el honor y la dignidad de personas que durante mas de
40 afios han debido cargar con el estigma de ser tratados

como traidores a la patria”'.

A su vez, la Academia de Guerra Aérea develd el mismo
octubre el primer memorial que recuerda las violaciones a

los derechos humanos que sufrieron los integrantes de la

http://www.eldesconcierto.cl/pais-desconcertado/2016/09/08/
secuestros-y-violencia-sexual-en-dictadura-los-horrores-que-escon-
de-el-subterraneo-de-la-moneda/

Omar Humberto Maldonado Vargas y otros vs. Chile, sentencia del 2
de septiembre de 2015.

Mediante causa Rol 27.543-2016.

Causa Rol 1-73 caratulado “Aviacion contra Bachelet y otros”.

14
15

16  Director INDH en nota de prensa http://www.indh.cl/corte-su-
prema-anula-sentencias-de-consejos-de-guerra-fach-contra-funcio-

narios-acusados-de-traicion-a-la-patria
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Fuerza Aérea de Chile (FACh). En este sentido, el Ministro
de Defensa afirmd:“El valor de un acto como este, donde se
juntan victimas con la Institucién (FACh) es muy importante
para la reconciliacién del pafs. El hecho de que Comandan-
tes en Jefe de la Fuerza Aérea que fueron torturados, aleja-

dos de la Institucion, estén hoy en este lugar es relevante"'”.

En otro plano, este 2016 se aprobd la Ley que permite el
voto de chilenos y chilenas en el exterior; lo que constituye un
avance en el reconocimiento de derechos politicos de estos
compatriotas. Esto cobra especial importancia para aquellas
personas que fueron exiliadas durante la dictadura, para quie-
nes ejercer el derecho a voto puede resultar una accion de

significacion reparatoria del dafio provocado por el Estado.

En este marco, el Informe Anual de este afio abordard la
temdtica de exilio, por entender que las personas que lo
vivieron, no obstante haber sido victimas de la dictadura,
no han sido suficientemente reconocidas como tales'®. Para
ello, revisard los principales estdndares internacionales que
dan proteccidn a los derechos vulnerados con el exilio, la
descripcién del fendmeno en general, y un andlisis critico de
las polfticas publicas implementadas por el Estado en el pe-
riodo de transicion, para abordar el retorno de los exiliados.

Finalmente, se presentan recomendaciones al Estado.

ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOS

El exilio, en todas sus formas, produjo una vulneracién a los
derechos de libre circulacién y residencia, pero también a
la proteccion de la familia, el trabajo, la salud vy la identidad,
entre otros, afectando directamente a los/as exiliados/as o
relegados como a sus hijo/as. El derecho internacional de los
derechos humanos reconoce derechos especificos en este

sentido, que estaban vigentes en dictadura.

17 Ver nota de prensa en http://www.ssffaa.cl/noticias/fuerza-aerea-
de-chile-devela-placa-conmemorativa-en-honor-de-victimas-de-los-
dd-hh-en-su-academia-de/

El Museo de la Memoria y los derechos humanos ha realizado esfuer-
zos por dar a conocer las experiencias del exilio. Se destaca el lanza-
miento, en junio del 2016, del archivo oral “Voces del Asilo - Exilio”,
que rescata mas de 100 horas de entrevistas registradas tanto por el
trabajo titulado “Los Caminos del Exilio” y la labor realizada por Red
del Asilo en Chile, quienes recogieron testimonios en este sentido.



VIOLACIONES MASIVAS, SISTEMATICAS E INSTITUCIONALES EN EL PERIODO 1973-1990: EL EXILIO

En cuanto al derecho a la libre circulacion y residencia, este
implica poder salir libremente de cualquier pals, regresar a su
pais y residir en €l y circular libremente por el territorio del
Estado en el que haya entrado legalmente. A nivel universal,
el derecho a la libre circulacion estd reconocido en el art.
I3 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos
(DUDH)'? en los siguientes términos:*|. Toda persona tiene
derecho a circular libremente v a elegir su residencia en el
territorio de un Estado. 2. Toda persona tiene derecho a salir

de cualquier pafs, incluso el propio, y a regresar a su pais.”

A nivel regional, la Declaracién Americana de los Derechos
y Deberes del Hombre (DADDH)® reconoce el derecho
a la libertad en su articulo primero, ademds del derecho a
la residencia, transito e inviolabilidad del domicilio, vulnera-
do en la mayorfa de las acciones de persecucidn vy repre-
sidén ejercidas en dictadura. En este sentido se sefiala en
la DADDH: "Articulo 8.- Derecho de residencia y transito:
Toda persona tiene el derecho de fijar su residencia en el
territorio del Estado de que es nacional, de transitar por él
libremente y no abandonarlo sino por su voluntad. Articulo
9.- Derecho a la inviolabilidad del domicilio. Toda persona

tiene el derecho a la inviolabilidad de su domicilio.”

Teniendo en cuenta que el estatus de las personas exiliadas
se reconfigurd, en muchos casos, en la de personas asiladas
o refugiadas, la proteccion en este campo en el dmbito in-
ternacional estd enmarcada en la Convencion sobre el Es-
tatuto de los Refugiados de 19512%'y el Protocolo sobre el
Estatuto de los Refugiados de 19672

Estos instrumentos buscan que la proteccidn que se pro-
porcione a las y los refugiados sea universal, que las res-
ponsabilidades gubernamentales se distribuyan y apliquen
de manera congruente, en el entendido de que brindar asilo
es un acto pacifico, humanitario y legal, no un gesto hostil,
y que el pafs de origen de la persona refugiada asf debe
entenderlo (ACNUR, 2010).

Proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 10 de

diciembre de 1948.
20

Aprobada en la Novena Conferencia Internacional Americana Bogo-
ta, Colombia, 1948.

21 Promulgada en Chile mediante Decreto N” 287 del Ministerio de
Relaciones Exteriores del 8 de junio de 1972.
22 Promulgado en Chile mediante Decreto N° 293 del Ministerio de

Relaciones Exteriores del 9 de junio de 1972.
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La Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados define

quienes serdn sujetos de proteccidn, en el articulo |°:

“A los efectos de la presente Convencidn, el término
“refugiado” se aplicard a toda persona: Que, como re-
sultado de acontecimientos ocurridos antes del 1° de
enero de 1951 y debido a fundados temores de ser
perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad,
pertenencia a determinado grupo social u opiniones
politicas, se encuentre fuera del pafs de su naciona-
lidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no
quiera acogerse a la proteccién de tal pals; o que, ca-
reciendo de nacionalidad y halldndose, a consecuencia
de tales acontecimientos, fuera del pais donde antes
tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de

dichos temores, no quiera regresar a é1%"

En este marco, el Protocolo de dicha Convencidn tiene un
rol importante porque corrige el limite temporal impuesto,

y de ese modo amplia el concepto de refugiado/a:

“A los efectos del presente Protocolo y salvo en lo
que respecta a la aplicacién del pdrrafo 3 de este
articulo, el término ‘refugiado’ denotard toda perso-
na comprendida en la definicién del articulo | de la
Convencidn, en la que se dardn por omitidas las pa-
labras ‘como resultado de acontecimientos ocurridos

| o

antes del de enero de 1951 vy ..." y las palabras

. a consecuencia de tales acontecimientos’, que fi-
guran en el pdrrafo 2 de la seccién A del articulo 2%
Existen otros instrumentos de derechos humanos re-
levantes en este dmbito. Es el caso del Pacto Interna-
cional de Derechos Civiles y Politicos” (PIDCP), que
si bien no se encontraba vigente en Chile al inicio de

la dictadura, fue promulgado en noviembre de 1976.

El PIDCP reconoce en su art. |2 el derecho a la libertad de
residencia y circulacién, asi como el reconocimiento especi-
fico al derecho a entrar al propio pafs. El texto del articulo

sefiala:

23
24
25

Art. 1° Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados.
ArtIpunto 2. Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados.

Del 16 de diciembre de 1966, promulgado en Chile el 30 de noviem-
bre de 1976 mediante Decreto N° 778.



I. Toda persona que se halle legalmente en el territorio
de un Estado tendrd derecho a circular libremente por

él y a escoger libremente en €l su residencia.

2. Toda persona tendrd derecho a salir libremente de

cualquier pais, incluso del propio.

3. Los derechos antes mencionados no podran ser obje-
to de restricciones salvo cuando estas se hallen previs-
tas en la ley, sean necesarias para proteger la seguridad
nacional, el orden publico, la salud o la moral publicas
o los derechos y libertades de terceros, y sean com-
patibles con los demds derechos reconocidos en el

presente Pacto.

4. Nadie podrd ser arbitrariamente privado del derecho

a entrar en su propio pafs.

A nivel regional, en agosto de 1990 se promulgd en Chile la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos* (CADH),
el que recoge en su art. 22 el derecho de circulacidn y de
residencia, mediante 9 apartados. En materia de exilio, cobra
especial relevancia el numeral 5 del art. 22, que sefiala: “Na-
die puede ser expulsado del territorio del Estado del cual es

nacional, ni ser privado del derecho a ingresar en el mismo”.

Respecto de las separaciones familiares que generd el exi-
lio, tanto interno como externo, se produjeron desarraigos
forzados de nifios, nifias y adolescentes (NNA), muchos de
ellos en construccidn de su identidad, y de vinculos familiares

necesarios para un desarrollo fisico y emocional saludable.

En este sentido, también en agosto de 1990 se promulgd la
Convenciéon de los Derechos del Nifio (CDN), que en su
articulo 9 entrega a los Estados Parte la responsabilidad de
velar por que el/la nifio/a no sea separado/a de sus padres
0 madres contra la voluntad de estos. En su punto 4° el
mismo articulo expone la posibilidad de que el exilio sea
una de las razones de la separacién, obligando al Estado a

favorecer la mantencidn del vinculo:

“Cuando esa separacion sea resultado de una medida
adoptada por un Estado Parte, como la detencidn, el
encarcelamiento, el exilio, la deportacién o la muer

te (incluido el fallecimiento debido a cualquier causa

26 Denominada Pacto San José de Costa Rica, suscrita en noviembre
de 1969, promulgada mediante Decreto N° 873 del 23 de agosto de
1990.
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mientras la persona esté bajo la custodia del Estado)
de uno de los padres del nifio, o de ambos, o del nifio,
el Estado Parte proporcionard, cuando se le pida, a
los padres, al nifio o, si procede, a otro familiar, in-
formacién bdsica acerca del paradero del familiar o
familiares ausentes, a no ser que ello resultase per-
judicial para el bienestar del nifio. Los Estados Partes
se cercioraran, ademds, de que la presentacién de tal
peticidn no entrafe por si misma consecuencias des-

favorables para la persona o personas interesadas’.

Es un derecho del nifio/a vivir con su padre o su madre,
excepto en los casos que la separacion sea necesaria para
el interés superior del propio nifio, lo que no se configuraria
para muchos de los casos de exiliados. Si el acto de sepa-
racién se materializa y es producido por accién del Estado,
este tendrd la obligacidn de asegurar que el nifio/a ejerza su
derecho a mantener contacto directo con el padre o madre
0 ambos, segun si fue separado de uno de ellos o de los dos.
Corresponde al Estado responsabilizarse de este aspecto,
en el caso de que la separacion haya sido producida por

accion del mismo.

Respecto de la construccién de la identidad de nifios o ni-
fias, los vinculos familiares son una base fundamental, por
tanto serd de igual forma obligacién del Estado protegery,
si es necesario, restablecer la identidad del nifio o la nifa si
este hubiera sido privado en parte o en todo de la misma
(nombre, nacionalidad y vinculos familiares). Lo garantiza el
articulo 8 N°| de la CDN en los siguientes términos: “Los
Estados Partes se comprometen a respetar el derecho del
niflo a preservar su identidad, incluidos la nacionalidad, el
nombre vy las relaciones familiares de conformidad con la ley
sin injerencias ilicitas”.

Durante la década del 2000, la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (Corte IDH) se ha pronunciado sobre
casos de vulneraciones al derecho a la libre circulacion y
residencia, que, si bien no estdn relacionados con el exilio,
han contribuido a establecer jurisprudencia respecto de la

interpretacién de los derechos bajo andlisis”’.

27 Caso Ituango vs. Colombia (2006); Caso Canese vs. Paraguay (2004);
Casos Valle Jaramillo vs. Colombia (2008); Caso de la Comunidad
Moiwana vs. Suriname (2005); Caso Chitay Nech y Otros vs. Guate-
mala (2010) y Caso de la Masacre de Mapiripan vs. Colombia (2005).



VIOLACIONES MASIVAS, SISTEMATICAS E INSTITUCIONALES EN EL PERIODO 1973-1990: EL EXILIO

Por su parte, la Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos (Comision IDH) recibid en los afios 80 un importan-
te ndmero de denuncias®® de parte de chilenas y chilenos
que habfan sido victimas de expulsion del territorio nacional
o de la negativa de reingreso al pafs por parte de la Junta. En
este marco, la Comisidon IDH inicié la tramitacidon individual
de los casos? presentados, y el 8 de marzo de 1982 emitié
un pronunciamiento general manifestando que:“la expulsidn
de nacionales, no como ejercicio de una opcidn, tal como lo
consagran algunas legislaciones, sino como un acto impues-
to al sujeto por la fuerza y contra el cual no cabe recurso
alguno, constituye una violacidn del derecho a residencia
y transito establecido en el Articulo VIII de la Declaracion

Americana’"*°.
En este marco, la Comisidn IDH resolvid:

I. Declarar que el gobierno de Chile ha violado el Ar-
ticulo VIII (derechos de residencia y trdnsito) de la
Declaracién Americana de los Derechos Humanos y
Deberes del Hombre al impedir a los exiliados de re-

gresar a su Patria.

2. Recomendar al gobierno de Chile a) que se les otor
gue a las personas incluidas en la presente los permi-
SOS Necesarios pare regresar a su pais y b) que informe
a la Comision dentro de un plazo de 90 dfas, acerca
de las medidas tomadas para poner en préctica esta

recomendacion.

3. Comunicar esta Resolucion al gobierno de Chile y a
los reclamantes a la luz del Articulo 50 (2) del Regla-

mento de la Comisidn y para los fines consiguientes.

4. Incluir esta Resolucién en el Informe Anual a la Asam-
blea General de la Organizacion de los Estados Ame-
ricanos, de conformidad con el Articulo 50, numeral
4 del Reglamento de la Comisidn, si el gobierno de
Chile no adoptare, dentro del plazo sefialado anterior

mente, las recomendaciones formuladas®'.

28
29

Resolucion N° 24/82 de la CIDH denominada “Exiliados Chilenos”.

Entre los casos presentados se encuentran la denuncia de Evelyn Kro-
toschiner Kleman y su Resolucion N° 57/81. Caso 4662; Alberto
Texier, Resolucion N° 56/81. Caso 5713; Eugenio Velasco Resolu-
cion N° 55/81. Caso 4288; todas del 16 de octubre de 1981.
Péarrafo 5 Resolucion N° 24/82.

Resolucion N° 24./82.

30
31
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Las victimas del exilio, en cualquiera de sus formas, son vic-
timas de violaciones a las normas internacionales de dere-
chos humanos. En este sentido, el Estado chileno tiene la
obligacién de reconocer el sufrimiento de las victimas, de las

y los supervivientes y de las generaciones futuras.

El derecho internacional, reconociendo la importancia de
abordar esta arista, aprobd en la Asamblea General de Na-
ciones Unidad una resolucion acerca de los “Principios y di-
rectrices bdsicos sobre el derecho de las victimas de violacio-
nes manifiestas de las normas internacionales de derechos
humanos y de violaciones graves del derecho internacional
humanitario a interponer recursos y obtener reparaciones’,
los que tienen como antecedentes los Principios y directrices
en este sentido aprobados por la CIDH* y la recomenda-
cion del Consejo Econdmico y Social a la Asamblea General
para que aprobara los Principios y directrices bdsicos*. En
estos Principios y directrices bdsicos se recomienda al Estado
“promover el respeto de los mismos y los sefalen a la aten-
cion de los miembros de los érganos ejecutivos de gobierno,
en particular los funcionarios encargados de hacer cumplir
la ley y las fuerzas militares y de seguridad, los drganos legis-
lativos, el poder judicial, las victimas y sus representantes, los
defensores y abogados de derechos humanos, los medios de
comunicacién y el publico en general’*. Ademds, se recuerda
al Estado su obligacién de adoptar garantias de no repeticidn,
las que trascienden el dmbito de la reparacién individual e
involucran un conjunto de iniciativas destinadas al conjunto
de la sociedad (INDH, 201 I, pdg. 260).

EL EXILIO

A partir de septiembre de 1973, como resultado del golpe
de Estado que derrocé al Presidente Constitucional de la

Republica, Salvador Allende Gossens, y de la persecucién

32 Resolucion 60/ 147 aprobada por la Asamblea General el 16 de di-

ciembre de 2005.
33

Principios y directrices basicos sobre el derecho de las victimas de vio-
laciones manifiestas de las normas internacionales de derechos huma-
nos y de violaciones graves del derecho internacional humanitario a
interponer recursos y obtener reparaciones por la Comision de Dere-

chos Humanos en su resolucion 2005/35, de 19 de abril de 2005.
Mediante resolucion 2005/30, de 25 de julio de 2005.

Resolucion 60/ 147 aprobada por la Asamblea General el 16 de di-
ciembre de 2005.
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polftica iniciada por la Junta Militar, miles de hombres vy
mujeres chilenas debieron salir del pafs. Algunos lo hicie-
ron como asilados, otros fueron expulsados del pafs, otros
fueron condenados a la pena de extrafiamiento y muchos
salieron por su cuenta® a un pafs que los acogiera (Rebo-
lledo L., 2001).

Desde su fundacion como Republica hasta 1973 se pueden
encontrar algunos ejemplos de gobiernos que aplicaron res-
tricciones al derecho de residencia. Entre estos se encuen-
tran el de O'Higgins, quien hubo de experimentar para sf
mismo el exilio hasta la muerte; el de Ramdn Freire (1823-
1826), que expulsé a un grupo de adversarios politicos; el
exilio que siguid a la guerra civil de 1891. Asi también, tras
el fracaso de la Revolucion de la década de 1850, el go-
bierno de M. Montt inicid la persecucion de sus opositores
polfticos y algunas decenas de ellos debieron salir al exilio.
Finalmente, entre 1927 y 1931, bajo el régimen de Carlos
Ibdfez del Campo, otros chilenos y chilenas debieron dejar
el pafs por causas politicas, al igual que en 1948 durante el
mandato de Gabriel Gonzdlez Videla. Sin embargo, en tér
minos generales, siempre se respetd el derecho de los v las
chilenas a residir en el pais y la mayorfa de quienes migraron

lo hicieron voluntariamente.

Resulta importante establecer la diferencia entre la migra-
cién y el exilio: este Ultimo tiene el cardcter de obligatorie-
dad, pues las personas son compelidas a abandonar su pais
por tiempo indefinido. Desde un punto de vista politico, el
exilio es uno de los mecanismos de represion utilizado por
gobiernos autoritarios para impedir la influencia de ideolo-
gfas y proyectos politicos divergentes. Desde el punto de
vista social, el exilio implica una ruptura del individuo con
su entorno, y un desarraigo de su medio social y cultural
(Norambuena, 2008).

36  El exilio se configuro de diversas maneras en la practica. i) Asilo po-
litico: el que mayoritariamente se dio en diversas embajadas acredita-
das en Chile, ii) Las personas que abandonaron el territorio nacional
pero que no solicitaron asilo en embajadas, sino que se acogieron a
la proteccion de organismos internacionales, como la Cruz Roja, el
Comite Internacional para las Migraciones Europeas (CIME), el Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados y otros., iii)
Extrafiamiento: Cuando a la persona se le conmut6 la pena priva-
tiva de libertad por el destierro, iv) Prohibicion de ingreso al pais:
Cuando la persona, encontrandose en el extranjero, se le prohibio el
retorno al pais, v) Los que de una u otra forma salieron voluntaria-
mente del pais, en razon de persecucion politica u otros motivos, o
que lo hicieron en forma subrepticia y clandestina.
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El exilio chileno post-1973 se caracterizé por su masividad
y dispersion geografica. También fue un fendmeno que afec-
t6 tanto a ministros de Estado, altos funcionarios publicos,
como a intelectuales y profesionales, empleados/as y obre-
ros/as, que en su salida de Chile fueron acompafiados, en
la mayorfa de los casos, por su nicleo familiar cercano. Por
estas razones, las experiencias del exilio fueron diversas se-
guln trayectorias educacionales, diferencias generacionales,
de género y de recursos, segin la pertenencia partidaria y
las formas de salida del pais (Rebolledo, 2001).

A la hora de establecer el nimero de las personas exiliadas
chilenas, es relevante notar que no existe una cifra cierta
al respecto. Por ello, existen diferencias importantes en la
informacién que poseen distintos organismos de derechos
humanos y agencias internacionales. Por un lado, ACNUR
(Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugia-
dos) registré en Argentina al menos a 9.000 refugiados/as
polfticos chilenos y a otros 2.900 en Peru (Druke, 2013, pag.
289). Por su parte, la organizacidon no gubernamental Liga
Chilena de los Derechos del Hombre sugiere que habrfan
sido 400.000 los chilenos y chilenas que debieron abando-

nar el pafs por razones polfticas.

De acuerdo con las cifras manejadas en 1990 por la Oficina
Nacional de Retorno (ONR), el Servicio Universitario Mun-
dial y el Comité Intergubernamental para las Migraciones
(CIM), las y los exiliados politicos representaban alrededor
de 200 mil personas dispersas entre los cinco continentes,
y en més de 70 paises”. Esta cifra es cercana a la que en-
trega la Vicarfa de la Solidaridad, que calculé que alrededor
de 260.000 personas habfan sido obligadas a vivir fuera del
pafs por razones politicas (Rebolledo, 2001). Sin embargo,
las personas que vivieron el exilio refieren que las cifras

serfan mucho mayores.

Es necesario a su vez mencionar a otro grupo de victimas
en este dmbito: las personas relegadas. La relegacidn fue
otra forma de represidn en contra de la poblacion, la que
fue intensificada desde 1980 en contra de dirigentes sindi-
cales, estudiantiles y poblacionales. Consistia en desterrar a

mujeres y hombres a lugares apartados de Chile, sin ningiin

37 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados.
(2000). La situacion de los refugiados en el mundo 2000.
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tipo de recurso (Cambio 21, 2014). Esta categorfa de victi-
mas fue igualmente invisibilizada, siendo necesario el conoci-
miento, reconocimiento y sistematizacion de las historias de
estas personas para una efectiva reparacién. En este sentido
se destaca el trabajo realizado por la Fundacién de ayu-
da social de las iglesias cristianas (FASIC), con el proyecto
"La relegacion como exilio interno’8, El proyecto relegados
tuvo 3 ejes principales de desarrollo: recopilacion y con-
servacion documental, elaboracién de lista de relegados®, y
difusién de aquello. Se incluyen a su vez testimonios visuales
recopilados en la actualidad, que nos permiten conocer esta
experiencia represiva desde sus victimas y su forma de sen-

tir en la actualidad sobre lo vivido*.

LA “LEGALIDAD” QUE GENERO
LA JUNTA MILITAR PARA AVALAR
EL EXILIO POLITICO

A partir del I'| de septiembre de 1973 se dicté una legisla-
cién en virtud de la cual el Poder Ejecutivo (la Junta Militar)
podia desconocer el derecho de cualquier chileno o chilena

a habitar en su pals.

Por su parte, en octubre de 1973 se dicté el decreto ley
N° 81, que permitié a la Junta Militar decretar expulsio-
nes y obligar, a quienes viajaron en calidad de asilados, a
los que estuvieren cumpliendo penas de extrafiamiento y a
los expulsados, a pedir autorizacion al Ministro del Interior
si deseaban regresar. Se invocaba, mediante el decreto ley,
la necesidad “de velar por la seguridad del Estado, el orden
interno y la normalidad de las actividades nacionales” (De-
creto ley N° 81.- Santiago, || de octubre de 1973, en el

considerando 2°).

Estas restricciones, que en un comienzo solo eran aplicables

en el estado de guerra que se habfa decretado, mds tarde

38 Puede encontrar informacion acerca del mismo en http://fasic.cl/
wp/2015/06/proyecto-relegados/ . Este proyecto fue ejecutado en-
tre noviembre de 2014 a noviembre del 2015, financiado y aprobado

por la Union Europea y el INDH.

39 Segun informe final del proyecto, entregado por FASIC a INDH en
enero del 2016, se elabora nomina alfabética de personas relegadas
en dictadura, ascendiendo a 1018, de estas 813 fueron hombres y 62
mujeres. Los anos de mayor intensidad de aplicacion de la medida fue

entre 1983 y 1985, con 643 relegado/as.

INDH cuenta con copia del material audiovisual para la consulta publica.
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fueron aplicables en virtud de sucesivas reformas, también
en estado de sitio y en el estado de emergencia por calami-

dad publica que rigié hasta el | | de marzo de 1981.

En el caso de quienes querfan regresar al pais, el decreto ley
se constituyd en figura delictiva que sancionaba, hasta con la
pena de muerte, el ingreso irregular y castigaba a los encu-
bridores de este delito: “El que ingrese clandestinamente al
pals, burlando en cualquier forma el control de dicho ingre-
so, siempre que las circunstancias o antecedentes permitan
presumir al Tribunal que lo hace para atentar contra la se-
guridad del Estado, serd sancionado con la pena de presidio

mayor en su grado maximo a muerte” (Articulo 4°).

Sin embargo, mediante el D.L. 8] no se podia impedir el
ingreso al pais de personas que hubieran viajado al exte-
rior. Para modificar esta situacién, en agosto de 1974 se
dicté el Decreto Ley N° 604, mediante este la Junta Militar
pudo prohibir ese ingreso, aunque no rigiera un estado de
excepcidn constitucional en el pafs. La justificacion para este
nuevo decreto fue que era necesario para “la preservacion
y acentuacion de la chilenidad, la devocién a la patria, a sus
emblemas sacros y a sus tradiciones histdricas” (Conside-
rando N° ). Para aplicarlo bastard que las personas afec-
tadas, “a juicio del Gobierno, constituyan un peligro para el

Estado” (Articulo 1).

Por su parte, los Tribunales de Justicia no se pronunciaron
acerca de la inconstitucionalidad de dichos decretos. Précti-
camente todos*' los recursos de amparo interpuestos en fa-
vor de personas exiliadas fueron rechazados. Los expedien-
tes que fueron archivados constituyen la prueba de que los
tribunales de justicia no otorgaron la proteccion debida al

derecho a vivir en el territorio nacional, durante la dictadura.

Al respecto Jaime Esponda®, director de la Oficina Nacional
del Retorno entre los afios 1990 y 1995 sefiala:"(...) los tri-

bunales eran tribunales cautivos, por diversas razones. [; Cudl

41 Solo en Santiago, entre 1973 y 1989, el Comité Pro Paz y la Vicaria
de la Solidaridad presentaron 9.000 recursos de amparo, por deten-
cion y preventivos, tanto individuales como masivos, que raramente
fueron acogidos. Entre 1985 y 1989, por ejemplo, los tribunales de
la capital acogieron apenas 28 recursos de amparo de los 2.357 pre-
sentados por laVicaria de la Solidaridad, segin consta en sus registros
(Informe de la Comision Nacional sobre Prision Politica y Tortura;
pags. 171-173).
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Jaime Esponda fue director de la Oficina Nacional del Retorno, fue
entrevistado por el INDH en septiembre de 2016.



fue el rol del Poder Judicial?] Yo dirfa que principalmente es
un rol por omisién, esa obsecuencia con la dictadura que los
llevé a no aplicar la Constitucion y los Tratados Internaciona-
les, aqui no habia nada que castigar, donde estd detenido, es-
taba clarito donde estaba, el gobierno negaba que habia sido
expulsado y todo era claro. Aqui habfa un reconocimiento
del gobierno, tienen prohibicion de ingreso por razones de
seguridad nacional, genéricas y de acuerdo a las facultades
del estado de sitio que las habfan reformado, mediante de-
cretos leyes, v basado en ese famoso decreto de ley que
decfa que toda norma legal que contradijese la Constitucidn
del 25, se entendia que la estaba modificando. Eso es abe-
rracion total del Estado de Derecho, es la degeneracién del

Estado de Derecho v los tribunales aceptaron eso”.

La Constitucién Politica de 1980 derogd las normas legales
antes sefialadas, eso no mejord la situacidn de las personas
exiliadas. Por el contrario, a causa de que la Constitucidn
permitia privar administrativamente a los nacionales del de-
recho a residir en su pafs de origen, la situacion se agravo.
"“Por sentencia judicial condenatoria por delitos contra la
dignidad de la patria o los intereses esenciales y perma-
nentes del Estado, asi considerados por ley aprobada con
quoérum calificado. En estos procesos, los hechos se apre-
ciardn siempre en conciencia” (Capitulo II, articulo I'| de la

Constitucidn de 1980, en su texto original).

LAS REPERCUSIONES DEL EXILIO

Al comenzar a investigar respecto de las experiencias del
exilio, lo primero que se constata es el escaso abordaje del
tema. Desde el punto de vista de la accién del Estado, esto
se cristaliza en la ausencia de politicas publicas de reparacién
especificas, para ello habria sido necesario el registro de da-
tos, investigaciones y seguimiento de casos, entre otros. La
escasez de informacion ha impedido dimensionar el grave
dafo producido a quienes fueron obligados a irse, y la ex-
periencia de quienes regresaron, pasando de ser exiliados a

ser “retornados’®. Este término fue utilizado en ocasiones

43 Desde el punto de vista del retorno, este era un término mas bien
peyorativo en como miraban quienes se quedaron “resistiendo” la
dictadura a quienes regresaban del exilio, a veces, mejor calificados y
apoyados por el Estado.
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en un sentido peyorativo®! hacia quienes tuvieron que lidiar,
ademds, con dolor, con el estigma del exilio (Jedlicki, 2014,
pdg. 4), con las problemdticas précticas de insertarse en una
nueva vida. Estas dificultades giraron en torno a la busqueda
de trabajo, dificultada en ocasiones por el no reconocimien-
to automdtico de titulos o profesiones; la insercidn escolar
de los hijo/as; situaciones de salud mental; el acceso al sis-
tema de salud en general; la no incorporacion o incorpora-
cion tardia al sistema de pensiones, teniendo estas Ultimas

repercusiones hasta hoy.

El término exilio da cuenta del conjunto de sentimientos vy
representaciones ligados a la migracion involuntaria v, por
esta razon, tanto al desarraigo como a la derrota politica,
pero también a la militancia pasada y por venir (Jedlicki,
2014). Una parte importante de los jefe/as de familia que se
exiliaron fueron a su vez prisioneros politicos o torturados,
lo que implica un dolor y carga emotiva extra, a todo el pro-
ceso de adaptacién y reorganizacién de la vida y la familia

lejos de su hogar.

Si bien las experiencias del exilio fueron diversas, tuvieron
algunos aspectos en comun. La larga duracion del exilio chi-
leno dejé huellas entre quienes lo sufrieron. Las personas
exiliadas chilenas, como otros exiliados latinoamericanos,
vivieron entre dos situaciones temporales: lo que dejaron
en el pais, y lo nuevo por asimilar en el pafs de acogida.
(Norambuena, 2008). Debemos considerar, ademds, que la
insercion de las familias exiliadas en el pais de destino no
fue siempre fécil, considerando que debian amoldarse a una
cultura, idioma y circulos de confianza nuevos, sumado al
desarraigo y afioranza de un eventual retorno, lo que en

ocasiones impedia generar raices de permanencia y futuro.

Es asi como una de las experiencias vividas por estas per
sonas es la del desarraigo, el vivir simultdneamente entre
dos espacios: alld y acd, y en un tiempo suspendido (el exilio
como un entre paréntesis de la vida) a la espera del regreso;
un tiempo en el que se vivié con la maleta lista para volver.
El desarraigo, el sentirse viviendo en el “pais de nadie”, la

sensacién de no pertenecer al lugar donde se vive y de

44 La mala acogida recibida por las familias retornadas fue un hecho
vivido especialmente por los jovenes retornados, quienes se encon-
traban muchas veces con hostilidad e indiferencia, muchas veces re-
gresando a los paises que los acogieron.
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pertenecer a otro donde no se puede vivir, forma parte de

los testimonios de quienes vivieron el exilio.

Guinsberg (2005) sefala que, en diferentes grados, se trata
de lo que Freud considera una experiencia traumadtica, cau-
sada por un acontecimiento importante e impresionante o
POI NUMeErosos sucesos traumdaticos parciales. Asi, el exilio
se conecta con sentimientos de culpa y de duelo. El duelo
por la pérdida de amigos, de un pafs, de un modo de vida y
la derrota de un suefio de cambio social que vino acompa-
flada por la desaparicidon y muerte de familiares y amigos. La
culpa, por haberse ido, por no estar en el lugar de la lucha,
que se manifestd en el estar pendiente de las noticias de
Chile, en el vivir precariamente sin instalarse, e incluso en

negarse a aprender el idioma del pais de acogida.

Existe a su vez un grupo especifico de victimas de la dic-
tadura, aun mds invisibilizado que los/as exiliados/as: estos
son los y las hijas de retornados del exilio chileno, y quienes
siendo nifio/as fueron obligados a exiliarse debido a la his-
toria de sus padres®. En este sentido, sefiala Fanny Jedlick,
socidloga que investigd especificamente a las v los hijos de
exiliados chilenos en Francia: “estos hijo/as han tenido que
construirse, a menudo con dificultad, a la sombra de figu-
ras paternas y maternas ambivalentes: victimas sufrientes
por un lado, militantes heroicos, por otro. En segundo lugar,
la posicion de estos jovenes es problemdtica dentro de la
sociedad chilena: esta suele estigmatizar —y hasta rechazar
integramente— a los retornados, a quienes asimila sus hijos”
(Jedlicki, 2014, pag. 2). Otro antecedente en este sentido
fue la existencia del hogar llamado “El Encuentro”, el que se
encargd de acoger a los y las jévenes que retornaban del
exilio, apoydndoles en sus procesos de reinsercion social®.
Este funciond entre 1984 y 1989 vy fue iniciativa de una re-
tornada de Dinamarca, la Sra. Mireya Bastidas, quien conté
con el apoyo de organismos internacionales como ACNUR
(Chamorro, 2009, pag. 49).

45 Un ¢jemplo al respecto es la historia de Alvaro de la Barra, quien con
un afio de vida tuvo que ser exiliado, ya que sus padres —militantes del
MIR~ fueron asesinados por la dictadura en la esquina de su jardin.
Alvaro plasmo su experiencia en el documental “Venian a Buscarme”,

estrenado este 2016 en el festival internacional de cine de Valdivia.
46

Ver trabajo de investigacion realizado sobre el Hogar “El Encuentro”,
en archivo del museo de la memoria: http://www.cedocmuseodela-

memoria.cl/wp-content/uploads/2013/01/Hogar-El-Encuentro. pdf
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Desde otra perspectiva, en cierto imaginario también esta-
ba la idea del exilio como traicidn. Esta “traicién” se repre-
senta en escritos politicos de la época, en los comunicados
internos de los partidos de izquierda que condenaron a
sus militantes que se asilaron o se fueron del pafs por sus
propios medios, y se pesquisa también en el relato de los
exiliados que volvieron, especialmente cuando recuerdan
los factores que incidieron en la idea del retorno vy, luego,
cuando se acuerdan de cdmo fueron recibidos en Chile a su
regreso (Rebolledo, 2001).

Por su parte, la Junta Militar se encargd de banalizar el exilio,
refiriéndose a este como “el exilio dorado” (Onate E. WV,
2005), haciendo referencia a una supuesta vida esplendoro-
sa y llena de lujos que llevarian, en general, los y las exilia-
das. La junta planted el exilio como sinénimo de libertad, y
los medios reprodujeron el discurso mediante noticias que
mostraban al régimen militar permitiendo que prisioneros
polfticos quedaran en libertad, cuando en realidad estaban

siendo expulsados del pais®.

Para las personas que vivieron el exilio y el retorno, estas
experiencias representan un punto de quiebre en las bio-
grafias personales, capaz de marcar a una o dos generacio-
nes, y doblemente traumdtica por la negacion social de sus
repercusiones, lo que obliga a vivirla individualmente y a

recordarla en privado (Norambuena, 2008).

Este Ultimo aspecto —el silencio social en relacién con sus
repercusiones— pareciera establecer una diferencia respec-
to de otras victimas de violaciones de derechos humanos;
como si el exilio fuera una vulneracién de “menor catego-
ria”. Con esto se desconoce el dafio que ha provocado,
minimizando las repercusiones de un fenémeno cuya fina-
lidad ha sido la “destruccion del individuo, sus relaciones
interpersonales, su conciencia de clan y su pertenencia a la
sociedad” (Fuenzalida, 2007).

Asi, el exilio es un tema que aun requiere de andlisis y reco-
nocimiento en la sociedad chilena, pero por sobre todo, de

reparacion por parte del Estado, quien debe reconocer lo

47  “Pinochet anunci6 la liberacion de los prisioneros politicos” La Tercera,
09-10-74; “Mas jerarcas de la UP quedarian libres”, La Segunda, 31-01-
75; “Libertad para 12 ministros y dirigentes de la U.P”, EI Mercurio, 13-
09-75; Fuente: “La represion en Chile, 1973-1989” Capitulo VII Exilio y

Desexilio, por Patricio Orellana Vargas.



sufrido por las personas que debieron exiliarse para resguar-
dar sus vidas vy las de sus familias, y cumplir con su obligacidn

de reparar el dafio.

A propdsito del premiado cortometraje “Historia de un
0s0", se ha reactivado el andlisis de las consecuencias del
exilio en las personas que lo sufrieron, existiendo opinio-
nes™® que afirman que “no hemos procesado ni trabajado la
problemdtica del exilio. Le dimos legitimidad recién cuando
fue nominada (...) el exilio se ha quedado fuera del reper-
torio que incluye a los detenidos desaparecidos o las tortu-
ras. No hemos dimensionado lo que significa la experiencia
del exilio y la pérdida (...... ) los mismos exiliados miran
en menos lo vivido y hablan de la ‘beca Pinochet’ expresién
que es, por decir lo menos, desafortunada, pero si mues-
tra claramente el desconocimiento de la historia del exilio
chileno” (29 de febrero 2016, El Mostrador). Asl también,
respecto del mismo documental, se ha dicho: “El premio
Oscar para Historia de un Oso, dirigida por Gabriel Osorio,
ha puesto de manifiesto que la historia del exilio chileno
ha sido sistemdticamente bagatelizada y olvidada durante
mas de cuarenta afios de dos maneras diferentes, pero alta-
mente eficaces: una a manos de la campana de desprestigio
montada por la dictadura civico-militar contra los exiliados,
tildandolos de ‘cobardes’ por haber abandonado voluntaria-
mente el pais para llevar una vida de lujos y placeres en el
extranjero y, mds tarde, durante la transicién a la democra-
cia, donde un grupo de ex exiliados devenidos en victimas
‘VIP" anunciaron la ‘reconciliacién definitiva’ en el pais sobre
la base de su propia “capacidad de perddn” a los verdugos,
aduciendo que lo habrfan hecho por el ‘bien’ de Chile en
pos de la busqueda de la paz social (...... ) ningln “oso”
librepensador, no alineado partidariamente, imaginé que el
retorno a Chile serfa definitivamente mds adverso que la
vida durante los dltimos afios del exilio”. (9 de marzo de
2016, El Mostrador).

Bajo esta perspectiva, cobra especial relevancia conocer
como el Estado abordd, a partir del retorno a la democra-
Cia, los derechos de las personas exiliadas a obtener justicia
y reparacién. Para ello se requerfa del esclarecimiento de

los hechos, la identificacion y sancidn de los responsables, el

48  Declaraciones de sociologos Alberto Mayol y Eda Cleary en reportaje
publicado en El Mostrador el 9 de marzo de 2016.
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reconocimiento de lo sucedido por parte del Estado (Lira
& Loveman, 2005).

EL EXILIOY LAS POLITICAS
PUBLICAS

Con el retorno a la democracia comenzd en el pafs el deba-
te acerca de la justicia transicional, y en ese marco las obliga-
ciones del Estado en materia de garantizar la bisqueda de la
verdad, la justicia y la reparacion a las victimas de violaciones

a los derechos humanos.

Los fundamentos de las politicas publicas de reparacion en
el pafs pueden identificarse en la campafa electoral de la
Concertacién de Partidos por la Democracia de 1989 (Lira
y Loveman: 2005), cuyo programa sefialaba que no era po-
sible vivir en democracia sin enfrentar esas consecuencias
de las violaciones a los derechos humanos. En lo relativo a la

temdtica del exilio dicho programa sefalaba:

“Sera obligacion del gobierno democrético impetrar las
medidas legales y administrativas destinadas a que el
Estado asuma la obligacion de reparar los dafios mate-
riales y morales inferidos a las victimas. Se restituird la
nacionalidad a quienes se han visto privados de ella a
consecuencia del exilio por actos de la autoridad. Serdn
eliminadas de la legislacién penal las penas de extrafia-
miento y confinamiento, por atentar contra el inaliena-

ble derecho de todo chileno a vivir en su patria.

El Estado desarrollard una politica activa en promover
el retorno de todos los chilenos a su patria, creando
las posibilidades para su plena insercion. Se expondradn
las medidas para el reconocimiento de estudios, gra-
dos v titulos realizados y obtenidos en el exterior por
los exiliados y sus familias. Asimismo, se establecerdn
mecanismos para asegurar los derechos previsionales
de estas personas. Se aplicardn politicas sociales y de
salud fisica y mental dirigidas especificamente a las

personas afectadas por la represidn politica”*.

Por su parte, el entonces Presidente de la Republica, don

Patricio Aylwin, sefald en el primer mensaje al Congreso

49

“Programa de la Concertacion de Partidos por la Democracia. Bases
programaticas politico-institucionales”, 1989.
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Pleno, el 21 de mayo de 1990, la responsabilidad ineludi-
ble del gobierno en relacidn con las personas exiliadas que
regresaban al pafs y definiéndolo como prioritario de su
gobierno en materia de derechos humanos (Lira 'y Loveman,
2005)%.

En ese marco se envid a la Cdmara de Diputados el pro-
yecto de ley para la creacion de la Oficina Nacional del
Retorno (ONR). La Ley 18.994 fue promulgada el 14 de
agosto de 1990,y definié como exiliados, y por tanto desti-
natarios/as de los programas de la ONR, a las personas que

reunfan las siguientes caracteristicas:

“Para los efectos de esta ley, se consideran exiliados
las personas condenadas a penas privativas de liber-
tad que obtuvieron la conmutacién de esas sanciones
por la de extrafiamiento, en virtud de lo dispuesto en
el decreto supremo N° 504, de 1975, del Ministerio
de Justicia las expulsadas u obligadas a abandonar el
territorio nacional por resolucién administrativa; las
que, luego de viajar normalmente al extranjero, fue-
ron objeto de prohibicién de reingresar a Chile; aque-
llas que buscaron refugio en alguna sede diplomdti-
ca, siendo posteriormente transferidas al extranjero;
quienes, en el extranjero, se acogieron a la Conven-
cién sobre el Estatuto de los Refugiados, de Naciones
Unidas, u obtuvieron, en los pafses de acogida, refugio
de cardcter humanitario; las personas que se vieron
forzadas a abandonar el pais debido a la pérdida de
su trabajo por motivos politicos y luego sufrieron la
prohibicién de ingresar al pais, circunstancias debida-
mente acreditadas en la Oficina, y también, los miem-

bros del grupo familiar de todos ellos, que tengan o

50 En este sentido se dictaron varias normas en materia de reparacion
y apoyo a los retornados del exilio. Estas tuvieron relacion con la
creacion de la Oficina Nacional del Retorno (ONR); la concesion
de franquicias aduaneras para aquellas personas calificadas como exi-
liados/as por la ONR; el reconocimiento de titulos para el ejercicio
profesional; y la ley que concedi6 beneficios a los deudores del Banco
del Estado de Chile que obtuvieron créditos en el marco del progra-
ma para el establecimiento por cuenta propia de chilenos retorna-
dos desde el exilio (INDH, 2011, pag. 262). Estas fueron un intento
por acoger a los exiliados, lo que no result6 suficiente, puesto que
la sola dictacion de normas no es suficiente como respuesta estatal.
El caracter permanente y progresivo de las politicas de reparacion,
las caracteristicas particulares de las victimas, asi como recursos ¢
instituciones suficientes, son algunas de las consideraciones que no
fueron adecuadamente previstas por el Estado al momento de ofrecer
una respuesta en este sentido.
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hayan tenido residencia en el extranjero por tres afios

o mds” (Articulo 2, letra a).

Los objetivos y atribuciones de la ONR fueron los siguien-

tes":

a.  Estudiar, proponer e impulsar la aplicacién de planes,
programas y proyectos dirigidos a facilitar la reinser-

cién social de los exiliados;

b.  Coordinar con los organismos publicos e internacio-
nales especializados y con organizaciones no guberna-
mentales, la ejecucion de dichos planes, programas y
proyectos, de modo que estos se desarrollen en for-

ma coherente;

c.  Recomendar, fundadamente, a los correspondientes
Ministerios, las medidas administrativas conducentes al

cumplimiento del propdsito sefialado en la letra a);

d.  Propiciar las reformas legislativas que sean necesarias
para regularizar la situacién de los nacionales que re-

tornan al pals.

La ONR atendié un universo de 52.557 personas, calculadas
al final de su mandato, de estas 18.042 eran jefe/as de hogar
y 34.515 integrantes del grupo familiar. En materia de rein-
sercion laboral se proporcionaron oportunidades laborales
a 19.834 personas (INDH, 201 |, pag. 263).

El entonces Director de la Oficina Nacional del Retorno,
Jaime Esponda, refiriéndose al trabajo de la Oficina, dijo lo
siguiente: "Parte del trabajo era reparar el dafio o los dafios
del exilio, y el dafio principal del exilio era el desarraigo, con
todo lo que significa. Sufrimiento, pérdida, de la historia del
pais, de la experiencia, pérdida material que puede significarn,
todo lo que significa el desarraigo, el desarraigo de la fami-
lia, separacidn de la familia, con todas las consecuencia que
tiene, (...) entonces habia que reparar, pero al retornado
habfa que reparar (.....) cdmo se iba a traducir estos dafios
y este desarraigo cuando volvieran, por ahf tenfa que venir

la reparacion”.

También se dictaron leyes que complementaron las atribu-
ciones otorgadas a la ONR, como la Ley 19.074, de agosto

de 1991, que autorizaba el ejercicio profesional a chilenos

51 Ley 18.994, articulo 2.



y chilenas que hubieran obtenido grados v titulos en el exi-
lio. Para dicho propdsito se conformd una comisidon que se
pronuncié respecto de los casos que, o bien le presentd la
ONR, o bien de quienes lo solicitaron directamente®, El be-
neficio se extendia a las personas que hubieran retornado
al pafs hasta el |° de marzo de 1994. A las y los exiliados
que se encontraran en el extranjero cursando sus estudios,
se les extendia el plazo hasta |80 dfas siguientes de obteni-
do el titulo y con anterioridad al 3| de diciembre de 1995
(Articulo 9, Ley 19.074). Esto, sin perjuicio de la exigencia
que se planted en Chile, de convalidacion de los titulos pro-
fesionales obtenidos en el extranjero, lo que no contribuyd

a facilitar la reinsercién.

Ademds, se dicté la Ley 19.128 (1992) que otorgd franqui-
cias a las y los exiliados polfticos retornados y modifico el
arancel aduanero en lo relativo a la internacion de equipaje,
mercancias y obras de arte. Dicha ley fue modificada en
septiembre de 1993, por la Ley 19.248, que en su articulo
I'l establecia que quienes hubieran sido calificados como
exiliados politicos por la ONR, podrian importar menaje
de casa, Utiles de trabajo necesarios para su profesién y un
vehiculo motorizado, libres de derechos, impuestos y demds

gravdmenes aduaneros.

A la ONR el gobierno le otorgd un presupuesto de
$84.611.539 anual®? a partir del segundo semestre de 990.
Dicho monto representaba el 3,17% del gasto anual de la
Oficina; el resto de los fondos provenfa de los aportes de

organismos internacionales (Lira y Loveman, 2005).

Los beneficios otorgados por la ONR eran: servicios para la

reinsercién laboral; formacion técnica para habilitar para el

52 Dicha Comision estaba conformada por: a) el Ministro de Educa-
cion quien la presidira, b) el Rector de la Universidad de Chile; c)
dos Rectores de Universidades integrantes del Consejo de Rectores,
designados por éste; d) tres miembros del Consejo Universitario de
la Universidad de Chile, uno de los cuales era el Decano de la Fa-
cultad que imparta los estudios correspondientes a la profesion que
se deseaba reconocer, y los otros, elegidos por dicho Consejo; e) un
representante de las Asociaciones Gremiales que correspondan a la
profesion que se deseaba reconocer, f) en el caso de una solicitud de
reconocimiento que no correspondia a los estudios impartidos por la
Universidad de Chile, integro también la Comision un Rector de las
Instituciones de Educacion Superior que los impartia y g) el Director
Nacional de la Oficina Nacional de Retorno, que solo tenia con dere-
cho a voz.
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El valor de ese presupuesto a montos actuales (2016) es de
$353.681.630, aproximadamente.
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trabajo, apoyo psicopedagdgico para nifos, nifias y jévenes,
atencion en salud mental y atencidn juridica en aspectos
civiles, laborales y penales. Estas actividades se desarrollaron
mediante convenios con las ONG que tenfan experiencia
en estos programas, y que contaron con los recursos entre-

gados por la cooperacién internacional.

Entre los programas que se ofrecfan estaban:

. Programa de Apoyo Laboral (PRAL): Los retornados
presentaban proyectos de trabajo en el PRAL, recibian
asesorfa en su formulacion y factibilidad. La mayoria de
los proyectos se referian a actividades econdmicas por

cuenta propia.

. FASIC otorgaba becas para capacitacion técnica y de

oficios para jefas y jefes de hogar y para jovenes.

. La Fundacién de Asistencia al Retornado (FARET)
destinaba recursos para la capacitacién laboral de mu-
jeres con el fin de que desarrollaran proyectos por

cuenta propia.

Ademds de estos programas institucionales, la reinsercion
econdmica fue apoyada mediante un convenio de coopera-
cion financiera entre los gobiernos de Chile y Alemania, de-
nominado “Convenio Bancario para la Reinsercién Laboral y
Econdmica de los retornados”. Este convenio se realizé con
el fin de otorgar créditos para el establecimiento por cuenta
propia de chilenos y chilenas residentes en Alemania que

decidieran volver a Chile, fuesen o no retornados politicos.

En el dmbito de la salud mental, como se dijo, se estable-
cieron convenios con los equipos de los organismos de de-
rechos humanos, como la Fundacién para la ayuda social
de las lglesias cristianas (FASIC), el Centro Internacional del
tratamiento del estrés (CINTRAS), el Comité de defensa
de los derechos del pueblo (CODEPU), el Instituto latino-
americano de salud mental y derechos humanos (ILAS), la
Fundacion para la proteccién de la infancia dafiada por los
estados de emergencia (PIDEE), y el Centro regional de sa-
lud mental de Temuco (CRESAM).

Las acciones en el dmbito de la reparacién del gobier-
no de la Concertacién para quienes regresaron del exilio
fueron implementadas durante cuatro afios (1990-1994).
En septiembre de 1994, la ONR fue cerrada, poniéndose

fin al periodo que le asignd la ley para la ejecucion de sus
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tareas y el cumplimiento de sus objetivos. Al observar el
corto periodo de existencia de la ONR, se evidencia que
las politicas de Estado no consideraron el cardcter progre-
sivo del retorno y sus efectos, el que debid contemplar las
expectativas de vida de las personas y sus requerimientos,
permitiéndoles acceder a beneficios de manera flexible a

quienes calificaran como victimas.

Lira y Loveman (2005) sefalan que al consultarseles a las
personas retornadas por la eficacia de los programas en
relacién con el propdsito de la reinsercion social, las res-
puestas fueron contradictorias. Para algunas, el apoyo habfa
sido positivo; para otras, todo o casi todo habfa sido defi-
ciente, particularmente en relacién con los proyectos de re-
insercién laboral y econdmica. En este sentido, se debieron
realizar estudios de mercado y programas para facilitar esta
reinsercién. Un ejemplo en la materia fue el “diagndstico ex-
ploratorio del mercado laboral para expertos chilenos que
retornan de la republica federal de Alemania”, realizado en
el marco de la cooperacién Chileno- Alemana®. Entre los
objetivos especificos de esta cooperacidn estaban el apoyar
a chilenos/as que hubieran estudiado o vivido en Alemania
para facilitar su reintegracién en el mercado laboral en Chi-
le.Uno de los objetivos del estudio diagndstico citado fue la
identificacién de los perfiles mds comunes de quienes regre-
saron a Chile en una primera fase (1989-1994), asi como de
los sectores en los que lograron integrarse. Este diagndstico
identificd la incorporaciéon de profesionales capacitados en
dmbitos del sector publico y privado®. Este tipo de estu-
dios y seguimiento a la insercién laboral de los retornados
del exilio no existié para todos los grupos de retornados,
pudiendo haber sido una positiva iniciativa por parte del
Estado en el periodo de transicidon. Otro convenio de co-
laboracién con Alemania tuvo relacién con la cooperacién
financiera, entregando créditos a retornados de Alemania a
modo de tener mejores condiciones para establecerse de
manera mas adecuada en su regreso a Chile. El programa

fracasd, al conceder créditos con garantias hipotecarias, sin

54 Lainvestigacion fue realizada por Gabriel Sanhueza Suarez, presenta-
da en septiembre de 2009, y tenia como objetivo realizar un estudio
descriptivo del mercado laboral de los retornados chilenos que hayan

trabajado o estudiado en Alemania.
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Seglin el estudio, 47% de los retornados se desempefio en el sector
privado y mas de 17% en el sector educacion, en especial, ejerciendo

la docencia.
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seguro de desgravamen, y respecto de proyectos de em-
prendimiento inviables financieramente, lo que condujo al
endeudamiento y posterior ejecucion de bienes de un gru-
po de retornados/as cuyas propiedades fueron rematadas.
Esto llevd incluso a que el mismo Parlamento tomara par
tido en la discusion y emitiera un informe recomendando
al Banco Estado, entre otras medidas, que se suspendiera la
ejecucion de los créditos (INDH, 201 |, pdg. 263).

Tampoco se conocen estudios que permitan evaluar los al-
cances de los programas de reinsercién para retornados, a
diferencia de lo realizado en paises que también vivieron
dictaduras. Uruguay conté con un mejor desarrollo en las
politicas de retorno y redes institucionales para tales efectos,
si bien son experiencias que siempre presentan dificultades
(Lastra, 2012, pag. 17). Allf el retorno se llevé a cabo de una
manera mas organizada que en Chile: se cred en 1983 la
Comisidn por el Reencuentro de los Uruguayos (CRU), y
a partir de 1984 fueron también el Servicio Ecuménico de
Reintegracion (SER) y el Servicio de Rehabilitacion Social
(SERSOCQ) los que asumieron un rol activo en la recepcion

y asistencia.

En Chile, en opinidn de Jaime Esponda, la labor de la ONR

presentd deficiencias y errores relativos a la gestion:

“Yo reconozco que tenemos que haber fallado tam-
bién en algo, haber advertido mds. Se generaron
muchas expectativas, de muchos chilenos, aunque el
programa no lo decia. La persona que llegd a Suecia
exiliada, el gobierno de Suecia [le dijo] aquf estd su
casa, el colegio de sus nifios, y entonces en el entusias-
mo de volver a su pafs, pensaron que aqui iba a pasar
lo mismo. Ahf habria que ver los folletos, algiin proble-
ma hubo de generacion de expectativas desmedidas.
(...) Y yo creo que nos equivocamos mucho en el
tema de la reinsercién laboral, ahf nos faltd asesora-

miento de gente que supiera mds”.

La brevedad del tiempo fue también un elemento impor
tante para que no se lograra el pleno cumplimiento de los
objetivos planteados. Un periodo de cuatro afios fue insufi-
ciente para desarrollar de manera cabal la tarea propuesta.
Como ejemplo anecddtico, el grupo musical Inti lllimani no

logrdé hacer uso de la franquicia aduanera para ingresar al



palfs sus instrumentos musicales (en calidad de instrumentos
de trabajo), pues su solicitud fue presentada fuera de los

plazos establecidos para hacer uso del beneficio.

Asf también, el Convenio Bancario para la Reinsercion labo-
ral y econdmica financiado por el gobierno alemdn, y ges-
tionado por el Banco del Estado, termind siendo un proble-
ma para muchas personas retornadas que lo solicitaron. A
corto plazo, muchos de quienes solicitaron los créditos no
pudieron pagarlos, lo que derivd en que se les remataran los
bienes adquiridos con los créditos, ademds de otros bienes

dados en garantfa (Lira y Loveman, 2005).

En este caso particular se designd una comisién especial de
la Cdmara de Diputados®® para investigar la situacion, que
identificd irregularidades al otorgar créditos por montos
mayores al permitido, omitir la experiencia laboral o profe-
sional requerida para la aprobacidn del proyecto, e imputar
el costo de la asesorfa a los propios beneficiarios, en cir-
cunstancias que existian fondos no reembolsables otorga-

dos por el propio gobierno alemdn.

La investigacion de la Comisidn dejé en evidencia la pro-
blemdtica y reprochable actuacién del Banco del Estado. El
crédito alemdn se habfa otorgado a 30 afios plazo y con 10
afios de gracia. El banco, en lugar de otorgar una tasa prefe-
rencial y los plazos establecidos, aplicé practicamente la tasa
del mercado, la que era de 28,20 % anual (interés corriente)
en 1992. De esta manera, se establecié que el banco no
respetd el espiritu inicial del programa, aplicando criterios
comerciales y financieros, en lugar de apegarse al sentido

con el que el gobierno alemdn habia facilitado los fondos.

Ademds, el informe de la Comisién indicé que 31% de los
proyectos aprobados habian fracasado y 70% de los deu-
dores del programa tenia una situacién irregular en relacién
con sus deudas: créditos vencidos, morosidad y obligaciones

en cobro judicial.

Con el fin de solucionar el problema, el gobierno presentd
y el Congreso aprobd la Ley 19.740 de 2001, para poder
implementar algunas soluciones. En el mensaje de la ley se
reconocia las graves consecuencias que habian afectado a

esos deudores, sefialando “este tipo de medidas extremas a

56  Esta comision fue presidida por el diputado Jorge Soria e inicio su
investigacion en julio de 1997 y emiti6 su informe en agosto de 2000.
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las que se han visto expuestos, ha provocado nocivos efec-
tos, frustracién y deterioro en la integridad de los deudores-

retornados. (Lira y Loveman, 2005).

Estos hechos son lamentables y muestran la falta de com-
prensién, de disefio y control respecto del plan propuesto, y
en un sentido mds profundo, de las condiciones de quien re-
gresa al pais desde el exilio, provocando como consecuencia
que las mismas acciones que pretendfan “reparar” de algin
modo el dafo, terminaron acentudndolo, o peor, generando
condiciones de vida mds deterioradas que las que las perso-

nas tenfan antes de exiliarse o mientras se vivié en el exterior.

Consultado acerca de si la tarea del Estado se habfa cumpli-
do en relacién con la reparacidn de personas exiliadas, Jaime
Esponda sefialé®”: “LLa Oficina demostré lo que se requerta:
una politica. Eso no fue una politica, eso fue un programa
con una oficina de 60 personas, y se requeria una politica
sobre el tema, una politica publica de mayor envergadura,
que realmente involucrara al conjunto del gobierno y del
Estado. Un poco lo que se plantea hoy dia con el tema de
migraciones, no basta con la oficina de extranjeria, porque
los problemas de la gente son problemas interministeriales.
Entonces, claro, fuimos al Ministerio de Educacion y sacamos
esa ley porque Lagos nos ayudd, también lo de la aduana
porque estaba en el programa, tuvimos suerte con el Mi-
nistro de Salud, nos dice al tiro jya!, después otro Ministro
fuimos al deVivienda y s por aqui, llegamos a algunos acuer-
dos, fue un salir del paso, es decir, no hubo un compromiso,
fueron todas acciones de la Oficina. Era una oficina que no
tenfa vuelo politico, una oficina chica atrapada a través del
Ministerio de Justicia, yo creo que ahf estuvo el origen, de
que no hubo, ni siquiera en la transicidn, una politica publica
de retorno, sino una aplicacién de un programa muy acota-

do por parte de una pequefia oficina’.

En opinidn de la psicdloga Juana Kovalsky®®, de ILAS, una de
las grandes falencias de las politicas de reparacién en rela-
cion con el exilio fue que “este no se abrid al discurso pu-
blico, quedd encapsulado y eso no permite que se produzca
la reparacién”. Agrega, ademads, que existe una deuda por

el insuficiente reconocimiento del padecimiento del exilio

57  Jaime Esponda entrevistado por el INDH en septiembre de 2016.
58  Juana Kovalsky, psicologa, Directora de ILAS.



VIOLACIONES MASIVAS, SISTEMATICAS E INSTITUCIONALES EN EL PERIODO 1973-1990: EL EXILIO

y el retorno. Para Kovalsky, hubo menos discusién publica
que en otros paises del Cono Sur que también padecieron
el fendmeno del exilio politico. Asi, cuando una persona da-
flada no recibe reconocimiento vy validacién, en su opinién,
se produce dolor, resentimiento y marginacion. Se da una
suerte de “ninguneo” social a las experiencias de sufrimien-
to que vive la persona exiliada-retornada. Finalmente, sefiala
que el Estado chileno y la sociedad no han elaborado sufi-
cientemente lo ocurrido tras el golpe de Estado: “Se trata
de una dindmica psicosocial que se gesta casi inconsciente-
mente como recurso para evitar abordar una multiplicidad
de sucesos que, inevitablemente, provocan la inquietud pro-
pia del reconocimiento de lo no sabido y evitado; preguntas
por la responsabilidad individual y colectiva. Sin duda que en
esta dindmica estan incluidos un sin fin de problemas socia-
les y politicos no resueltos entre los cuales la experiencia de
exilio-desexilio, dado el tiempo transcurrido, se ha constitui-
do en una categorifa facilmente invisibilizada y despojada de

su potencial traumdtico”.

En este sentido, la ausencia de una politica publica integral
destinada especialmente hacia las personas exiliadas-retorna-
das, sus familias y su descendencia, con recursos y sostenibi-

lidad en el tiempo, reflejan una deuda por parte del Estado.

SEGUIMIENTO A
RECOMENDACIONES

En el dmbito de la justicia transicional, el INDH recomendd
al Poder Ejecutivo “avanzar en la elaboracién y ejecucion de
una politica publica de archivos que garanticen la integridad
y el acceso publico al acervo documental asociado a las
violaciones masivas y sistemdticas a los derechos humanos".
En este marco, el Instituto consultd a la Direccidn de Biblio-
tecas, Archivos y Museos (DIBAM), que respondié en los
siguientes términos: “la Politica Nacional de Museos a que
se alude se encuentra en proceso de revision, por lo que
no podemos, de momento, entregar copia de dicho docu-
mento. Sin perjuicio de lo anterior, podemos afirmar, que ‘la
Politica Nacional de Museos, en esta etapa, no aborda los

temas que se plantean’"”.

59  Mediante Oficio Ord. N° 962 del 24 de agosto del 2016.
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En cuanto a la recomendacidn realizada a los poderes co-
legisladores sobre “garantizar el acceso a la informacion re-
lacionada con las violaciones masivas y sistemdticas a los
derechos humanos, eliminando la cldusula de secreto de la
Ley 19.992 (Valech |) si las victimas asi lo deciden y siempre
que no afecte derechos de terceros, con el fin de que los
tribunales de justicia tengan acceso a dichos antecedentes”,
luego del rechazo en la Cdmara de Diputados al proyecto
de ley que levantaba el secreto, el INDH estima que esta
recomendacion estd incumplida por parte del Poder Legis-

lativo.

Respecto de la recomendacién al Poder Ejecutivo de “pro-
veer todos los recursos que sean necesarios, incluidos el
fortalecimiento del Programa de Derechos Humanos, del
SML v la Brigada de Derechos Humanos de la PDI, con el
objeto de que, sin dafiar la calidad de las investigaciones en
curso, estas logren avanzar y culminar”, el Servicio Médico
Legal (SML)% dio cuenta de las debilidades de la situacion
actual de este departamento, entre las que se sefialan, “la
necesidad de una reforma a la normativa vigente del SML
que otorgue mayores facultades para su funcionamiento; la
insuficiencia de profesionales que forman parte del equipo
pericial y la imposibilidad de entregar informes en tiempos
adecuados debido a las salidas a terreno”. Por su parte,
la PDI informd que “La Brigada cuenta con los recursos
suficientes para cumplir su labor de coadyuvantes de los
Tribunales de Justicia en las investigaciones instruidas en
los distintos procesos judiciales seguidos por violaciones
a derechos humanos en dictadura, agregando que se en-
cuentran planificando el afio laboral 2017 para enfrentar
los desafios y demandas que las autoridades administrati-

vas y judiciales presenten”'.

Finalmente, en cuanto a la recomendacién del Instituto re-
ferida a adecuar el ordenamiento juridico interno con el fin
de dar cumplimiento a la sentencia dictada por la Corte
IDH en el caso Almonacid Arellano, privando de todo efec-
to juridico el Decreto Ley 2.191 de Amnistia, la misma aun

se encuentra incumplida.

60  Mediante Oficio Ord. N° 747 del 22 de agosto del 2016.
61  Mediante Oficio Ord. N° 433 del 4 de agosto del 2016.



BIBLIOGRAFIA

ACNUR (2010). Importancia de la adhesion a la Convencion y

Protocolo sobre Estatuto de los Refugiados.

Cambio 21 (2014). Otra cara de la dura represion: los cientos de

relegados de la dictadura.

Chamorro, E. A. (2009). “L” Memoria grdfica del Exilio chileno 1 973-
1989. Santiago de Chile: ocho libros

Druke,L.(2013).Innovations in Refugee Protection:A Compendium
of UNHCR's 60 Years 206 Including Case Studies on IT
Communities, Vietnamese Boatpeople, Chilean Exile, and
Namibian Repatriation. En L. Druke, Exile and Return under

Dictatorship. (pags. 289-389). Frankfurt, Alemania.
Esponda, J. (1981). El exilio: aspectos juridicos. Mensgje.

Fuenzalida, P (2007). Las politicas de reparacion en Chile y sus
consecuecias en los hijos de los detenidos desaparecidos.

1990-2000.

Guinsberg, E. (2005). Migraciones, exilios y traumas siquicos. Politica

y cultura.

INDH (2011). Informe Anual sobre la situacién de los Derechos

Humanos en Chile.

Jedlicki, F. (2014). Los hijos del retorno chileno: presos de la
memoria familiar del exilio, ausentes de la historia. VIl Jornadas

de Sociologia de la Universidad Nacional de la Plata.

289

Lastra, M. S. (2012). Migracién politica de retorno en la
redemocratizacién. Primeros contrapuntos entre los casos de
Argentina y Uruguay. Exilios Politicos del Cono sur en el siglo xx.

La Plata.

Lira, E,, & Loveman, B. (2005). Politicas de reparacion. Chile 1990-
2004. Santiago: LOM.

Nitschack, H. (2010). El sujeto del exilio. En C. Sanhueza, & J.
Pinedo, La Patria Interrumpida. Latinoamericanos en el exilio. Siglos

XVIIEXX (pégs. 231-240). Santiago: LOM.

Norambuena, C. (2008). El exilio chileno: rfo profundo de la cultura

Iberoamericana. Sociohistérica, 163-195.

Onate, E.W. (2005). Exilio y Retorno en Nosotros los Chilenos N° | 3.
LOM.

Ofiate, W. E. (2005). Exilio y Retorno. LOM.

Rebolledo, L. (2001). Exilio y Memoria: de culpas y verglenzas. [V
Congreso Chileno de Antropologia. Colegio de Antropdlogos de

Chile. Santiago.

Rebolledo, L. (2005). Memorias del Desarraigo: Testimonios de Exilio
y Retorno de Hombres y Mujeres de Chile. Santiago de Chile:

Catalonia.






RECOMENDACIONES






RECOMENDACIONES GENERALES

En virtud de la Ley 20.405, el INDH estd facultado para
realizar recomendaciones al Poder Ejecutivo, al Poder Le-
gislativo y al Poder Judicial con el objetivo de contribuir al
cumplimiento de los compromisos internacionales adquiri-
dos por el Estado tras la suscripcion de tratados de dere-

chos humanos.

Las recomendaciones aquf expuestas se derivan de los te-
mas abordados en el presente Informe Anual 2016, pero
también se relacionan con desafios relevados en afios ante-
riores, cuyo abordaje —tras seis afios de trabajo del INDH-
se constituye en un llamado de atencién al Estado para que
cumpla adecuadamente, y con la debida diligencia, sus obli-

gaciones en materia de derechos humanos.

I. Ratificar tratados internacionales de derechos hu-
manos pendientes. Se reitera la necesidad de ratificar
los tratados y protocolos internacionales de derechos
humanos que se encuentran pendientes por parte del
Estado de Chile. Esto, como una forma de contar con
mds herramientas juridicas disponibles para garantizar

los derechos humanos en el pars.

2. Promover una cultura democritica y de derechos
humanos. En atencién al Plan Nacional de Derechos
Humanos que la Subsecretaria de Derechos Huma-
nos debera construir para los préximos cuatro afios,
el INDH estima necesario incorporar allf la promocién
de la democracia y su profundizacidn como requisitos
para el quehacer del Estado. En este sentido, resul-
ta esencial difundir y explicitar el vinculo indisoluble
entre los derechos humanos vy el apego a los valores
democrédticos, como el didlogo, el respeto hacia las

personas, y la participacion, entre otros.
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Garantizar el ejercicio de derechos en condiciones
de igualdad en todo el territorio nacional. La terri-
torialidad se ha constituido cada vez con mas fuer-
za en una variable que explica la desigualdad en el
ejercicio de derechos humanos en Chile, cuestion que
ha sido develada persistentemente en los Informes
Anuales del INDH. En razdn de esto, el INDH reitera
a los tres poderes del Estado su deber de garantizar
el pleno goce de derechos, incluyendo tanto los dere-
chos civiles y politicos como los econdmicos, sociales
y culturales, reconocidos en la Constitucién y en los
tratados de derechos humanos ratificados, en igualdad
de condiciones, sin exclusiones ni discriminacién, a las

personas que habitan en los territorios del pars.

Resguardar que la ciudadania incida en la toma de
decisiones publicas. La participacién ciudadana y co-
munitaria debe ser efectiva, capaz de incidir y generar
cambios, debe contar con informacién completa, veraz
y oportuna, ya que ello contribuye a la pertinencia y
la legitimidad de las decisiones en los asuntos publicos,
asi como al compromiso con la democracia. Al respec-
to, el INDH insta a considerar, en los disefios meto-
doldgicos de estos espacios, condiciones para que las
comunidades incidan en las decisiones. De otro modo,
se corre el riesgo de incrementar la desconfianza vy el
desencanto con las formas tradicionales de la demo-
cracia. En este marco, el Plan Nacional de Derechos
Humanos a cargo de la Subsecretarfa de Derechos
Humanos, debe considerar la participacion de las or-
ganizaciones de la sociedad civil en su proceso de ela-

boracién y en la definicidn de sus contenidos.
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Incorporar una perspectiva de derechos humanos e
interculturalidad en la accién del Estado. En virtud de
los desafios que hoy experimenta nuestra democracia,
en un contexto de desconfianza creciente hacia las ins-
tituciones publicas, y el incremento de la conflictividad
intercultural, resulta imprescindible que las decisiones
de alto nivel tengan legitimidad social, especialmente en
contextos de conflicto. De este modo, el INDH insta
a los tres poderes del Estado a incluir una perspectiva
intercultural y de didlogo con los diversos pueblos indi-
genas que habitan en el pafs, y sus instituciones repre-

sentativas, asi como con la ciudadania en general.

Elaborar diagnésticos de politica publica con enfo-
que de derechos humanos. El INDH reitera la ne-
cesidad de adecuar el registro de datos y la produc-
cién de informacién estadistica a nivel estatal bajo los
principios de derechos humanos, de manera de dar
visibilidad a los diversos colectivos que conforman la
sociedad, y permitir la verificacion de que las acciones

desarrolladas por el Estado se ajustan al enfoque.

Fortalecer la institucionalidad de control y super-

vision. El INDH hace un llamado a los poderes co-
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legisladores acerca de la necesidad de fortalecer las
instituciones que supervisan el quehacer del Estado y
a las entidades privadas que proveen servicios socia-
les, de manera de asegurar su autonomia, adecuado
funcionamiento y capacidad para realizar vigilancia a lo

largo del territorio nacional.

Fortalecer la institucionalidad en derechos humanos.
El INDH insta a los poderes colegisladores a avanzar
en el establecimiento de institucionalidad auténoma
de derechos humanos, implementando el Mecanismo
Nacional de prevencién contra la Tortura, asi como
debatir y definir respecto de la creacion de la Defen-

sorfa del Pueblo, y de otras defensorfas tematicas.

Empresas y derechos humanos. El INDH insta al
Estado a acelerar el desarrollo del Plan Nacional de
Accion sobre Empresas y Derechos Humanos, incor-
porando la participacién activa de todos los actores
involucrados, incluyendo las comunidades afectadas
por proyectos de inversion, e identificando medidas
legislativas y politicas publicas para garantizar la pro-
teccion efectiva de los derechos humanos en el marco

de la actividad empresarial.



RECOMENDACIONES ESPECIFICAS

DESAFIOS PARA LA
PROFUNDIZACION DEMOCRATICA

INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA Y
DERECHOS HUMANOS

El INDH reitera a los poderes colegisladores conside-
rar, tanto para el proceso constituyente como para el
mecanismo a utilizar para el cambio constitucional, los
principios de simplicidad, confianza ciudadana, parti-

cipacién, participacién de grupos vulnerados, paridad

entre hombres y mujeres, representacion territorial,

transparencia y acceso a la informacidn, e igualdad del

voto, recomendados por el INDH en 2014.

Asimismo, recomienda al Poder Ejecutivo consultar a
los pueblos indigenas, conforme al art. 6 del Convenio
169 de la OIT, respecto de los procedimientos que
estimen pertinentes para llevar adelante la discusién

constituyente y su etapa posterior.

En relacion con el Mecanismo Nacional de Prevencidn
contra la Tortura, el INDH reitera su recomendacién
al Poder Ejecutivo de avanzar en su instalacion, en
cumplimiento al Protocolo Facultativo de la Conven-

cion contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles,

Inhumanos o Degradantes de las Naciones Unidas,

por medio de una ley que formalice y financie de for-

ma permanente dicha institucionalidad.

Por otra parte, el INDH recomienda al Poder Legis-
lativo que en la tramitacion del Proyecto de ley que
crea el Consejo Nacional y los Consejos de Pueblos

indigenas, asi como del Proyecto de ley que crea el Mi-
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nisterio de Pueblos Indigenas, considere los acuerdos
alcanzados con los pueblos indigenas en los respecti-
vos procesos de consulta desarrollados previamente e

incluya a las comunidades afrodescendientes.

El INDH recomienda a los poderes colegisladores
avanzar en el fortalecimiento de la institucionalidad
auténoma de derechos humanos de acuerdo con
los Principios de Parfs, resguardando una mirada in-
tegral de derechos humanos, considerando a todos
los grupos vulnerados que requieren una especial
proteccién por parte del Estado y asignar para ello
un presupuesto suficiente que permita su adecuado

funcionamiento.

El INDH reitera el llamado a los medios masivos de
comunicacién y a las instituciones que los agrupan a
observar buenas practicas en relacion al respeto de la
dignidad y los derechos de las personas, contribuyen-

do a una educacién y cultura de derechos humanos.

IGUALDAD Y NO
DISCRIMINACION

MIGRACION Y DERECHO A LA
NACIONALIDAD: SITUACION DE
APATRIDIA EN CHILE

El INDH reitera la recomendacién realizada en todos
sus Informes Anuales precedentes, en orden a ratifi-
car la Convencién sobre el Estatuto de los Apdtridas
(1960) y la Convencién para Reducir los Casos de
Apatridia (1975).
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El INDH reitera, con especial preocupacion y urgen-
cia, la recomendacién a los poderes colegisladores, en
orden a presentar, discutir y aprobar una nueva legis-
lacién en materia migratoria, acorde a los estdndares

internacionales de derechos humanos.

El INDH recomienda al Ministerio del Interior y Segu-
ridad Publica garantizar, por medio del Registro Civil
e Identificacion y el Departamento de Extranjerfa y
Migracion, que se otorgue la nacionalidad chilena a

todas las personas que tienen derecho a esta.

El INDH recomienda al Poder Ejecutivo, por interme-
dio del Ministerio del Interior y Seguridad Publica y
del Ministerio de Justicia, destinar esfuerzos y recursos
para continuar de manera sistemdtica con las capaci-
taciones a funcionarios/as, de modo de asegurar una
efectiva aplicacion de la normativa vigente en materia
de migracidn, en especial, respecto al criterio para la
inscripciéon como HET. Esto debe incluir la amplia di-
fusién y circulacion de la Resolucién Exenta N°3207
del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, y la
eventual sancidn a funcionarios/as o a la autoridad res-

ponsable que no la respeten.

El INDH recomienda a todos los poderes del Esta-
do sensibilizar a sus funcionarios/as para garantizar
el buen trato, la atencién de calidad, y la disposicién
a integrar a las personas migrantes en nuestro pals,
destacando los aspectos positivos de la migracion y
visibilizando los aportes de personas provenientes de

otras culturas en el territorio nacional.

El INDH recomienda al Poder Ejecutivo mejorar las
coordinaciones interinstitucionales entre Ministerios,
para garantizar a las personas migrantes el efectivo
ejercicio de sus derechos, en especial el derecho a la
salud, educacidn, trabajo y vivienda. Se debe observar
con especial atencién la garantfa de derechos de la
poblacién migrante expuesta a situaciones de discri-
minacién mdltiple basadas, en entre otras, en razones
de género o etnicidad. Esto requiere el desarrollo de
un mecanismo de fiscalizacién eficaz que prevenga la
vulneracién de derechos de esta poblacién, particu-
larmente aquella que no tiene su situacidon migratoria

regularizada.
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7. EI'INDH recomienda al Ministerio de Educacion la in-
clusion, en la formacién escolar, de programas orien-
tados a promover una cultura de inclusidn, respeto y
aprendizaje de la diversidad que la poblacién migrante

refleja.

8. EI INDH recomienda a las municipalidades, al DEM vy
a la Policia de Investigaciones, entregar informacién a
las organizaciones de la sociedad civil, en particular a
las organizaciones de migrantes en Chile, acerca del

derecho a la nacionalidad, entre otros.

9. El INDH recomienda a los medios de comunicacion
promover una cultura respetuosa de la diversidad que
representan los y las migrantes, y evitar la difusion de

contenidos discriminatorios.

DERECHOS DE LAS PERSONAS
CON DISCAPACIDAD

I. EI'INDH recomienda al Ministerio de Desarrollo So-
cial que la politica en este campo sea revisada a la luz
del nuevo diagndstico arrojado por el ENDISC 2015,
las propuestas de la Comision Asesora Presidencial y
las observaciones del Comité CRPD, y que se desti-
nen los recursos suficientes para asegurar su adecua-
cién al deber de proteccién y respeto de los derechos

humanos.

2. Ademds, el INDH recomienda el fortalecimiento de
todas las instituciones y servicios del Estado con el fin
de garantizar un trato igualitario a las personas con

discapacidad.

3. En consonancia con lo observado por el Comité
CRPD de Naciones Unidas, el INDH insta a los po-
deres colegisladores a armonizar la legislacion vigente
bajo los principios de la Convencidn sobre Derechos
de las Personas con Discapacidad y la Convencién In-
teramericana para la Eliminacion de todas las Formas
de Discriminacion contra las Personas con Discapaci-
dad, sobre todo con el fin de reconocer plenamente
su capacidad juridica, igualdad ante la ley, acceso a un
recurso efectivo y a las garantfas judiciales correspon-
dientes. En particular se recomienda modificar el Cé-

digo Civil en sus arts. 456 y 457, que priva a las per



sonas con discapacidad de administrar sus bienes; asf
como los arts. 1446 vy 1447 que establecen su incapa-
cidad juridica absoluta. También se recomienda refor-
mar los arts. 356 y 357 del Cédigo de Procedimiento

Civil, que les impide ser testigos en procesos judiciales.

El INDH recomienda al Ministerio de Salud garantizar
la proteccién del derecho a la salud sexual y repro-
ductiva de las personas con discapacidad, e insta a los
servicios de salud a respetar el derecho a decidir de

este grupo de poblacidn.

El INDH recomienda a los poderes colegisladores rea-
lizar los ajustes normativos y, en conjunto con el Poder
Judicial, capacitar a los operadores de justicia y dispo-
ner los recursos necesarios para que el sistema judicial
reemplace el paradigma de sustitucién de voluntad y
opere bajo un modelo de apoyos, como establece la
CRPD.

DERECHOS CIVILES Y POLITICOS

ONG DE PROMOCION DE LA
DEMOCRACIA Y PROTECCION
DE LOS DERECHOS HUMANOS

El INDH recomienda al Estado que se establezca, de
manera precisa, una definicién de organizaciones de
promocion de la democracia y proteccion de los de-
rechos humanos con el fin de dar un reconocimiento
especifico a su labor y, en razén de su importancia
para una sociedad democrdtica, los apoyos necesarios
para su existencia (capacitacién, financiamiento, ase-

sorfa).

Se recomienda a los poderes del Estado, ademds, que
junto con este reconocimiento se establezcan medidas
para prevenir y sancionar vulneraciones a la actividad
de los defensores y defensoras de derechos humanos,
en particular frente a amenazas de que puedan ser

objeto por otros drganos o agentes del Estado.

El INDH recomienda al Poder Ejecutivo que las ins-
tituciones tradicionales indigenas sean reconocidas

como de interés publico y se les permita acceder al
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Fondo de Fortalecimiento de las Organizaciones de

Interés Publico.

El INDH recomienda a los poderes colegisladores que
establezcan modalidades de participacion incidente
que, mediante espacios de intercambio y participa-
cién, permitan a las organizaciones de promocién de
la democracia y proteccién de los derechos humanos
ejercer un rol de control de los drganos del Estado, a
la vez que coadyuvar en el proceso de disefio, imple-

mentacidn y evaluacién de politicas publicas.

SEGURIDAD DEMOCRATICA Y
DERECHOS HUMANOS

Teniendo en cuenta la relacién entre el derecho a la
seguridad ciudadana y el derecho a la libertad per
sonal vy seguridad individual, el INDH recomienda al
Estado implementar mecanismos que aseguren pro-
teccion especial frente a la detencidn ilegal de perso-
nas menores de dieciocho afios, fundamentalmente en
cuanto a la comunicacién inmediata al juez competen-
te y a los padres/madres o responsables, asi como la
realizacion de un examen médico donde se certifique

su estado de salud al momento de la detencidn.

El INDH recomienda a los tres poderes del Estado
seguir con atencién la implementacién de la ley que
incluye el control preventivo de identidad, con el fin
de evaluar su aplicacidn sistemdticamente, previniendo
abusos y garantizando una reaccién adecuada en caso

de verificarlos.

El INDH recomienda al Ministerio del Interior y Se-
guridad Publica velar para que la actuacion de Carabi-
neros y de la Policia de Investigaciones se ajusten ple-
namente al respeto y proteccion de los DDHH, entre
otras situaciones, durante las manifestaciones masivas

y en el ingreso a comunidades mapuche.

Respecto de la situacion de violencia intercultural que
existe en parte de la zona sur de Chile, el INDH rei-
tera la recomendacion al Estado, por medio de sus
diferentes drganos, en orden a desarrollar un didlogo
de alto nivel con el pueblo mapuche. Dicho didlogo

debe considerar las distintas voces regionales, que en
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el caso del pueblo mapuche debe darse con sus ins-
tituciones representativas, que busque las soluciones
inmediatas, de mediano y largo plazo a dicha situacion,
entre las que deben estar el reconocimiento consti-
tucional de los pueblos indigenas, y de sus derechos
reconocidos en el ordenamiento internacional de los

derechos humanos.

El INDH recomienda asimismo al Estado de Chile de-
sarrollar todos los esfuerzos que sean necesarios para
garantizar el derecho humano a la integridad y segu-
ridad personal de todos los habitantes de La Arauca-
nfa y regiones aledafas, y avanzar en la adopcion de
marcos normativos y politicas publicas que permitan
revertir los niveles de violencia ocurridos en el marco
del conflicto intercultural que afectan a todos y todas

quienes habitan en esta parte del pafs.

DERECHOS DE NINOS,
NINAS Y ADOLESCENTES

El INDH recomienda al Poder Legislativo discutir, ade-
cuar, acorde a estdndares de derechos humanos, y
aprobar los proyectos de ley que permitirdn contar
con un sistema de proteccion integral de la infancia
(ley que establece un sistema de garantias de dere-
chos para la infancia, a ley que crea la Subsecretaria de
la nifiez, ley que crea un defensor de los derechos de

la nifiez, nueva Ley de Adopcion).

El INDH reitera su recomendacién al Poder Judicial en
orden a que funde sus fallos y resoluciones tanto en la
jurisdiccion de familia como penal, sobre la base de los
estdndares internacionales de derechos humanos, en
especial, velando por el interés superior del/a nifio/a,
y la institucionalizacién o internacién como dltimo re-

Curso.

Se recomienda al Poder Ejecutivo definir y reestruc-
turar las responsabilidades en sus diferentes ministe-
rios y servicios, en torno a la obligacién del Estado
de garantizar el efectivo goce y ejercicio de derechos
fundamentales a los NNA institucionalizados. En este
sentido se insta al Ejecutivo a generar roles mds acti-

vos y con responsabilidades directas respecto de los
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NNA bajo la tutela del Estado, en especial a los Minis-
terios de educacién, salud y desarrollo social, en lo que
a prestaciones de salud, proteccidn social, y educacién

se refiere.

Se insta al Poder Ejecutivo a mejorar los sistemas de
registro de datos y la generacidon de estadisticas en
SENAME, asignar adecuada dotacién de funcionarios/as,
capacitados de acuerdo con los estdndares interna-
cionales y acorde a las necesidades de los NNA a
su cargo; implementar planes de control y evaluacién
de funcionamiento y recursos humanos de forma sis-
temdtica, analizar los sumarios administrativos instrui-
dos contra funcionarios/as por graves faltas a la nor
mativa o maltrato contra NNA, y tomar las medidas
que sean necesarias, considerando en sus decisiones
el interés superior del/a nifio/a; elaborar protocolos
que prevengan los malos tratos dentro de los centros
y residencias; y que genere instancias de apertura y
colaboracién con la ciudadania, la sociedad civil orga-
nizada y otras instituciones publicas, lo que contribuird
a generar nuevas visiones, apoyos Y trabajo conjunto,
en la tarea de mejorar las condiciones de la infancia

vulnerada en nuestro pals.

INDH recomienda a los poderes colegisladores anali-
zar, aprobar e implementar a la brevedad el Mecanis-
mo Nacional de Prevencidn contra la Tortura, con el
fin de prevenir la tortura, los malos tratos vy las vulne-
raciones de derechos a NNA en condicidon de encie-

I'ro.

INDH insta al Estado a cumplir con su obligacion de
investigar y sancionar a quienes resulten responsables
de las muertes de NNA, vy reparar a los familiares
segln corresponda. En este mismo sentido, se debe
avanzar en las investigaciones y sanciones administra-
tivas por parte del organismo, con miras a determinar
las eventuales responsabilidades de los/as funciona-
rios/as publicos/as en vulneraciones de derechos de
NNA al interior de los centros de AADD.



TERRITORIOS Y
DERECHOS HUMANOS

DERECHO A UN MEDIO AMBIENTE
LIBRE DE CONTAMINACION

[ En materia normativa, el INDH recomienda a los po-
deres colegisladores armonizar la legislacion de medio
ambiente con aquellas de alcance sectorial, de modo
que la regulacidn de las actividades productivas con-
sidere el principio de sustentabilidad, asf como las ne-
cesidades, particularidades y vocaciones territoriales

locales.

2. Asimismo, se insta a los mismos poderes a revisar las
normas de calidad para asegurar que estén acordes a

estandares internacionales.

3. EI' INDH reitera la recomendacion al Poder Ejecuti-
vo de fortalecer las capacidades fiscalizadoras de la
Superintendencia del Medio Ambiente, mediante el
aumento en el nimero de profesionales y de la aper
tura de nuevas oficinas fuera de las regiones de asen-
tamiento, priorizando aquellas donde se identifica una

contaminacién con efecto acumulativo.

4. En consideracién a las propuestas emanadas de la
Comisién Asesora Presidencial para la evaluacion del
SEIA, se reitera la recomendacion al Poder Ejecutivo
de considerar en la reforma del Sistema de Evaluacion
de Impacto Ambiental los estdndares internacionales
en materia del derecho a la consulta previa, libre e
informada a los pueblos indigenas, asf como el andlisis
que el INDH ha realizado respecto del Decreto Su-

premo 40 y el Decreto Supremo 66.

5. Ademds, reitera al Poder Ejecutivo que, al conformar
comisiones para la evaluacién de materias tan im-
portantes como el Reglamento del SEIA, considere
la representacion adecuada de todos los sectores in-
volucrados en los procesos de evaluacidon de impac-
to ambiental (EIA). Asimismo, se recomienda que los
ajustes al SEIA garanticen su adecuacién a las directri-

ces del Convenio 169 de la OIT en la materia.
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Por otra parte, se reitera al Poder Ejecutivo la nece-
sidad de promover que la actividad empresarial tome
en consideracion los Principios Rectores de Naciones
Unidas sobre Empresas y Derechos Humanos, te-
niendo para ello presente los tres pilares de dichos
Principios: el deber del Estado de proteger, y la res-
ponsabilidad empresarial de respetar y de —cuando

corresponda— de reparar.

En relacién con la crisis socioambiental asociada a la
marea roja, ocurrida en la Regiéon de Los Lagos y ale-
dafas, especialmente en la isla grande de Chiloé, se re-
comienda al Poder Ejecutivo vy al Poder Judicial escla-
recer las responsabilidades correspondientes, y tomar
las medidas de reparacién que permitan un desarrollo
econdmico sustentable y respetuoso de los derechos

humanos.

El INDH insta nuevamente a las empresas publicas y
privadas a que asuman, dentro de sus politicas corpo-
rativas, los procedimientos de diligencia debida en el
marco de su responsabilidad de respetar los derechos

humanos.

DERECHO A LA SALUD EN REGIONES

El INDH recomienda al Ministerio de Salud analizar
la Reforma de Salud (PLAN AUGE) a fin de hacer
efectivo el principio de universalidad del régimen de
garantfas explicitas en salud en los términos de acceso,
calidad, oportunidad y costo y garantizar, de esta ma-

nera, el principio de equidad en salud.

El INDH recomienda al Ministerio de Salud optimizar
el funcionamiento adecuado de la red asistencial de
servicios de salud con el fin de garantizar el acceso a

la salud de toda la poblacién del territorio nacional.

El INDH recomienda al Ministerio de Salud generar
politicas que incentiven a los médicos especialistas
—particularmente a los recién formados— a perma-
necer trabajando en los servicios publicos de salud,
con el fin de garantizar una atencién especializada a
la poblacién de todo el pals, particularmente en aque-
llas regiones que presentan mayor déficit de médicos

especialistas.
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El INDH recomienda al Ministerio de Salud garantizar
los procesos de formacién continua para los equipos
de salud, de modo de asegurar la calidad de la aten-
cion.

El INDH recomienda al Ministerio de Salud licitar
prontamente el estudio relativo a las Concesiones
hospitalarias, a fin de establecer cudl es el mejor me-
canismo técnico-financiero para implementar la cons-
truccién de hospitales que permitan superar la brecha

existente en infraestructura hospitalaria.

El INDH reitera la recomendacion en orden a que el
MINSAL vy los servicios de salud publicos y privados
registren informacion y produzcan datos con perspec-
tiva de derechos (incluyendo categorfas de género,
grupo etario, pertenencia a pueblo indigena y pobla-

cién migrante, entre otros).

DERECHOS ECONOMICOS,
SOCIALES Y CULTURALES

DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL:
SISTEMA DE PENSIONES

El INDH recomienda al Poder Ejecutivo y al Poder

Legislativo ratificar los Convenios 102y 128 de la OIT.

El INDH recomienda a los poderes colegisladores
evaluar e introducir las reformas legislativas necesarias
para garantizar la plena efectividad del derecho a la
seguridad social en Chile, en particular en lo referido
a las pensiones de vejez, de conformidad con el Pac-
to Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y

Culturales.

El INDH recomienda a los poderes colegisladores
que, mediante reformas al sistema previsional corres-
pondientes, se garantice la igualdad entre hombres y
mujeres, y se revise la situacién de excesiva disparidad
de las pensiones que reciben las personas trabajado-

ras en Chile.

Asimismo, el INDH recomienda a los poderes cole-

gisladores asegurar el derecho a la libertad para la
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eleccién del sistema previsional, de modo de terminar
con la imposicién de un sistema Unico a las y los traba-
jadores civiles que se integraron al sistema previsional

con posterioridad a la reforma del sistema.

El INDH recomienda al Poder Ejecutivo fortalecer las
acciones de participacién, informacion y educacién
previsional de manera que los vy las afiliadas puedan
tomar decisiones con mayores herramientas e infor-

macion en relacién con sus pensiones.

VIOLENCIA OBSTETRICA Y
DERECHOS HUMANOS

El INDH recomienda al Ministerio de Salud registrar
y sistematizar informaciéon que permita cuantificar y
cualificar la violencia hacia las mujeres en el embarazo,
parto y puerperio, en sus diversas dimensiones, a nivel

nacional y regional.

El INDH recomienda a los poderes colegisladores la
aprobacién de normativa de atencion de salud acorde
a estdndares internacionales de derechos humanos,
que se haga cargo de las prdcticas adecuadas y respe-
tuosas de la dignidad humana en materia de embara-

70, parto y puerperio.

El INDH recomienda asegurar la aplicacién de la Ley
20.584 (2012) que regula los Derechos y Deberes de
las personas en la atencién en salud, en las atenciones
ginecoobstétricas, para identificar, prevenir, sancionar
y erradicar las distintas formas de violencia contra las

mujeres.

El INDH recomienda a los poderes colegisladores es-
tablecer un sistema expedito y eficaz para investigar
los reclamos y quejas en materia de violencia contra
la mujer en el embarazo, parto y puerperio, y, en caso
que procedan, determinar responsabilidades, estable-

cer sanciones y reparaciones.

El INDH recomienda al Poder Ejecutivo, por medio
del MINSAL, realizar capacitaciones sistemdticas para
el personal de salud y sus equipos, referidas a los es-
tdndares de derechos humanos y las recomendacio-

nes de la OMS en el dmbito de la atencién en salud



obstétrica, con el fin de asegurar que las practicas mé-
dicas respeten los derechos de las mujeres en este

ambito.

El INDH recomienda al Poder Ejecutivo, por interme-
dio del MINSAL, realizar acciones de promocién de
derechos —por ejemplo, talleres, cartillas u otros— con
las pacientes embarazadas, para informar acerca de
sus derechos en el proceso de desarrollo del embara-
70, parto y puerperio. Asimismo, los servicios de salud
deben informar a las mujeres de los lugares y formas

de presentar quejas y reclamos.

DERECHO A LA EDUCACION Y
PERSONAS PRIVADAS DE LIRERTAD

El INDH estima necesario que el Estado, por medio
del Ministerio de Educacion, cumpla con sus obligacio-
nes legales, efectuando las adecuaciones curriculares
que establece el articulo 23 de la LGE, de modo de
proveer educacién pertinente para las personas priva-
das de libertad.

El INDH considera que son urgentes las modificacio-
nes normativas a la legislacion vigente respecto de fi-
nanciamiento para la educacion de personas privadas
de libertad, y recomienda al Ejecutivo y a los poderes
colegisladores garantizar la provision de educacién de
calidad a este grupo de la poblacidn, considerdndolos
como alumnos prioritarios para acceder a la subven-

cién preferencial que les estd asignada por ley.

Asimismo, el INDH considera necesario que el Estado
incentive la formacién para profesores y profesoras
con especializacidon en contextos de privacién de li-

bertad, asi como la investigacién en este campo.
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VIOLACIONES MASIVAS,
SISTEMATICAS E
INSTITUCIONALIZADAS
EN EL PERIODO 1973-1990

VIOLACIONES MASIVAS, SISTEMATICAS
E INSTITUCIONALIZADAS: EL EXILIO

El INDH llama al Poder Ejecutivo, una vez mads, a in-
corporar en el disefio institucional en este dmbito una
instancia de calificacion permanente de victimas de la

dictadura, que incluya a los exiliados y retornados.

El INDH recomienda a los poderes colegisladores di-
sefiar e implementar participativamente una politica
publica de archivos, que garantice el acceso, preser-
vacién documental, publicacién y difusidon de informa-
cion acerca de las violaciones a los derechos humanos
en dictadura, que consideren la experiencia del exilio

y retorno.

El INDH recomienda a los poderes colegisladores
apoyar el desarrollo de politicas publicas en el ambito
de la memoria histérica que fomenten las investigacio-
nes referidas al exilio, ya sea con convenios con uni-
versidades, concursos, becas o fondos, que permitan
investigar, sistematizar y documentar las experiencias
vividas, reconocer el dafio experimentado por las vy
los exiliados-retornados, asi como destacar las con-
tribuciones a la sociedad que ellos han realizado a su

regreso, como forma de reparacién inmaterial.

El INDH reitera una vez mds la recomendacion a los
poderes colegisladores de garantizar el acceso a la in-
formacién relacionada con las violaciones masivas vy
sistemdticas a los derechos humanos, eliminando la
cldusula de secreto de la Ley 19.992 (Valech |) si las
victimas asi lo deciden y siempre que no afecte dere-
chos de terceros, con el fin de que los tribunales de

justicia tengan acceso a dichos antecedentes.

El INDH recomienda que se incorpore, dentro de los
contenidos del curriculo en educacién referidos a las
violaciones masivas y sistemdticas a los derechos hu-
manos en dictadura, contenidos referidos a la expe-

riencia del exilio.






Fotografias: INDH.
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El Instituto Nacional de Derechos Humanos (INDH) ce-
rré una importante etapa de su vida institucional, con el
cumplimiento de seis afios de existencia en julio pasado.
Lo anterior supuso mirar hacia atrds para evaluar el trabajo
realizado y sacar lecciones mirando al futuro, lo que en tér-
minos précticos se tradujo en observar los programas, los
productos y las estrategias con una dptica de cierre, pero
rescatando aquellos elementos que permitieran dar conti-

nuidad a la gestion realizada.

La nueva etapa comenzd a vivirse este 2016 con el inicio
de la renovacion parcial del Consejo del INDH. En enero
se realizaron las elecciones para elegir a dos nuevos inte-
grantes por parte de las organizaciones de la sociedad civil,
en las que resultaron electos Margarita Romero y Branislav
Marelic. Posteriormente la Cdmara de Diputados selecciond
a Eduardo Saffirio, la Presidenta de la Republica designd a
Debbie Guerra, y finalmente el Senado reeligié a Carlos
Frontaura, quedando conformado el Consejo del INDH
2016-2019.

El momento en que asume esta nueva Direccién y Consejo,
es de la expansién del Instituto a nivel regional, proceso
que sigue avanzando y que va imponiendo nuevos desa-
fios, como la adaptacion de los procesos internos, la incor
poracién de nuevas formas de relacion en los espacios de
trabajo y la necesidad de ajustar el enfoque a la dptica de
una institucién de mayor tamafio. El Instituto Nacional de
Derechos Humanos del 2016 es muy diferente al que fuera

en sus Inicios.

En este Ultimo plano, durante marzo se inauguraron las se-
des regionales de Biobio y Arica y Parinacota, con lo que

se pone el sello a la proyeccidon de cerrar el aflo pasado e
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iniciar el 2016 con cuatro sedes regionales inauguradas y en
pleno funcionamiento. El proceso de instalacién avanzard en
2016 con la inauguracién, antes de fin de afio, de las sedes

de Magallanes y Coquimbo.

Este crecimiento hacia las regiones es una de las principales
formas en que se materializa el anhelo de contar con una
institucién robusta, consolidada, reconocida por la ciudada-
nia y al servicio de todas y todos los habitantes de Chile
que de alguna manera ven vulnerados sus derechos. Todo
este proceso de cambios en el INDH se ha desarrollado en

un contexto marcado por varias coyunturas a nivel nacional.

Durante los primeros meses del afo vimos acentuarse la
preocupacion ciudadana por la seguridad publica y con ello
tomo fuerza la politica gubernamental que reduce el proble-
ma al dmbito punitivo. La discusion en esta materia estuvo
marcada por la denominada “‘agenda corta antidelincuen-
cia”, cuyo contenido fue criticado por el INDH mediante
minutas y diversos pronunciamientos publicos, especialmen-

te la instauracién del “control de identidad preventivo”.

En este aspecto el rol desempefiado por el Instituto ha sido
clave, alertando a la ciudadanfa y al mundo politico acerca
de los riesgos de una norma que amplia la discrecionalidad
en el uso de una atribucién ya existente para las policias y la
posibilidad de que en su aplicacidon se reproduzca la discri-
minacién arraigada en nuestra sociedad respecto de ciertos

grupos histéricamente vulnerados'.

1 Prueba del activo papel del INDH fue el cambio de opinion producido
en varios parlamentarios que inicialmente respaldaron la medida en
cuestion, y que en el tercer tramite legislativo la rechazaron, trasladan-
do la discusion a una comision mixta en el Congreso.
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En este periodo también se acentud la tension intercultural
en La Araucania y las regiones aledafias. En los primeros
meses del afio se registraron hechos de violencia como
quemas de casas, camiones y maquinaria agricola, sumando
a lo anterior un elemento nuevo: los ataques incendiarios
dirigidos a iglesias. Tras el desalojo de una comunidad que
ocupaba un convento en Villarrica, comenzd una seguidilla
de ataques incendiarios a templos religiosos, acompafados

de consignas contra la Iglesia catdlica.

El INDH observd con atencidon estos sucesos y también
desplegd su accionar en dos dmbitos. Por una parte, fiel a
su mandato de proteccién de los derechos humanos, vigild
el cumplimiento de estandares y protocolos en los procedi-
mientos de Carabineros en la zona de conflicto y presentd
acciones judiciales cuando se constaté la vulneracién de de-
rechos. Por otra parte, el Instituto recogié los testimonios
de los distintos actores presentes en la zona, tanto indigenas
como no indigenas. Respecto de estos Ultimos, se reunid
con sus representantes, quienes manifestaron su desazdn
por la falta de respuesta del Estado a su demanda de mayor

seguridad.

En todas sus intervenciones publicas relacionadas con la ma-
teria, la voz del INDH se alzd para pedir una respuesta po-
litica por parte del Estado, que incluyera una convocatoria a
un didlogo amplio para abordar soluciones integrales a las de-
mandas de todos los actores involucrados en el conflicto in-

terétnico, que se ha mantenido latente durante todo el 2016.

De este modo, con el objetivo de escuchar los testimonios
de distintos actores involucrados en esta realidad, en mayo
el Consejo del INDH sesiond en Temuco constatando que
en muchos aspectos el diagndstico de dichos actores coin-
cide con lo sefialado por el Instituto desde sus inicios. En
esa linea, el INDH reiterd su llamado al didlogo y relevd
la importancia de que el Estado conduzca este proceso vy

avance hacia una solucién politica integral.

Es asi como en julio el gobierno constituyd la Comisién Ase-
sora Presidencial para La Araucanfa, instancia conformada
por diversos actores de la regién y coordinada por el obispo
de Temuco, monsefior HéctorVargas, con el mandato de ge-
nerar propuestas para enfrentar los problemas de la region,

especialmente el conflicto intercultural.
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En otro dmbito relacionado con la proteccién de los de-
rechos humanos de quienes habitan Chile, salieron nueva-
mente a la luz publica casos de tortura en cdrceles, ante
los cuales el INDH ha actuado presentando recursos de
amparo Yy querellas. Pero la critica situacion del sistema pe-
nitenciario no solo ha quedado en evidencia producto de
los apremios ilegitimos vy tratos crueles, inhumanos o degra-
dantes observados en algunos centros de reclusidn, también
el hacinamiento, la insalubridad y la falta de espacios para la
rehabilitacidn se han instalado ocasionalmente en el debate
publico, momentos en que el Instituto ha dado a conocer

su opinidn y mostrado el trabajo realizado en esta materia.

Durante este afio se han sumado a las movilizaciones es-
tudiantiles otras manifestaciones ciudadanas, siendo las de
mayor envergadura las desarrolladas contra el sistema de
pensiones, en las que el INDH estuvo presente observando
el cumplimiento de los derechos humanos de quienes de-
cidieron manifestarse, asi como también el desempefio de
la funcién policial. Junto con ello se realizaron constantes
visitas a unidades policiales para verificar la situacién de los
detenidos en estas manifestaciones, inicidndose las acciones
legales pertinentes cuando se ha detectado la vulneracién

de derechos.

Otro hecho de alta connotacion publica que marcd la agen-
da en este periodo fue el brutal ataque sufrido por una
mujer en Coyhaique, quien perdid sus ojos producto de
la agresion. Este acontecimiento volvié a poner sobre la
mesa la problemética de la violencia de género y alentd al
Consejo del INDH a insistir en su llamado a que el Estado
en conjunto asuma esta realidad como un problema de la
maxima prioridad y adopte medidas urgentes para prevenin,
investigar, sancionar y reparar la violencia contra las mujeres,
en virtud de los compromisos internacionales asumidos y

de la legislacién nacional vigente.

Ademds, durante el primer semestre se mantuvo la discu-
sién en torno a los cambios a la Constitucidn, y el INDH
ha buscado incidir en el debate alentando a la participacién
de las personas en el proceso constituyente mediante la
campafia “El Asado Constituyente”. En esta serie de cdpsu-
las audiovisuales el Instituto planted la importancia que los

ciudadanos/as sean parte de esta oportunidad histérica y



relevd los déficits de la actual carta fundamental en materia
de derechos humanos, junto con sefialar los aspectos que

se pueden mejorar.

Por otra parte, las denuncias de vulneraciones de derechos
en los centros de la red del Servicio Nacional de Menores
han sido sin duda lo que ha marcado la agenda de dere-
chos humanos durante la segunda mitad del afio. La falta de
una politica publica y de una estrategia interinstitucional por
parte del Estado, ademds de la evidente falta de recursos
para abordar la urgencia de este problema, interpelan fuer-
temente al conjunto de los poderes del Estado e incluso al

INDH en su rol de prevencién, observador y denunciante.

En agosto pasado asumid la direccion del INDH el consejero
Branislav Marelic, quien inicia su mandato comprometiendo
en su gestion una forma de trabajo mds participativa y ho-
rizontal dentro del Consejo y del conjunto de la institucion.
Ademds de fijar como una de sus prioridades inmediatas el
trabajo hacia la infancia vulnerable, las personas privadas de

libertad y los migrantes.

Reflejo de estas prioridades es la presentacién de recur
sos de proteccién en ocho regiones con el objetivo que las
personas privadas de libertad pudieran hacer efectivo su
derecho a sufragio en las elecciones municipales. EI INDH
intervino también, por medio de una querella por torturas,
en el caso de la mujer mapuche Lorenza Cayuhan, quien
fue obligada a dar a luz engrillada ante la presencia de un

gendarme hombre.

El cambio de Direccidon coincidié con el debate publico
respecto de la crisis que enfrenta el Servicio Nacional de
Menores (SENAME) en relacidn con el fallecimiento de una
nifa al interior de una residencia en abril. Esta situacion ge-
neré emplazamientos publicos a la labor del INDH en esta
coyuntura. Debido a lo anterior y en coincidencia con las
prioridades sefialadas por la Direccién, ademds de difundir
la labor que ha realizado el INDH para la defensa de los
derechos de nifios, nifias y adolescentes (NNA), se asumid
la necesidad de implementar formas de observacién de ma-
yor intensidad respecto de las experiencias anteriores de la
institucién. Lo anterior principalmente por la dimensién del
problema, la vulnerabilidad de los NNA y las caracteristicas
de SENAME.
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En primer lugar el Consejo del INDH recibid la visita de
Solange Huerta, Directora del SENAME, quien detalld las
principales lineas de trabajo en que se basard su gestidn
para la proteccion de los derechos de NNA. También asistio
al Consejo la organizacién Protectora de la Infancia, la que
detalld su vision acerca del estado de situacion de la nifiez
en Chile en el contexto del trabajo que desarrolla esta or-

ganizacién en conjunto con el SENAME.

Como parte de las prioridades de cierre de este afo, el
INDH anuncid la realizacién de una misién de observacién
a centros residenciales de la red SENAME en las diferentes
regiones del pafs, en la que se podrd conocer e identificar
el respeto a los derechos humanos de los NNA bajo la cus-
todia del Estado, y ademds permitird conocer de manera
temprana los espacios de custodia en los que existe mayor

riesgo de que se susciten vulneraciones de derechos.

En cuanto al trabajo Juridico Judicial del Instituto, durante
este afo se han ejercido las atribuciones judiciales estable-
cidas en la Ley del INDH. Se han presentado 25 querellas
por el delito de torturas, una por desaparicién forzada y una
por homicidio. Asimismo, se han interpuesto seis recursos
de amparo por violencia policial y ocho recursos de amparo
por violencia de la autoridad penitenciaria en cdrceles. A
ello se agregan ocho recursos de proteccion en favor de
personas privadas de libertad que quisieron hacer uso de
su derecho a sufragio y otros tres amparos o recursos de
proteccién por otras materias. Por dltimo, también se pre-
sentaron tres denuncias al Consejo Nacional de Television.
Lo anterior se agrega a la tramitacion de causas judiciales de

afios anteriores que se encuentran vigentes.

A nivel de atencién a personas desde la unidad jurfdica ju-
dicial, se recibieron aproximadamente 550 casos por vio-
laciones de derechos humanos de personas privadas de
libertad mediante denuncias, que ameritaron entrevistas en
el interior de los establecimientos penitenciarios correspon-
dientes y con posterioridad la adopcién de diversos tipos

de medidas de proteccidn.

Es relevante destacar el desarrollo del seminario “El delito de
Trata de Personas: Avances y desafios”, al que asistieron 45
jueces/as, pues permitié abordar con ellos/as una importante

temadtica de derechos humanos. Junto con esto se realizd con
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el Centro de Derechos Humanos de la Universidad de Chile,
el seminario “La tipificacion e investigacion de la tortura en
Chile: una perspectiva desde el Derecho Internacional de los
Derechos Humanos”, el que contd con una gran convoca-
toria de representantes de instituciones del Estado y de la
sociedad civil, permitiendo continuar instalando la relevancia
de la prevencion y sancién de este delito que tiene un espe-
cial reproche en el marco del Derecho Internacional de los

Derechos Humanos.

Ademas, se conformé la Mesa Interinstitucional sobre Tortu-
ra que convoca a diversos drganos del Estado para el logro
de ciertos objetivos especificos en relacion con la preven-

cién, investigacion y sancién de la tortura.

En cuanto al Programa de Derechos Humanos, Funcién Po-
licial y Orden Publico, durante el 2016 los principales logros

fueron:

. Elaborar y aprobar una nueva versién del Informe del
Programa de Funcién policial, Derechos Humanos y
Orden Publico.

. Continuar desarrollando la labor de observacién en
manifestaciones y comisarfas, tanto en Santiago como

en otras regiones.

. Volver a establecer una mesa de trabajo con Carabi-
neros de Chile, en la que se han abordado algunos te-
mas relevantes desde la perspectiva del cumplimento
de los estandares de derechos humanos en la funcién
policial, como la revisién de los protocolos de control
del orden publico, la revisién de los protocolos de ob-
servacién del INDH v el inicio del disefio de un curso

de DDHH para personal de Carabineros.

Por Ultimo, el trabajo juridico-judicial del INDH se vio forta-
lecido por la presencia de la institucidn en regiones, lo que
permitié mejorar los flujos de informacion y la recepcion
de denuncias, como la interposicién de acciones. Como una
experiencia destacada, en las observaciones a las condicio-
nes carcelarias y a personas privadas de libertad, durante
el 2016 las sedes regionales han tenido un rol mas activo,
desplegando observaciones en terreno, permitiendo dejar
capacidades instaladas en los equipos regionales en materia

de intervencién penitenciaria.
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En relacién con el trabajo de Colaboracion y Atencion a la
Ciudadania, el INDH desarrollé la quinta versién el Concur-
so Nacional Arte y Derechos Humanos, que se ha instalado
como una herramienta para incorporar la expresién artis-
tica en la labor de promocidn y defensa de los derechos
humanos. La versién 2016 tuvo un énfasis en los derechos

humanos de las personas con discapacidad.

Como sucede cada dos afios, el Consejo INDH eligid el
Premio Nacional de DDHH, que el 2016 fue entregado al
padre jesuita José Aldunate. Para reflejar su trayectoria se
elabord la publicacién del libro Premio Nacional DDHH
2016, con las 24 resefas de las personas postuladas, y un
audiolibro destinado a las personas ciegas. Se elaboré ade-

mas un video institucional dedicado al ganador del premio.

Respecto de la funcidn de depdsito, custodia, preservacién
y digitalizacién de documentos de las comisiones de verdad
sobre victimas de violaciones a los derechos humanos du-
rante la dictadura entregada al INDH, se elabord e incor
pord al proceso de preservacion un sistema computacional
para el catastro de la totalidad de los documentos conteni-
dos en cada una de las carpetas creadas por las comisiones
de calificacion. Esto implicé adicionar al proceso la cataloga-
cion de 180 categorfas de clasificacion. Ademds, el sitio web
de Sentencias Judiciales se encuentra terminado y visible en
la pdgina web. Cuenta con sentencias de casos INDH, Ami-
cus Curiae, y las Sentencias CIDH relativas a Chile. El equi-
po del Instituto se encuentra trabajando en el poblamiento
continuo de las sentencias emanadas del trabajo de la U]} y

las oficinas regionales.

La compra de bibliografia que gestiona el Centro de Docu-
mentacion (CEDOC) ha permitido enriquecer la coleccion
bibliogréfica del Instituto, adquiriendo nuevos titulos espe-
cializados en derechos humanos, los que estdn disponibles
al publico tanto en la biblioteca digital como para consulta
en sala. A la fecha se han recibido y puesto a disposicién

alrededor de 40% de los libros requeridos.

En la produccidn de materiales e iniciativas de promocidén
de derechos humanos se elaboraron y se encuentran dispo-
nibles en la pdgina web institucional las cdpsulas audiovisua-

les referidas al proceso constituyente denominadas “Asado



Constituyente”. Ademads se tradujo a creolé las cartillas de

migrantes, salud, educacién y trabajo.

En la misma linea se han realizado charlas de sensibilizacion

a instituciones, entre las que destacan las siguientes:

. El Servicio de Salud del Maule, sobre Trata de Perso-
nas y DDHH.

. Gendarmeria de Chile, sobre atencion Ciudadana con
Enfoque de DDHH.

. El Ministerio de Justicia y los DDHH de la Regién de
Valparaiso (GENCHI, PDI, Carabineros DPP MP,
SENAME) sobre Politicas Pdblicas y DDHH.

. Prodemu en 4 comunas de la RM sobre estdndares

internacionales en DDHH de las mujeres.

. La I. Municipalidad de MaipU, sobre Discapacidad y
DDHH, v la I. Municipalidad de Santiago sobre Partici-

pacion y Género y Estandares de DDHH en Infancia.

. Estudiantes Universidad de Yale, sobre INDH y sus

Funciones.

. SENCE: DDHH vy Polfticas Publicas y Género y DDHH.

Para avanzar en el seguimiento de las recomendaciones del
INDH se diseid y elabord una plataforma informdtica que
contiene un sitio web ciudadano para consulta y seguimien-
to de las recomendaciones efectuadas por el INDH a las
distintas reparticiones estatales. Se pobld el sitio con todas
las recomendaciones desde el 2010 al 2015. Actualmente
el sitio se encuentra terminado y visible en la pdgina web

institucional para consultas de la ciudadanta.

Durante este afio se ha avanzado en la evaluacion y segui-
miento del proceso de atencidn a la ciudadania por medio
de la adquisicién de un software para efectuar la encuesta
ciudadana. Se espera realizar la encuesta a fines de octubre
y principios de noviembre, para obtener los resultados du-

rante diciembre.

En materia de Educacion y Promocién de los Derechos
Humanos es relevante destacar el disefio e implementacidn
de Cursos, Postitulos y Postgrados, pues durante este afio se
dio continuidad a seis programas: un Magister, cuatro Diplo-
mas y un curso, dirigidos a diversos publicos de interés del
INDH. Ademas, se disefiaron e implementaron tres nuevos

diplomados y dos cursos dirigidos a diversos publicos de
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interés del INDH. En total en estas iniciativas participaron

mas de |50 personas.

Respecto del seguimiento curricular de la Educacién en
Derechos Humanos (EDH) se logré mejorar la incorpora-
cidn de contenidos y criterios de derechos humanos en la
educacion formal de la educacion preescolar y una carrera
universitaria. Ademds se inicié una nueva revision curricular
para sustentar un didlogo en torno a la EDH con Fuerzas

Armadas y los funcionarios publicos.

A nivel de asistencia técnica a equipos, se apoyd la incor
poracién del enfoque de DDHH en |3 instituciones del
pafs (ocho servicios publicos; una carrera universitaria; dos
organizaciones de voluntariado y tres redes). Ademads, con-
siderando el desarrollo regional del Instituto, se generaron
capacitaciones, transferencias y apoyo técnico a las seis se-

des regionales INDH.

En la elaboracién de materiales educativos y diddcticos, du-
rante este afio se produjo y validaron productos para di-
versos publicos: material acerca de derechos econdmicos,
sociales y culturales para facilitadores de las mesas de tra-
bajo de TECHO Chile; serie audiovisual sobre los DDDH
en la Constitucion; y se hizo entrega de los productos del

proyecto de memoria en la comunidad de Paine.

En la Iinea de formacién de formadores se realizaron tres
encuentros macrozonales (Iquique, Santiago y Concepcion),
en que 120 académicos/as de 36 universidades dialogaron
respecto de contenidos esenciales de un curso bdsico de
derechos humanos universitario. En el marco del convenio
con el MINEDUC, se consiguié apoyo financiero para im-

plementar el proceso.

En cuanto al concurso Cuenta Tu Tesis en DDHH se reci-
bieronn 34 tesis de pregrado , procedentes de diversas uni-
versidades y regiones del pafs, asi como de variadas carreras
profesionales vinculadas a las ciencias sociales. Ademads, se
organizd una mesa técnica, con actores institucionales vin-
culados a la temdtica adopcidn en un conversatorio en el

INDH, a partir de la entrega del premio 2015.

En materia de seguimiento de proyectos de ley en materia
de educacidn, este afio se habfa planteado el seguimiento

a proyectos de ley en relacién con el derecho a educacion,
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aprobandose las minutas en los proyectos que crean el nue-

vo Sistema de Educacidén Publica.

A nivel de Estudios, una de las prioridades ha estado puesta
en la elaboracién del Informe Anual, en el que se incorpora
el seguimiento como también temas emergentes en materia
de Derechos Humanos. Esta priorizacion es definida por el
Consejo del INDH en marzo y se trabaja en su investigacidn

durante el transcurso del afo.

Se suma esta gran tarea el lanzamiento del Mapa de Conflic-
tos Socioambientales 2015, del que se ha realizado una pre-
sentacion a organizaciones no gubernamentales e institucio-
nes académicas que trabajan en el dmbito medioambiental y
de derechos humanos, asf como a varias empresas privadas

y su formato web es material de consulta permanente.

En linea similar; se ha desarrollado la marcha blanca de la
implementacion de los Indicadores de Derechos Humanos:
derecho a la salud y derecho al trabajo del INDH, con la
colaboracion de la Fundacién para la Superacién de la Po-
breza. El informe con los resultados serd publicado en di-
ciembre de 2016.

Ademds, se desarrollé exitosamente el Seminario Interna-
cional Institucionalidad de Derechos Humanos: Desafios
para su creacion e implementacion, el |2 de mayo, en la
Facultad de Derecho UDP La publicacion con las ponencias
estard disponible en diciembre de 2016, en formato impre-

so vy digital.

Ademds, el INDH continda realizando la observacién de los
procesos de consulta indigena. En la actualidad, se observa
el proceso que desarrolla el Ministerio de Medio Ambien-
te, en relacion con las indicaciones al Proyecto de Ley que
crea el Servicio de Biodiversidad y Areas Protegidas y el
Sistema Nacional de Areas Protegidas (PL SBAPY SNAP), y
el proceso que organiza el Ministerio de Bienes Nacionales
por la creacion del Parque Nacional Salar del Huasco en la

| Region.

A nivel de Administracién y Finanzas, durante este afio es
relevante destacar los procesos de habilitacién de las cuatro
nuevas sedes regionales comprometidas para iniciar sus ac-
ciones el presente afio (Coquimbo, Magallanes y Antdrtica

Chilena, Tarapaca y Los Rios). Ello implicd la busqueda de los
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inmuebles, gestién de arriendo, obras de habilitacién, con-
tratacion de servicios, mobiliario, contratacién de personal,

entre otros?.

Ademds, se avanzé en la coordinacidon de prdcticas y pa-
santfas en el INDH a partir del desarrollo de un Proto-
colo vy perfeccionamiento de documentacién y control de
informacién. A la fecha se han incorporado |7 practicantes/
pasantes al INDH (ocho en Sedes Regionales, nueve en
Unidades de Santiago). En linea similar, respecto del Plan de
capacitacion a funcionarios y funcionarias a la fecha se ha
realizado y finalizado |6 actividades de diverso tipo (jorna-
das, charlas, cursos, diplomados), abarcando un universo de
|68 asistentes, las que en su conjunto han beneficiado a 93

funcionarios/as de todo el pals.

En los procesos de seleccidn de funcionarios y funcionarias
se consolidé el procedimiento establecido en el INDH y su
imagen hacia el exterior Ademds se avanzé en la adecuacién
de algunas etapas del proceso de seleccion y evaluacidn.
Hasta la fecha, los seis procesos derivados del 2015 y 11
procesos de los |7 publicados el 2016 se encuentran fina-
lizados, orientados a cubrir vacantes para las nuevas sedes
regionales y para las unidades dependientes de la oficina
central del INDH. Se han recibido |.472 postulaciones para

los procesos de seleccion publicados el 201 6.

Del Programa Coordinacion Regional se realizaron Jorna-
das Macrozonales Sur, que incluye equipos de las sedes re-
gionales del Biobfo, La Araucania, Los Lagos y Magallanes y
Antértica Chilena; y Macrozonal Norte, incluyendo a Arica
y Parinacota, Antofagasta y Valparafso. También se desarro-
l6 una primera Jornada de Trabajo con todas las Jefaturas

Regionales.

En relacion a Comunicaciones, durante este afio se ha incre-

mentado la difusion de las distintas actividades del Instituto

2 Lahabilitacion tecnologica de las sedes consistio en instalar, configurar
y probar equipamiento de comunicaciones y computadores, telefonia
IP, videoconferencia, proyectores, reloj control, asi como la realizacion
de trabajos de cableado estructurado con puntos de red y eléctrico, y
conexibn con fibra 6ptica a la red INDH. Las Oficinas se encuentran
ubicadas en lugares estratégicos, cercano a juzgados, edificios publicos,
entre otros, facilitando el acceso al pliblico, cada una de estas oficinas
cuenta con: sala de reuniones, dos bafios (uno habilitado para personas
con discapacidad), tres privados para un maximo de cinco profesiona-
les, recepcion, sala de espera, cocina, sala informatica, oficinas climati-
zadas, con control de acceso.



Nacional de Derechos Humanos en el sitio institucional y
las redes sociales. Del mismo modo se mantienen las ges-
tiones de prensa para poner en relieve la opinién del INDH
en relacién con afectaciones de derechos, promocion de
acciones de proteccién y defensa de los derechos humanos.
En octubre se logré una marca inédita de visitas a la web,
totalizando 60.570 entradas (el promedio normal de vistas

se sitla alrededor de las 20 mil).

Ademds, fue modificado el servicio de hosting del sitio web
para ampliar su capacidad y se fortalecid la seguridad del
mismo, ante vulnerabilidades detectadas. El sitio web del
INDH ha sido dotado de mecanismos de accesibilidad para
personas con discapacidad, de manera que puedan navegar
con mayor facilidad por el sitio, en concordancia con los

estdndares internacionales de desarrollo web.

Finalmente, en cuanto a la visibilidad de la labor del INDH,
ademds de la notoriedad publica que han logrado las opinio-
nes y pronunciamientos del Instituto en las coyunturas ante-
riormente descritas, en este periodo siguié aumentando el
ndmero de personas que acuden a la pagina web y a las redes
sociales del INDH para enterarse de sus posturas en distintos
temas, conocer su quehacer institucional y buscar informa-

cién acerca de distintas temadticas de derechos humanos.

Asl aumentd el nimero de personas que visitan las redes
sociales y el sitio web marcando este dltimo un hito de 60
mil visitas en octubre, producto de las acciones relativas al
caso de Lorenza Cayuhan. Como se observa en el recuadro,
entre enero y octubre de 2016 el sitio web del INDH regis-
tré 217.950 visitas. A su vez, en el mismo periodo, las redes
sociales Facebook y Twitter arrojaron totales de 124453 y

27.881 seguidores/as, respectivamente.

En la linea de sensibilizacidn de actores relevantes, en junio
pasado se realizd la presentacién del Manual de Derechos
Humanos para Comunicadores y Comunicadoras, que con-
té con la participacion de periodistas, académicos y estu-
diantes de periodismo. Fueron impresos 1.000 ejemplares,
los que se han distribuido en universidades, medios de pren-
sa, organismos del Estado y organizaciones sin fines de lucro

interesadas en difundir este material.

En materia de Relaciones Internacionales, el Estado de Chi-
le fue examinado los dias 31 de marzo y el viernes | de abril
por el Comité sobre los derechos de las personas con dis-
capacidad, examen al que asistié el INDH, y donde presentd
el Informe Complementario sobre el cumplimiento de los
estdndares internacionales en materia de discapacidad®. En
el marco de dichas sesiones, el INDH conversd con los co-
misionados, participé de las reuniones sostenidas entre el
gobierno de Chile y las organizaciones no gubernamentales
sobre derechos de personas con discapacidad, en su calidad
de organismo auténomo. Al mismo tiempo, participd de una
reunién con el especialista de la Oficina del Alto Comisiona-
do de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Dr.
Facundo Chévez Penillas, quien explic a las organizaciones
presentes los mecanismos disponibles para realizar denun-

cias y enviar informacion al Comité.

Ademds, los dfas 21 a 23 de marzo el INDH participd en
la 29° Asamblea General del CIC y XV Asamblea General
de la Red INDH del Continente Americano, realizada en
Ginebra, ocasién en que se realizé la eleccidn de la nueva
Secretaria del CIC en la Red de INDH del Continente Ame-
ricano, que recayé en la Defensora del Pueblo de Costa Rica

Montserrat Solano Carboni y que entre las alternativas para

- ENERO FEBRERO MARZO ABRIL MAYO JUNIO JULIO AGOSTO |SEPTIEMBRE| OCTUBRE ngggo

Sitio web [4.743 ['1.641 20.018 18.179 23.155
Facebook 122.170 122532 122.720 122.899 122.984
Twitter 24.513 24.728 24.953 25418 26.084
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19.032 13.859 17.200 19.553 60.570 217.950
123.665 123.907 124.107 124.280 124.453 124.453
26594 26973 27219 27.550 27.881 27.881

3 El 15® Periodo de Sesiones del Comité sobre los derechos de las per-
sonas con discapacidad tuvo lugar en Ginebra, desde el 29 de marzo al

21 de abril de 2016 .
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el fortalecimiento de las INDH, se aprobd el cambio de
nombre de CIC a GANHRI (Alianza Global de Instituciones

Nacionales de Derechos Humanos).

A nivel latinoamericano, los dias 26 y 27 de septiembre el
INDH asistié al encuentro regional organizado por la Ofici-
na para América del Sur del ACNUDH, que reunid a repre-
sentantes de diversas instituciones de derechos humanos
de la regidn. Durante el evento, el equipo del ACNUDH
presentd los avances, desafios y oportunidades de la imple-
mentacién de las recomendaciones de los mecanismos de
derechos humanos en relacidn con diversas agendas globa-
les de las Naciones Unidas, como la COP 21, Agenda 2030,
Hdébitat Ill, Sendai y Addis Abeba.

INDH fue en calidad de observador al evento organizado
por la Federacidn Iberoamericana del Ombudsman (FIO)
en el contexto de Habitat Il -Conferencia de las Naciones
Unidas paraVivienda y Desarrollo Urbano Sostenible— don-
de se abordé el Rol del Ombudsman en la Nueva Agenda
Urbana (octubre 2016). Primero se realizé una reunion de
trabajo que tenfa como objetivos primordiales discutir y
analizar el documento de incidencia: “Las Instituciones de
derechos humanos y la Nueva Agenda urbana” y desarrollar
estrategias de accidn para la promocidn y proteccién de de-
rechos humanos en el marco de la Nueva Agenda Urbana,

con especial atencién en los procesos post-Hdébitat.

En este evento se realizaron las actividades del Observato-
rio de Derechos Humanos de las Defensorfas del Pueblo de
América del Sur (Observatorio). En una primera seccion, el
INDH asistio al foro internacional sobre exigibilidad y segui-
miento de las responsabilidades de los Estados frente a los
Objetivos de Desarrollo Sostenible y el rol de las Institucio-
nes de Derechos Humanos. Posteriormente el Presidente y
la Secretarfa Técnica del Observatorio rindieron cuenta de
lo realizado durante el 2016 y la Secretaria de UNASUR
invitd a las instituciones integrantes del observatorio a par-

ticipar en su iniciativa “Escuela de Mediadores de Paz".

Del trabajo de las sedes regionales se destacan las siguien-
tes acciones, tanto por la particularidad de su territorio
como por los grupos vulnerables que en ellas habitan. No
estd de mds mencionar que en cada sede se repite el con-

junto del quehacer institucional del INDH.
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En el marco de la participacién del INDH en materia de
derechos de poblacidn migrante la sede regional de Arica y
Parinacota ha participado en mdltiples espacios, incluyendo
la Subcomision de Trata de Personas y Tréfico llicito de Mi-
grantes del Comité de Integracion y Desarrollo Fronterizo
Chile-Peru, habiéndose desarrollado numerosas actividades
formativas para funcionarios del sistema migratorio y policfa
a ambos lados de la frontera. Asimismo se ha incorporado
durante noviembre al trabajo de las Redes de Frontera (Se-
minario en Lima) que aglutina tanto a autoridades estatales
como a sociedad civil, para definir acciones de proteccién
a la poblacién migrante en la triple frontera. Andlogamen-
te, la Sede Regional ha trabajado colaborativamente con la
Fundacion para la Superacion de la Pobreza, con el Servicio
Jesuita Migrante y FASIC, participando en el Seminario so-
bre la“Migracién Forzada, Exiliados Relegados y Refugiados”
y la Jornada sobre la Violencia de Género que afecta a las

mujeres migrantes®,

En materia ambiental y derechos de los pueblos indigenas,
a solicitud del Ministerio de Medio Ambiente al INDH, en
el marco del proyecto de Ley que crea el Servicio de Bio-
diversidad y Areas Protegidas, la Sede Regional desarrollé
la observacién de la Consulta Indigena, la que se realizd
en distintas localidades en las cuatro comunas que com-
prende la Region. Asimismo, la sede regional ha participado
convocada por la Coordinadora Aimara de Defensa de los
Recursos Naturales, en foros y reuniones con organismos
gubernamentales y de la sociedad civil, en relacién con la
situacién de residuos mineros de Alto Copaquilla, asi como

a proyectos de geotermia.

La sede regional de Antofagasta desarrollé una Jornada de
trabajo junto al Relator especial para el derecho de la edu-
cacién de Naciones Unidas y representantes de la sociedad

civil. Ademds jugd un rol fundamental en el trabajo de cam-

4 La Sede Regional se ha incorporado a diversas mesas de trabajo, con-
vocadas por los servicios pablicos como la Mesa de Justicia y Derechos
Humanos, la Mesa de Salud y Migrantes, la Mesa Rural, la Subcomision
de Trata y Trafico de Migrantes del Comité de Fronteras, entre otras.
La sede regional de Arica y Parinacota esta activamente incorporada
en la Mesa Regional de la Red de Atencion aVictimas (RAV), a raiz de
ello participo en agosto con el Consejo Nacional de Television como
expositores en Jornada de sensibilizacion sobre victimizacion y medios,
dirigida a periodistas de los diversos medios de comunicacion regiona-
les.



po para el contacto, identificacion y seguimiento del Estudio
situacion de nifios y nifias Apdtridas para el informe Anual
2016, capitulo de Migrantes de las comunas Alto Calama,

Tocopilla y San Pedro de Atacama.

En el marco de la Consulta Indigena y el trabajo de obser
vacion del INDH, esta sede elaboré el informe respecto
del proceso de consulta Indigena localidad Alto El Loa y
Antofagasta, para el proyecto de ley que crea el servicio de

la biodiversidad y dreas protegidas del MMA.

Por su parte la sede regional Valparaiso ha impulsado una
estrategia de promocién de derechos humanos basada en
alianzas y redes, tanto con organismos publicos® como de la
sociedad civil’, ejemplo de ello es su participacidon en nueve
mesas de trabajo interinstitucional’. En el marco de dicha
estrategia, se ha impartido en seis colegios de la regidén el
Programa Clubes de Derechos Humanos, cuyo objetivo es

aportar a mejorar la convivencia escolar,

Respecto de las acciones de proteccidn, siendo Valparafso
la segunda regién del pais con mds poblacién penitenciaria,
estas se han traducido en 50 visitas a carceles?, en el marco
del Programa de Seguimiento de Condiciones Carcelarias,
en las que se han recibido denuncias y solicitudes de 40
internos/as. Se han efectuado, asimismo, dos visitas al CIP-
CRC de Limache. Por Ultimo, se impulsaron tres reuniones
de la Mesa Interinstitucional Penitenciaria, con la Direccién
Regional de Gendarmeria de Chile y la Defensorfa Regional

de Valparaiso.

En el contexto del Programa de Funcidn Policial, se han mo-

nitoreado todas las marchas en la ciudad de Valparaiso y se

5 Corte de Apelaciones de Valparaiso, Gobernacion de Valparaiso, Go-
bernacion de Los Andes, Direccion Regional del Instituto Nacional
de la Juventud, Servicio Nacional de Menores, Direccion Regional de
Gendarmeria, Defensoria Regional de Valparaiso, Consejo Regional
del SIDA, Servicio Nacional de la Mujer Region de Valparaiso, entre
otras.

6 Fundacion para la Superacion de la Pobreza, Parque Cultural de Val-
paraiso, Corporacion AVANZA, Corporacion Museco Baburizza de Val-
paraiso, Museo de la Memoria y los Derechos Humanos, Fundacion
Techo, Fundacion Mi Casa, entre otras.

7 Mesas de: Memoria, Derechos Humanos y Cultura; Intersectorial de
Campamentos; Sitios de Memoria; Consejo Regional del SIDA; Conse-
jo Regional de la Diversidad Sexual; Migrantes; Sistema Penitenciario;
Trabajo Infantil y Adolescente; y Derechos Humanos.

8 C.C.P. de Los Andes, C.C.P. de San Felipe, C.D.P. de Quillota, C.D.P.
de Limache, C.C.P. de San Antonio y C.P. de Valparaiso, siendo este
tltimo el que concentro mayor niimero de visitas.
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han realizado 18 observaciones a comisarfas, para constatar
la situacién de 209 personas detenidas. También se realizd
una observacién de marcha, el 21 de mayo, con apoyo del

nivel central del INDH.

La sede regional Biobio, en el dmbito proteccional ha pre-
sentado diversos recursos de amparo respecto de perso-
nas privadas de libertad, en relacion con estas se efectdan
permanentes visitas preventivas a unidades penales de la
region. En el marco del seguimiento de condiciones car
celarias, igualmente se ha recurrido de amparo respecto
de comuneros mapuche que han sufrido vulneraciones de
derechos en el contexto del conflicto intercultural o en el
marco de manifestaciones publicas, asi como se han presen-
tado querellas por tortura en estos mismos contextos antes
referidos. Es importante destacar el alto flujo de la sede
de atencidén a la ciudadania ante situaciones de denuncia o

solicitudes de informacion o colaboracién.

Del mismo modo se han efectuado visitas, reuniones y did-
logos con representantes de comunidades mapuche y de
victimas de violencia en el marco del conflicto intercultural,
tanto en la provincia de Arauco como en la provincia de
Biobio. Se destaca, respecto de la relacion de la sede re-
gional con la sociedad civil, la generacidon de Jornadas de
formacién en DDHH para dirigentes y dirigentas de or
ganizaciones locales vinculadas la promocién y defensa de

derechos fundamentales.

La sede regional ha participado en los procesos de observa-
cién de consulta indigena del Ministerio de Medio Ambiente,
en observacién de manifestaciones y comisarfas, aportando
datos al estudio de funcién policial y efectuando las obser-
vaciones de unidades penales en el contexto del estudio
de condiciones carcelarias. Igualmente personal de la sede
colabord en la Misién de Observacion efectuada en Chiloé

a raiz de la crisis medioambiental acontecida este afio.

Ademds, la sede regional ha participado regularmente de
mesas intersectoriales vinculadas a temas de migrantes, per-
sonas privadas de libertad y mesa de memoria, en el con-
texto de la generacion del proyecto de Museo Regional de
la Memoria y los DDHH del Biobio.

En cuanto a la sede regional de La Araucania, durante este

afio se han desarrollado acciones de sensibilizacion en ma-
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teria de derechos humanos con SERNAM y Gendarmeria
de Chile, en las que han participado mds de 200 funciona-

rios/as de toda la region.

En el dmbito de colaboracién y atencidn ciudadana se regis-

tra un promedio de atencién mensual de 30 casos.

Dentro de las actividades de promocidn, la sede regional
ha participado como expositores en diversos talleres, se-
minarios y encuentros, organizados por las Universidades
Regionales, como asi también por Fundaciones. También se
destaca la participacién en Ferias Publicas, con la finalidad
de dar a conocer el quehacer institucional a la comunidad
regional. La Sede ha apoyado activamente la difusién del
Premio Nacional de Derechos Humanos, que otorga el
INDH, recibiendo 3 postulaciones locales. Asimismo, difun-
did intensamente el Concurso Nacional Arte y Derechos

Humanos, recibiendo 7 postulaciones de la Regidn.

Antes de su primer aniversario la Sede Regional en con-
junto con la Unidad de Educacion y Promocién, vy la Uni-
versidad de La Frontera, implementd la Primera Version del
Diplomado “Derechos Humanos, Politicas Publicas e Inter
culturalidad”, destinado principalmente a Funcionarios/as

Publicos de la Region.

En los procesos de observacién que desarrolla la Sede La
Araucanfa estd la consulta indigena implementada por el
Ministerio de Medio Ambiente, donde se ha participado
activamente el segundo semestre de este afio. También se
observa el didlogo que lleva adelante el Estado en relacién
con la medida cautelar de la Comision Interamericana de
DD.HH, a favor de la lonko Juana Calfunao Paillalef y su
familia. Por otro lado se estd realizando observacion al pro-

ceso judicial del caso Luchsinger Mackay.

Igualmente se han observado manifestaciones publicas y se
colabord en la Misién de Observacién a Chiloé en el marco
del conflicto socioambiental expresado el primer semestre
de este afo. Lo anterior hace parte del trabajo en macro-
zona que se ha desarrollado desde comienzos de este afio,
organizando en marzo de este afio la primera jornada de
coordinacién y capacitacion a los equipos de la macrozona

sur, integrada por Biobfo, La Araucania, Los Rios y Los Lagos.

Las visitas a las cdrceles de la Regién ha sido una actividad

permanente, tanto por las denuncias que llegan desde es-
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tas como asf también por el Estudio acerca de condiciones

carcelarias que se encuentra en desarrollo a nivel nacional.

En lo referente al ejercicio de su mandato de defensa, a
agosto de 2016 se encuentran en tramitacidn y vigentes
nueve querellas criminales. Durante el mismo periodo la
Sede Regional del INDH ha presentado cinco acciones de
amparo, dos de estas fueron acogidas y se relacionan con
procedimientos policiales vinculados al conflicto intercultu-
ral que se observa en la Regién. Por dltimo, para el mismo

periodo, se han interpuesto tres denuncias criminales.

A la sede regional de Los Lagos, debido a su ubicacion geo-
grafica, le ha correspondido atender casos y requerimientos
institucionales de las regiones de Los Rios y Aysén, lugares
donde se han debido realizar visitas a unidades penales, par-
ticipar en reuniones y mesas de trabajo y realizar actividades
de sensibilizacion a funcionarios publicos. Como parte de
estas labores se realizaron visitas a las zonas mas aisladas
de la regién, por lo que tres veces al aio el equipo regional
se traslada a la provincia de Palena, desarrollando diversas
actividades de promocion y sensibilizacion con equipos y

comunidades de las comunas de Chaitén, Palena y Futaleufu.

A causa de los hechos ocurridos con la crisis socioambiental
de Chiloé y la marea roja durante mayo, el consejo del INDH
aprobd la realizacion de una Misidn de Observacion a la
provincia de Chiloé que estuvo a cargo de esta sede y cuyo

informe se encuentra en la etapa final de revisién.

En el dmbito judicial, ademds del seguimiento de casos con-
siderados emblemdticos en la regidn, como la querella por
torturas contra el exfiscal Sergio Coronado vy la querella
por desaparicion forzada de José Huenante, se han presen-
tado tres querellas, dos por el delito de tortura en el Centro
Penitenciario de Puerto Montt en contra de Gendarmeria y
una por violencia innecesaria constitutiva de apremios ilegf-
timos en contexto de protesta social, en contra de Carabi-
neros. Adicionalmente se presentd durante abril un amparo
constitucional en favor de 40 internos del Centro Peniten-
ciario de Puerto Montt luego de un procedimiento disuasi-
vo de Gendarmerfa que se evalué como innecesariamente
violento. De forma adicional, en otros casos se ha procedido
a realizar denuncias al Ministerio Publico de diversos hechos
que segln evaluacién no han tenido la cuantia necesaria

para presentar querella.



EJECUCION PRESUPUESTARIA AL 3|1 DE OCTUBRE DE 2016

EL GASTO ACUMULADO ALCANZA UN MONTO DE MAS DE TRES MIL SEISCIENTOS MILLONES,

LLEVANDO A LA FECHA 66% DE EJECUCION.

TOTAL DE GASTOS

GASTOS EN PERSONAL

Remuneracién C. del T.

Comisiones de Servicio

Honorarios a Suma Alzada

Dietas de Consejeros

Alumnos en Prdctica

Trabajos Extraordinarios

Otras Asignaciones

BIENESY SERVICIOS DE CONSUMO
Gastos para Funcionamiento

Publicidad y Difusion

Servicios Técnicos y Profesionales
PRESTACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL
TRANSFERENCIAS CORRIENTES
Universidades Privadas

Fomento a la Produccion cultural en DDHH
Premios Nacionales

Universidades Publicas

Otros

ADQUISICION DE ACTIVOS NO FINANCIEROS

Vehiculo

Mobiliario y Otros
Mdquinas y Equipos
Equipos Informdticos
Programas Informdticos

SALDO INICIAL DE CAJA

5.449.840.106
3.194.997.943
2.575293.018
95.460.652
252.707.036
85.000.000
10.000.000
48.853.491
127.683.746
1.620.858.000
1.349.715.140
118.072.222
153.070.638
86.891.057
148.478.000
25.000.000
18.165.000
20.285.000
38.500.000
46.528.000
341.198.000
62.280.000
75.230.106
21.403.549
88.721.000
93.563.345

57.417.106

3.621.913.356
2.535.865.362
2.102.663.575
78.169.258
184.883.997
57.155.870
2.777.800
24.581.391
85.633.47 1
794.777.374
653.782.322
63.124.874
77.870.178
28.918.439
51.785.000
12.500.000
2.000.000
20.285.000
17.000.000

0

153.150.075

0

32.258.685
10.415.569
79.561.089
30.914.732

57.417.106

66
79
77
82
73
67
28
50
67
49
48
53
51
33
35
50

100
44

45

43
49
90
33

100,00



INFORME DE GESTION 2016

USO DEL SISTEMA
DE COMPRAS PUBLICAS

Respecto de las adquisiciones de bienes vy servicios, estas se
han realizado en su totalidad mediante el sistema de com-
pras publicas, utilizando el convenio marco como principal
mecanismo de adquisicidon con 75,90% de los gastos por
esta via, lo que implica el 89.32% del total de las operacio-
nes. Asi también, como lo considera la ley de compras para
los gastos especificos, se ha utilizado la modalidad de tratos
directos para 53 operaciones de las 665 y que en su totali-

dad representa al 9,64% del monto gastado y el 7,97% del

total de las operaciones.

DONACIONES Y APORTES DE LA
COOPERACION INTERNACIONAL

Hasta el momento el INDH no ha recibido ninguna dona-
cion, herencia o legado. El afio 2016 tampoco ha recibido

fondos de parte de organismos internacionales.

MONTO EN $ 5 NUMERO DE >
TIPO DE COMPRA RCUNULADD O TURE MONTO (%) A IO OPERACIONES (%)

Convenio Marco 513.935.891
Licitaciones Pdblicas 94.970.81 1
Licitaciones Privadas 2.400.000
Convenios 575.000
Trato Directo Art.10 N°| 3.793.380
Trato Directo Art.10 N°2 4.000.000
Trato Directo costo de evaluacién menos 100 UTM 54.776.342
:’gif/iilgirecto si solo existe un proveedor del bien o 310320
Tro Dt s o conplnenia
Subtotal 677.155.332
Universidades Publicas 17.000.000
Universidades Privadas 12.500.000
Fomento a la Produccién 2.000.000
Premio Nacional 20.285.000
Contratos 118.398.050
Gastos menores 53.670.888
Gastos bdsicos y arriendos 95.815.395
Reembolso pasajes y permisos de circulacion 2.887.784
Prestaciones de seguridad 28918439
Gasto en personal 2.535.865.362
Servicio de la deuda 57.417.106
Total gasto INDH 3.621.913.356
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75,90 89,32
14,02 6 241
0,35 I 0,15
0,08 I 0,15
0,56 2 0,30
0,59 I 0,15
8,09 48 7,22
0,05 I 0,15
0,35 I 0,15
100,00 665 100,00

2

2

I

I

14

236

14

29

0

0

399
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El Instituto Nacional de Derechos Humanos presenta
a continuacién su sexto Informe Anual acerca de
la situacion de los derechos humanos en Chile,
de acuerdo con la obligacion contenida en la Ley
20405, que impone al INDH el deber de realizar
un diagnoéstico anual respecto esta situacion en el
territorio nacional.

En los seis anos en que el Instituto ha cumplido con
esta obligacién, ha identificado y manifestado cudles
son los avances y los problemas tanto en el ambito de
los derechos econdmicos, sociales y culturales como
en el de los derechos civiles y politicos, y que tienen
un impacto en las condiciones para la profundizacion
democratica. La necesidad de enfrentar, con politicas
publicas, institucionalidad y regulacion adecuada, la
desigualdad, que es consecuencia del ho acceso Yy
gjercicio efectivo a los derechos, y la discriminacion
gque se manifiesta en las practicas sociales y en la
débil integracion del enfoque de derechos humanos.
en el a‘ctUar-estatal. es un'desafio de corto,mediana...
y largo plazo, en-el que el INDH ha insistido en estos
primeljos__'_ S is aiios:

Ademds;, el . INDH también” ha sefalado el rof
msusl:lfmbie del Estado en'el respeto, proteccion y
garaﬂtfadel@s derechos humanos, tanto a la hora dé
_proveer servicios que satisfacen un interés piblico
come -de fiscalizar aquellos que son provistos por
terceros, Los partidos politicos, asi como la sociedad
civil organizada, y la ciudadanfa en general, por su
Ipai*‘.te‘,{iénen'un rol que jugar —si bien diferente—en el
proceso de profundizacion democratica. Ademas, fas
empresas también son,con sus acciones U omisiones,
participes activas en el proceso democriético. Es por
ello que: la reflexion relativa a cémo  superar - los
problemas que el INDH ha identificado a lo largo de
estos anos en el ambito de los derechos humanos,
nos involucra a todos y todas, con responsabilidades
diferentes segun el rol de cada cual. '



