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POBREZA Y DERECHOS HUMANOS

ANTECEDENTES

Desde hace varias décadas la pobreza no solo ha sido una
preocupacién social sino también ha venido marcando —con
diversas intensidades y focos— la agenda de gobiernos y or-
ganismos internacionales, constituyéndose hoy en una preo-

cupacion global.

El derecho internacional de los derechos humanos recono-
ce el derecho de toda persona a una vida digna (o nivel de
vida adecuado) en diversos tratados, y propone el mejora-
miento de las condiciones de existencia como foco de las
acciones de los Estados para la garantia de los mismos. En
este sentido, desde épocas tempranas la comunidad inter-
nacional ha reconocido que la pobreza no es una situacién
aceptable y que constituye un asunto de derechos humanos,
ya sea porque: i) es una situacién opuesta a la vida digna y
a un nivel de vida adecuado, ii) obstaculiza el goce de dere-
chos fundamentales, sobre todo en segmentos de la pobla-
cion vulnerable (mujeres, pueblos indigenas, personas con
discapacidad, nifios y nifias, migrantes, adultos mayores); y iii)
se asocia a situaciones de vulneracién de derechos como la

trata y el trafico de personas.

En el 2000 la comunidad internacional marcé un hito en los
esfuerzos colectivos en este campo y fijé en su programa
la erradicaciéon de la extrema pobreza y el hambre, primer
compromiso de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.
Particularmente se propuso como meta reducir a la mitad,
entre 1990 y 2015, la proporcidn de personas con ingresos
inferiores a 1,25 ddlares al dfa. Habiendo ocurrido avances
disparejos en esta materia, sobre todo por la persistencia
de la desigualdad social en algunos paises vy la aparicion de

nuevas formas de concebir y medir la pobreza, la Cumbre

de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible 2015
adoptd en Nueva York la meta de “erradicar la pobreza en

todas sus formas en todo el mundo”' el 2030.

Ademds, en el caso de nuestra region, el Ultimo panorama
social elaborado por CEPAL establece que “mds alld de los
avances logrados en la Ultima década, la pobreza persiste
como un fendmeno estructural que caracteriza a la socie-
dad latinoamericana” (CEPAL, 2014, pag. | 1), afectando a
65 millones de personas en 2013, equivalente al 28,1%
de la poblacién. Diversas mediciones dan cuenta que estos
niveles de pobreza son mds acentuados en las personas jo-

venes y las mujeres.

En Chile los resultados de la encuesta CASEN 2013 mues-
tran que la pobreza por ingresos cayd de 29,1% en 2006
a 14,4% en 2013 bajo la nueva metodologfa utilizada y de
38,6% a 7,8% segin la forma de medicién tradicional para
el mismo periodo. Si bien estos resultados son alentadores
y muestran el efecto acumulado tanto del crecimiento eco-
némico como de las politicas publicas desarrolladas en las
dltimas décadas, persiste un segmento de la sociedad en
extrema pobreza (2,5% de las personas con la metodologfa
tradicional y 4,5% segin la metodologia nueva, de acuerdo
con datos del 2013) y aparecen nuevas formas de preca-
riedad. En la actualidad Chile tiene el desaffo de abordar el
combate de la pobreza desde una perspectiva compleja y
multifactorial, en sintonia con los debates internacionales y
en apego a sus compromisos en materia de derechos hu-

manos, cuyo fin Ultimo sea otorgar a sus habitantes niveles

1 Objetivo de Desarrollo Sostenible N 1, parte integrante de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible, adoptada por la Asamblea General
de Naciones Unidas el 25 de septiembre de 2015 en NuevaYork.
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adecuados de vida y condiciones para el pleno goce de sus
derechos. Esto podrfa traer efectos respecto de la desigual-
dad, otro asunto pendiente de nuestro pafs, cuya severi-
dad —dada por un Coeficiente de Gini? de 0,50 en 2013,
nos convierte en el pais mds desigual de la OCDE. Otros
indicadores de distribucidon de ingresos muestran tenden-
cias similares. Por ejemplo, el Indice 10/10 tuvo un valor de
29,1 en 2013, es decir, los ingresos auténomos del 0% mads
rico de la poblacion correspondia a 29 veces el ingreso au-
ténomo del 10% mds pobre del pais. En el caso del Indice
20/20, que realiza la misma comparacién pero por quintiles,
el valor obtenido en 2013 fue de | 1,5 veces (Ministerio de

Desarrollo Social, 2015b, pag. 18).

Esta preocupacidn ha sido relevada en la Encuesta Nacional
de Derechos Humanos realizada por el INDH en 2015, la
que mostré que 60,8% de la poblacidn considera que a las
personas en situacion de pobreza no se les respetan sus de-
rechos humanos, percibiéndose como uno de los colectivos
mas vulnerados en Chile. Ademds, la pobreza es el segundo
motivo por el que la poblacién considera que se discrimina
en nuestro pafs, con 57,1% de las menciones (INDH, 2015).
Sintomdtico de esta percepcidn es, por ejemplo, hechos
como la solicitud de desalojo, por parte de la alcaldesa Ka-
ren Rojo, de 26 campamentos en la ciudad de Antofagasta
en septiembre de este afio, en razén de “problemas de se-
guridad y afectacién de la calidad de vida de los vecinos de

los campamentos” (Emol, 2015).

En la visita que realizé en marzo de este afo a nuestro
pais el Relator Especial de Naciones Unidas sobre Extrema
Pobreza y Derechos Humanos, Sr. Philip Alston, él sefiald:
“[e]n relacidn a la pobreza, Chile es una paradoja. El pafs
ha logrado un avance extraordinario en términos de creci-
miento econdmico, desarrollo integral vy reduccion de la po-
breza. Pero al mismo tiempo persisten tasas preocupantes
de pobreza y pobreza extrema, y los niveles de desigualdad

son extremadamente altos, los cuales no son ni sostenibles

2 El Coeficiente de Gini mide hasta qué punto la distribucion del ingreso
(0, en algunos casos, el gasto de consumo) entre individuos u hogares
dentro de una economia se aleja de una distribucion perfectamente
equitativa. Varia entre 0 y 1, donde el valor 0 representa una equidad
perfecta y el valor 1 la inequidad perfecta. En ocasiones, esta relacion
se expresa como porcentaje, tomando valores entre 0y 100, lo que se
conoce como ndice de Gini.
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ni aceptables en una sociedad que se enorgullece de su
compromiso fuerte y profundo con el respeto de los dere-

chos humanos de todo sus pueblos” (Alston, 2015).

La preocupacion por la pobreza y la desigualdad en nuestro
pals fue también manifestada por el Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales de Naciones Unidas al
examinar, en junio de este afo, el Cuarto Informe Periddico
del Estado de Chile en cumplimiento de sus obligaciones
emanadas del Pacto Internacional de estos derechos. En
dicha ocasién el Comité sefiald que “[plese al importante
crecimiento econdmico en el Estado parte y las diversas
medidas adoptadas en la lucha contra la pobreza, incluso
mediante programas de transferencia de efectivo, preocu-
pa al Comité que tales medidas no hayan sido lo suficien-
temente efectivas para disminuir la brecha de desigualdad
y que los niveles de pobreza y de pobreza extrema sigan
afectando a los grupos mas desfavorecidos y marginados,

particularmente a los pueblos indigenas (Art. 1),

En la misma ocasién, y como consecuencia de esta cons-
tatacién, el Comité DESC recomendé al Estado de Chile
que “a) Adopte un plan integral de lucha contra la pobre-
za y la pobreza extrema que establezca metas especificas
y mecanismos eficaces de coordinacién entre los diversos
sectores y ministerios, y que esté dirigida a disminuir signi-
ficativamente la brecha de desigualdad, teniendo en cuenta
las necesidades de los sectores sociales mds desfavorecidos
y marginados, tanto en las zonas rurales como urbanas y
particularmente de los pueblos indigenas; y b) Asegure que
los programas sociales de lucha contra la pobreza, espe-
cialmente la pobreza extrema, sean implementados con un
enfoque de derechos humanos y cuenten con los recursos
suficientes para su implementacién y presentando la debida
atencidn a las diferencias y brechas existentes entre los dife-

rentes grupos sociales”.

Si bien otras versiones del Informe Anual han abordado
algunos derechos que dicen relacién con la vida digna y
con la desigualdad, por ejemplo, dando cuenta del derecho

a una vivienda adecuada y relevando la situaciéon de Bajos

3 Comite de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, Observacio-
nes finales sobre el cuarto informe periodico de Chile, E/C.12/CHL/
CO/4 del 7 de julio de 2015, parr. 24.

4 Ibidem.



de Mena, este capitulo constituye la primera aproximacién
del INDH a un tema tan complejo y de mdltiples aristas
como es la pobreza. En este marco, revisard los estdnda-
res internacionales disponibles, las normas y principales
politicas del Estado, analizando el concepto de pobreza
utilizado y su forma de medicién, para dar cuenta de las
brechas existentes desde un enfoque de derechos huma-
nos. Ademads, se explorardn brevemente los desafios del
Estado en relacidn con las personas en situacién de calle y

la poblacién indigena.

ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOS

La pobreza se constituye como un tépico de derechos hu-
manos en la medida que se considera una situacién inacep-
table e incompatible con la dignidad de las personas, que
inhibe el ejercicio de derechos fundamentales. En tal sentido,
los estdndares en este dmbito se refieren al goce de una
vida digna vy la satisfaccion de un nivel de vida adecuado,
ubicando a la pobreza como una situacién que debe ser

superada’.

Entre los estdndares internacionales es posible distinguir dos
Iineas: los que dan contenido al derecho a la vida digna y al
nivel de vida adecuado, y que son vinculantes en tanto se
encuentran en instrumentos ratificados por Chile;y aquellos
que instan a los Estados al combate de la pobreza como un
asunto de derechos humanos, y que son de diversa natu-

raleza.

Respecto del primer grupo, un estdndar general lo constitu-
ye el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (PIDESC), que reconoce “el derecho de toda
persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia,
incluso alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y a una
mejora continua de las condiciones de existencia. [Para lo
cual] los Estados Partes tomardn medidas apropiadas para

asegurar la efectividad de este derecho’® Ademds, estable-

5 Esrelevante notar que desde una perspectiva de derechos humanos, la
pobrcza no constituyc una caracteristica de las personas, y por €so evita-
mos hablar de “personas pobres”, sino que da cuenta de una situacion

¢ vulnerabilidad en la que se encuentran eventualmente las personas
de vulnerabilidad en la q t tual te las p
en un momento dado.

6 PIDESC,art. 11 N° 1.
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ce la adopcion de medidas contra el hambre, particular-
mente la implementacién de programas concretos para
“a) [m]ejorar los métodos de produccién, conservacion y
distribucién de alimentos mediante la plena utilizacidon de
los conocimientos técnicos y cientificos, la divulgacién de
principios sobre nutricién y el perfeccionamiento o la re-
forma de los regimenes agrarios de modo que se logren
la explotacién y la utilizaciéon mds eficaces de las riquezas
naturales; [y] b) [a]segurar una distribucion equitativa de
los alimentos mundiales en relacién con las necesidades, te-
niendo en cuenta los problemas que se plantean tanto a
los paises que importan productos alimenticios como a los
que los exportan’”. Es importante destacar que los Estados,
de acuerdo con este instrumento, deben adoptar “medidas,
tanto por separado como mediante la asistencia y la coo-
peracién internacionales, especialmente econdmicas y técni-
cas, hasta el mdximo de los recursos de que disponga, para
lograr progresivamente, por todos los medios apropiados,
inclusive en particular la adopcion de medidas legislativas, la
plena efectividad de los derechos aqui reconocidos’®. Ade-
mas, deben procurar el “goce de condiciones de trabajo
equitativas y satisfactorias que le aseguren en especial: a)
una remuneracion que proporcione como minimo a todos
los trabajadores [...] condiciones de existencia dignas para

ellos y para sus familias™.

A esto la Convencion de Derechos del Nifio (CDN) agrega
un vinculo con el bienestar de las personas en un sentido
amplio, al sefialar que “[lJos Estados Partes reconocen el
derecho de todo nifio a un nivel de vida adecuado para
su desarrollo fisico, mental, espiritual, moral y social”’'°. Para
ello, “[[Jos Estados Partes, de acuerdo con las condiciones
nacionales y con arreglo a sus medios, adoptardn medidas
apropiadas para ayudar a los padres y a otras personas res-
ponsables por el nifio a dar efectividad a este derecho v, en
caso necesario, proporcionardn asistencia material y progra-
mas de apoyo, particularmente respecto de la nutricién, el

vestuario y la vivienda""",

7 PIDESC, art. 11 N° 2.
8  Ibidem,art. 2.1.

9  Ibidem, art.7.

10 CDN,art. 27 N° 1.

11 Ibidem, art. 27 N° 3.



DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES / POBREZAY DERECHOS HUMANOS

Respecto de las obligaciones estatales en esta materia, la
Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de
discriminacion contra la mujer (CEDAW)'? establece que
“[I]os Estados Partes adoptardn todas las medidas apropia-
das para eliminar la discriminacién contra la mujer en las
zonas rurales, a fin de asegurar en condiciones de igualdad
entre hombres y mujeres, su participacién en el desarrollo
rural y en sus beneficios, y en particular le asegurardn el
derecho a:[...] h) gozar de condiciones de vida adecuadas,
particularmente en las esferas de la vivienda, los servicios
sanitarios, la electricidad y el abastecimiento de agua, el

transporte y las comunicaciones’” .

En un sentido similar; la Convencién sobre los derechos de las
personas con discapacidad (CRPD) sefiala que “[I]os Estados
Partes reconocen el derecho de las personas con discapaci-
dad a un nivel de vida adecuado para ellas y sus familias, lo
cual incluye alimentacién, vestido y vivienda adecuados, vy a
la mejora continua de sus condiciones de vida, y adoptardn
las medidas pertinentes para salvaguardar y promover el
ejercicio de este derecho sin discriminacion por motivos de
discapacidad”'!. Por su parte, la Convencién internacional
sobre la proteccién de los derechos de todos los trabaja-
dores migratorios y de sus familiares (CMW) aplica estos
deberes a la poblacion migrante al indicar que “[l]Jos Estados
Partes deberdn tomar medidas no menos favorables que las
aplicadas a sus nacionales para garantizar que las condicio-
nes de trabajo y de vida de los trabajadores migratorios vy
sus familiares en situacion regular estén en consonancia con
las normas de idoneidad, seguridad y salud, asi como con los

principios de la dignidad humana’'>.

Aun cuando Chile no ha ratificado el Protocolo adicional a
la Convencidn Americana sobre derechos humanos en ma-

teria de derechos econémicos, sociales y culturales (conocido

Es importante sehalar que el Estado de Chile no ha ratificado el
Protocolo Facultativo CEDAW, adoptado por la Asamblea General
en su resolucion A/54/4 de 6 de octubre de 1999, que reconoce la
competencia del Comité CEDAW para recibir y considerar las co-
municaciones presentadas por personas o grupos de personas que se
hallen bajo la jurisdiccion del Estado Parte y que aleguen ser victimas
de una violacion por ese Estado Parte de cualquiera de los derechos
enunciados en la Convencion, o en nombre de esas personas o grupos
de personas.

CEDAW, art. 14 N° 2.
CRPD, art. 28 N° 1.
CMW, art. 70.
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como Protocolo de San Salvador), es importante sefalar
que este también reconoce la aspiracién a llevar una vida
digna vy la vincula con los derechos al trabajo (arts. 6y 7), a

la seguridad social (art. 9) y la educacion (art. 13).

Dentro de los estdndares vinculantes relacionados con la
erradicacion de la pobreza, la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional
(Convencién de Palermo) establece que "'[I]os Estados Parte
adoptardn medidas o reforzardn las ya existentes, recurrien-
do en particular a la cooperacidn bilateral o multilateral, a
fin de mitigar factores como la pobreza, el subdesarrollo y
la falta de oportunidades equitativas que hacen a las perso-
nas, especialmente las mujeres y los nifios, vulnerables a la
trata”'®. Similares proposiciones se encuentran en el art. 15.3
del Protocolo contra el tréfico ilicito de migrantes por tierra,
mar y aire (Protocolo de Palermo)', el art. 10.3 del Proto-
colo Facultativo de la CDN relativo a la venta de nifios, la
prostitucion infantil y la utilizacién de nifios en la pornogra-
fia'® y el art. 8 del Convenio OIT N°182 sobre las peores
formas de trabajo infantil”®. Por su parte, la CRPD obliga a
los Estados a tomar las medidas que correspondan para “'b)
[a]segurar el acceso de las personas con discapacidad, en
particular las mujeres y nifias y las personas mayores con dis-
capacidad, a programas de proteccion social y estrategias de
reduccién de la pobreza; [y] ) asegurar el acceso de las per-
sonas con discapacidad y de sus familias que vivan en situa-
ciones de pobreza a asistencia del Estado para sufragar gas-

tos relacionados con su discapacidad, incluidos capacitacion,
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Convencion de Palermo, art. 9.4.

“Cada Estado Parte promovera o reforzara, segin proceda, los
programas y la cooperacion para el desarrollo en los planos
nacional, regional e internacional, teniendo en cuenta las realidades
socioeconomicas de la migracion y prestando especial atencion a
las zonas econémica y socialmente deprimidas, a fin de combatir
las causas socioecondmicas fundamentales del trafico ilicito de
migrantes, como la pobreza y el subdesarrollo”.

“Los Estados Partes promoveran el fortalecimiento de la cooperacion
internacional con miras a luchar contra los factores fundamentales,
como la pobreza y el subdesarrollo, que contribuyen a la vulnerabili-
dad de los nifios a las practicas de venta de nihos, prostitucion infantil
y utilizacion de nifos en la pornografia o en el turismo sexual”.

“Los Miembros deberan tomar medidas apropiadas para ayudarse re-
ciprocamente a fin de aplicar las disposiciones del presente Convenio
por medio de una mayor cooperacion o asistencia internacionales,
incluido el apoyo al desarrollo social y economico, los programas de
erradicacion de la pobreza y la educacion universal”.



asesoramiento, asistencia financiera y servicios de cuidados
temporales adecuados”?. Estos estdndares en su conjun-
to buscan combatir la pobreza, por un lado, porque dicha
situacién se constituye en un obstdculo para el goce ple-
no de derechos humanos; y por otra, porque genera un
contexto propicio o acentta las condiciones que dan pie
a las vulneraciones de derechos que afectan a segmentos
de especial consideracion como las mujeres, las personas
migrantes, los pueblos indigenas y afrodescendientes, los
nifios y nifas.

Los esfuerzos programadticos de los organismos interna-
cionales de derechos humanos también han incorporado
como propdsito combatir la pobreza. A fines de la déca-
da de 1980, la Declaracidn sobre el derecho al desarrollo?!
plasmo las preocupaciones de las naciones por erradicar las
injusticias sociales y las condiciones que impiden el ejercicio
de derechos humanos. Particularmente, esta Declaracidon
sefala que “[IJos Estados tienen el derecho y el deber de
formular politicas de desarrollo nacional adecuadas con el
fin de mejorar constantemente el bienestar de la pobla-
cion entera y de todos los individuos sobre la base de su
participacién activa, libre vy significativa en el desarrollo vy
en la equitativa distribucién de los beneficios resultantes de
éste”22, Esto significa, en el plano nacional, que los Estados
adoptardn “todas las medidas necesarias para la realizacién
del derecho al desarrollo y garantizardn, entre otras cosas, la
igualdad de oportunidades para todos en cuanto al acceso
a los recursos bdsicos, la educacidn, los servicios de salud,
los alimentos, la vivienda, el empleo vy la justa distribucién
de los ingresos. Deben adoptarse medidas eficaces para lo-
grar que la mujer participe activamente en el proceso de
desarrollo. Deben hacerse reformas econdmicas y socia-
les adecuadas con objeto de erradicar todas las injusticias
sociales?®. Ademds, la Declaracién indica que “[s]e requiere
una accién sostenida para promover un desarrollo mds ra-
pido de los pafses en desarrollo. Como complemento de los
esfuerzos de los pafses en desarrollo es indispensable una

cooperacién internacional eficaz para proporcionar a esos

20 CDPD,art. 28 N° 2.

21 Resolucion 41/128, adoptada por la Asamblea General de Naciones
Unidas el 4 de diciembre de 1986.

22 Declaracion sobre el derecho al desarrollo, art. 2 N° 3.

23 Ibidem, art. 8 N° 1.
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paises los medios y las facilidades adecuados para fomentar

su desarrollo global"*.

Por su parte, la Declaraciéon y el Programa de Accion de
Viena® pone de manifiesto que “[I]Ja generalizacién de la
pobreza extrema inhibe el pleno vy eficaz disfrute de los
derechos humanos; [para lo cual] la comunidad interna-
cional debe seguir dando un alto grado de prioridad a su
inmediato alivio y su ulterior eliminacidén’?. A esto agrega
“que la pobreza extrema y la exclusion social constituyen
un atentado contra la dignidad humana y que urge tomar
medidas para comprender mejor la pobreza extrema y sus
causas, en particular las relacionadas con el problema del
desarrollo, a fin de promover los derechos humanos de los
mads pobres, poner fin a la pobreza extrema y a la exclusion
social y favorecer el goce de los frutos del progreso social’ /.
Asimismo, sefiala que dentro de las situaciones que obstacu-
lizan seriamente el pleno disfrute de los derechos humanos
se encuentran “la pobreza, el hambre y otras denegaciones

de los derechos econdmicos, sociales y culturales’?,

La Declaracién del Milenio? constituye un importante es-
fuerzo por elaborar una agenda concreta en pos del desa-
rrollo y la erradicacion de la pobreza. En particular, propone
“[n]o escatimalr] esfuerzos para liberar a nuestros semejan-
tes, hombres, mujeres y nifios, de las condiciones abyectas
y deshumanizadoras de la pobreza extrema, a la que en la
actualidad estdn sometidos mds de [.000 millones de se-
res humanos”®, para lo que resuelve “[rleducir a la mitad,
para el afio 2015, el porcentaje de habitantes del planeta
cuyos ingresos sean inferiores a un ddlar por dia y el de las
personas que padezcan hambre”!. Esto se constituyd pos-
teriormente en uno de los ocho Objetivos del Desarrollo
del Milenio (ODM), agenda multilateral que busca alcanzar

al 2015 —por medio de metas concretas— la erradicacion de

24 Declaracion sobre el derecho al desarrollo, art. 4 N° 2.

25 Aprobados por la Conferencia Mundial de Derechos Humanos el 25
de junio de 1993.

26 Declaracion y el Programa de Accion de Viena, art. 14.
27 Ibidem, art. 25.
28 Ibidem, art. 30.

29 Naciones Unidas. Quincuagésimo quinto periodo de sesiones. Reso-
lucion aprobada por la Asamblea General, A/RES/55/2% del 13 de
septiembre de 2000.

30 Declaracion del Milenio, art. 11.
31 Ibidem, art. 19.
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la extrema pobreza y el hambre, asi como otros imperativos

del desarrollo.

En 2012 el Consejo de Derechos Humanos de Naciones
Unidas adoptd, mediante resolucion 21/11, los Principios
rectores sobre la extrema pobreza y los derechos huma-
nos* (Principios Rectores), documento preparado por la en-
tonces Relatora Especial sobre la extrema pobreza vy los de-
rechos humanos, Sra. Magdalena Sepulveda Carmona, y que
si bien no constituyen un instrumento vinculante, orientan a
los Estados en el propdsito de superar la pobreza. Los Princi-
pios Rectores buscan, por un lado, asegurar el disfrute de los
derechos humanos por parte de las personas que viven en
pobreza v, por otro, aportan directrices normativas para la
elaboracién de politicas publicas en la materia. En especifico,
ademads de establecer varios principios bdsicos acerca de los
que se erigen los derechos® de esta poblacidn, se proponen
cuatro requisitos para su aplicacién: a) que los Estados adop-
ten una estrategia nacional integral para reducir la pobreza
y la exclusidn social, b) que los Estados velen porque las
polfticas publicas otorguen la debida prioridad a las personas
que viven en la extrema pobreza, ¢) que los Estados garanti-
cen que las instalaciones, los bienes y los servicios necesarios
para el disfrute de los derechos humanos estén disponibles
y sean accesibles, adaptables, asequibles y de buena calidad;

y d) que los Estados garanticen la coherencia de las politicas.

A propésito de los acuerdos de Rio+2034 v de la necesidad

de establecer una agenda mundial post-2015 que continde

32 Naciones Unidas. Vigésimo primero periodo de sesiones. Resolu-
cion aprobada por el Consejo de Derechos Humanos, A/HRC/
RES/21/11 del 18 de octubre de 2012. El contenido particular de
los Principios puede consultarse en el documento A/HRC/21/39

del 18 de julio de 2012.

33 Los Principios Rectores reconocen el siguiente catalogo de derechos
para las personas que viven en extrema pobreza: derecho a la vida
y a la integridad fisica; a la libertad y la seguridad de las personas;
a igual proteccion ante la ley, igual acceso a la justicia y medios de
reparacion efectivos; al reconocimiento de la personalidad juridica; a
la vida privada y a la proteccion del domicilio y la familia; a un nivel
de vida adecuado; a una alimentacion y nutricion adecuadas; al agua
y el saneamiento; a una vivienda adecuada, seguridad de la tenencia
y prohibicion del desalojo forzoso; al mas alto nivel posible de salud
fisica y mental; al trabajo y derechos en el trabajo; a la seguridad
social; a la educacion; a participar en la vida cultural y a gozar de los
beneficios del progreso cientifico y de sus aplicaciones.

34 Corresponde a la abreviatura de la Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre el Desarrollo Sostenible, llevada a cabo en Rio de Janeiro
entre el 20 y el 22 de junio de 2012, instancia en la que se definieron

metas a un plazo de veinte afios.
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la senda de los ODM, en septiembre de este afio se desa-
rrollé la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible.
En esta instancia se adoptaron |7 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) para poner fin a la pobreza, luchar contra
la desigualdad y la injusticia, asf como enfrentar el cambio
climdtico, propdsitos que deben cumplirse al 2030. Particu-
larmente en materia de pobreza, el ODS N°| plantea “po-
ner fin a la pobreza en todas su formas en todo el mundo”,
para ello se proponen las siguientes metas especificas® para
el 2030:

. Erradicar la pobreza extrema para todas las personas
en el mundo, actualmente medida por un ingreso por

persona inferior a USD$ 1,25 al dfa.

. Reducir al menos a la mitad la proporcién de hom-
bres, mujeres y niflos de todas las edades que viven en
la pobreza en todas sus dimensiones, con arreglo a las

definiciones nacionales.

. Poner en prdctica a nivel nacional sistemas y medidas
apropiadas de proteccién social para todos, incluidos
niveles minimos, y, para 2030, lograr una amplia cober-

tura de los pobres y los vulnerables.

. Garantizar que todos los hombres y mujeres, en par-
ticular los pobres vy los vulnerables, tengan los mismos
derechos a los recursos econdmicos, asi como acceso
a los servicios bdsicos, la propiedad vy el control de las
tierras y otros bienes, la herencia, los recursos natu-
rales, las nuevas tecnologfas apropiadas y los servicios

financieros, incluida la microfinanciacion.

. Fomentar la resiliencia de los pobres y las personas
que se encuentran en situaciones vulnerables y re-
ducir su exposicién y vulnerabilidad a los fendmenos
extremos relacionados con el clima y otras crisis y de-

sastres econdmicos, sociales y ambientales.

. Garantizar una movilizacién importante de recursos

procedentes de diversas fuentes, incluso mediante la

35 A la espera del documento definitivo de la Cumbre sobre el Desa-
rrollo Sostenible, las metas especificas para cada ODS se encuentran
disponibles en: http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/
objetivos-de-desarrollo-sostenible/. Para mayor informacion, con-
sultar el documento A/70/L.1 que contiene la propuesta de resolu-
cion “Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo

Sostenible”.



mejora de la cooperacion para el desarrollo, a fin de
proporcionar medios suficientes y previsibles a los pai-
ses en desarrollo, en particular los paises menos ade-
lantados, para poner en practica programas y politicas
encaminados a poner fin a la pobreza en todas sus

dimensiones.

. Crear marcos normativos sdlidos en los planos nacio-
nal, regional e internacional, sobre la base de estrate-
gias de desarrollo en favor de los pobres que tengan
en cuenta las cuestiones de género, a fin de apoyar
la inversién acelerada en medidas para erradicar la

pobreza.

NORMATIVA NACIONALY
POLITICAS PUBLICAS

En Chile, la Constitucién Politica de la Republica recono-
ce que "[lJas personas nacen libres e iguales en dignidad
y derechos® y que "[e]l Estado estd al servicio de la per-
sona humana vy su finalidad es promover el bien comun,
para lo cual debe contribuir a crear las condiciones socia-
les que permitan a todos y a cada uno de los integrantes
de la comunidad nacional su mayor realizacion espiritual y
material posible, con pleno respeto a los derechos y garan-
tfas que esta Constitucién establece™’. No obstante, no hay
una mencién explicita relacionada con los derechos de las
personas en situacion de pobreza, indigencia, calle o vulne-

rabilidad social.

Por su parte, la normativa nacional se refiere a esta pobla-
cién en dos sentidos. Por un lado, como grupo objetivo de
la accidn de instituciones y, por otro, como beneficiaria de

prestaciones sociales.

En el primer grupo de normas se encuentra la Ley 20.530%
que crea el Ministerio de Desarrollo Social, la que establece
como objetivo de la cartera “colaborar con el Presidente
de la Republica en el disefio y aplicacion de politicas, pla-
nes,y programas en materia de equidad y desarrollo social,

especialmente aquellas destinadas a erradicar la pobreza y

36  Constitucion Politica de la Repablica, art. 1 inciso primero.
37 Ibidem, inciso cuarto.

38 Publicada en el Diario Oficial el 13 de octubre de 2011.
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brindar proteccidn social a las personas o grupos vulnera-
bles, promoviendo la movilidad e integracién”*. Para estos
efectos la ley entiende por personas o grupos vulnerables
“aquellos que por su situacién o condicidon social, econdmi-
ca, fisica, mental o sensorial, entre otras, se encuentran en
desventaja y requieren de un esfuerzo publico especial para
participar con igualdad de oportunidades en la vida nacio-
nal y acceder a mejores condiciones de vida y bienestar
social"*,y por programas sociales [el] conjunto integrado y
articulado de acciones, prestaciones y beneficios destinados
a lograr un propdsito especifico en una poblacidn objetivo,
de modo de resolver un problema o atender una necesidad

que la afecte”.

En el segundo grupo se encuentra una gran cantidad de
regulaciones, sectoriales e intersectoriales y de distintos ran-
gos normativos, que van en favor de las personas en situa-
cidn de pobreza. En atencién a su relevancia y estabilidad en
el tiempo, se revisan a continuacién solo aquellas de rango
legal, en particular aquellas que han instituido prestaciones
focalizadas para este segmento de la poblacidn o politicas

publicas para la superacién de la pobreza.

En orden cronoldgico, la Ley 18.469%, que regula el ejerci-
cio del derecho constitucional a la proteccién de la salud
y crea un régimen de prestaciones de salud, sefiala que
“[ITas personas carentes de recursos o indigentes y las que
gocen de las pensiones asistenciales”*® tienen la calidad de
"beneficiarios” del Régimen de Prestaciones de Salud, pues
tienen “derecho a recibir gratuitamente todas las prestacio-

nes [médicas sefialadas en los articulos 8 al |7 bis]"*.

A continuacion, la Ley 19.949% establece el sistema de pro-
teccién social Chile Solidario, “dirigido a las familias y sus
integrantes en situacion de extrema pobreza, en adelante
los ‘beneficiarios’, cuyo objetivo es promover su incorpora-

cion a las redes sociales y su acceso a mejores condiciones

39 Ley 20.530 que crea el Ministerio de Desarrollo Social, art. 1.
40 Ley 20.530, art. 2 N° 2.

41 Ibidem, art. 2 N° 1.

42 Publicada en el Diario Oficial el 23 de noviembre de 1985.

43 Ley 18.469, art. 6 letra e).

44 Ibidem, art. 17.

45 Publicada en el Diario Oficial el 05 de junio de 2004.
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de vida™®

. Para ello considera "acciones y prestaciones
para familias y personas en situacion de extrema pobreza,
que consisten en apoyo psicosocial, acceso al subsidio fa-
miliar de la Ley N° 18.020, a la pensién bdsica solidaria de
vejez o invalidez, al subsidio al pago de consumo de agua
potable y de servicio de alcantarillado de aguas servidas
de la Ley N° 18.778, y al subsidio pro retencién escolar, de
acuerdo a lo establecido porla Ley N° [9.873, sin perjuicio
del acceso preferente a otras acciones o prestaciones que
se implementen o coordinen a través de Chile Solidario™.
En particulan, el apoyo psicosocial “consiste en un acompa-
fiamiento personalizado a los beneficiarios incorporados
a Chile Solidario, por parte de un profesional o técnico
idéneo, con el objeto de promover el desarrollo de las ha-
bilidades personales y familiares necesarias para satisfacer
las condiciones minimas de calidad de vida, definidas por el
reglamento de esta ley, y en una estrategia de intervencién
destinada a fortalecer la vinculacion efectiva de los bene-
ficiarios con las redes sociales y el acceso a los beneficios
que estdn a su disposicion™®. Para ingresar y participar en
Chile Solidario la ley establece que se “utilizard[n] instru-
mentos técnicos y procedimientos de acreditacion y verifi-
cacion uniforme para todas las comunas del pafs, que con-
sideren, a lo menos, el puntaje obtenido en la ficha CAS
o en el instrumento que la reemplace, el ingreso familiar
y las condiciones que impidan a las familias satisfacer una
o mds de sus necesidades bdsicas y participar plenamente
en la vida social™”. Para facilitar el proceso de calificacién
se establece “un registro de informacidn social, disefiado,
implementado y administrado por [el Ministerio de Desa-
rrollo Social], cuya finalidad serd proveer de la informacién
necesaria para la asignacién y racionalizacién de las presta-
ciones sociales que otorga el Estado; el estudio y disefio de
politicas, planes, programas y prestaciones sociales, como
asimismo, de planes de desarrollo local, y de los andlisis es-
tadisticos que la administracion de las prestaciones sociales
requieran. El registro contendra los datos de las familias e

individuos que actual o potencialmente sean beneficiarios

46
47
48
49

Ley 19.949, art. 1.
Ibidem, art. 2.
Ibidem, art. 4.
Ibidem, art. 5.
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de prestaciones y programas publicos, de los beneficios
que obtengan de los mismos, los montos que perciban por
estos conceptos, las causales por las cuales tengan la cali-
dad de beneficiarios y de sus condiciones socioeconémi-
cas, de acuerdo a la informacién de que disponga [el Minis-
terio de Desarrollo Social] y de la que a su requerimiento
le deberdn proporcionar las demds entidades publicas vy las

que administren prestaciones sociales creadas por ley"".

Por su parte, la Ley 20.379 crea el Sistema Intersectorial
de Proteccién Social, “modelo de gestidn constituido por
las acciones y prestaciones sociales ejecutadas y coordi-
nadas por distintos organismos del Estado, destinadas a la
poblacion nacional mds vulnerable socioecondmicamente
y que requieran de una accién concertada de dichos or-
ganismos para acceder a mejores condiciones de vida™',
Este sistema se compone de distintos subsistemas, los que
se definen como “el conjunto de acciones y prestaciones
sociales ejecutadas y coordinadas intersectorialmente por
distintos organismos del Estado, focalizadas en un mismo
grupo de personas y familias en situacién de vulnerabilidad

socioecondmica’®?.

Actualmente, el Sistema Intersectorial de Proteccidn Social

se compone de los siguientes subsistemas:

. “Chile Solidario”, regulado por la Ley 19.949 y orien-
tado a las personas en situacién de extrema pobreza,

cuya descripcion ya se hizo.

. “Chile Crece Contigo”, cuyo objetivo es “acompafar
el proceso de desarrollo de los nifios y nifias que se
atiendan en el sistema publico de salud, desde su pri-
mer control de gestacién y hasta su ingreso al siste-
ma escolar'™?, para ello garantiza el acceso gratuito
a educacion parvularia y ayudas técnicas al 60% mads
vulnerable®, y otorga acceso preferente a la oferta de
servicios publicos de acuerdo con las necesidades de

apoyo al desarrollo de sus hijos o hijas®. Este acceso
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Ley 19.949, art. 6.
Ley 20.379, art. 1.
Ibidem, art. 2.
Ibidem, art. 9.
Ibidem, art. 12.
Ibidem, art. 13.
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preferente esta “dirigido a aquellas familias beneficia-
rias que pertenezcan a hogares que integren el 40%
mads vulnerable socioecondmicamente de la poblacidn,
segln lo determine el instrumento sefialado en el ar
ticulo 5° y que rednan los requisitos para acceder a
la oferta de servicios publicos ™. Para efectuar las la-
bores de focalizacion cuenta con “un instrumento que
permit[e] la caracterizacion socioeconémica de la po-

blacién nacional™’.

“Seguridades y Oportunidades”, regulado por la Ley
20.595, crea el ingreso ético familiar, asi como una se-
rie de bonos y transferencias condicionadas, a las que
tienen acceso “las personas y familias que se encuen-
tren en situacién de pobreza extrema. Para el ingreso
y participacién en el mismo, serdn calificadas por el
Ministerio de Desarrollo Social [...] y deberdn mani-
festar expresamente su voluntad de cumplir con las
exigencias y condiciones del Subsistema, a través de la
suscripcion de un documento de compromiso. A par-
tir de tal momento, se entenderd que tales personas y

familias son ‘usuarios’ del Subsistema’"®,

Las normas y las politicas publicas estdn llamadas a garan-

tizar y asegurar la proteccion de los derechos humanos,

como consignan los compromisos adquiridos por Chile me-

diante la ratificacion de los tratados de derechos humanos.

En particular; que las politicas publicas de superacion de la

pobreza tengan un enfoque de derechos implicarfa, en tér

minos concretos, incorporar los siguientes elementos esen-
ciales (Sepulveda, 2013):

Contar con marcos legales e institucionales adecuados;

Estar insertas en una estrategia global, holfstica, ex-
plicita, coherente y coordinada de superacién de la

pobreza y disfrute de los derechos;

Respetar la dignidad, la autonomia y la agencia de las

personas que viven en pobreza;

Respetar el principio de igualdad y no discriminacidn,

protegiendo de igual forma a todas las personas frente
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Ley 20.379, art. 13 inciso segundo.
Ibidem, art. 5.
Ley 20.595, art. 3.
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a riesgos, vulnerabilidades y estigmatizaciones. Esto im-

plica, ademds:

— Dar prioridad a las personas y grupos mas des-
favorecidos y marginados mediante mecanismos
justos, eficaces, transparentes y no discrimina-
torios. Nadie debe ser injustamente excluido,
menos aquellos grupos que ya se encuentran
desempoderados. Sin perjuicio de lo anterior, se
espera que los métodos de focalizacion se utili-
cen en el marco de una estrategia de largo pla-
70 que asegure la progresion hacia esquemas de

provision universal.

— Incluir la perspectiva de género. El disefio e im-
plementacién de los planes y programas debe ser
cuidadoso de no descansar en roles y estereoti-
pos de género, que acentlen la situacidon de des-

ventaja en la que se encuentran las mujeres.

— Respetar los estandares de accesibilidad, adapta-
bilidad, aceptabilidad y adecuacién®®. Esto implica
remover los obstdculos administrativos, fisicos y
financieros para la participacion en los programas
sociales, que se adapten a las necesidades parti-
culares culturales y diversas de la poblacién desti-
nataria, que las prestaciones tengan una cuantia y

duracion adecuada, y que sean de buena calidad.

Reconocer a las personas destinatarias de las politi-
cas el derecho a participar en el disefio, ejecucién y
evaluacion de las mismas. La falta de una participacion
efectiva e incidente, que transforme las dindmicas de
poder, socava la eficacia y la sostenibilidad de las inicia-

tivas del Estado.

Contar con mecanismos vy canales adecuados de ren-
diciones de cuentas por parte de agentes estatales,
a los fines de evitar la corrupcidn, el abuso, la mala
gestion y la manipulacion politica o clientelismo. La
transparencia y el acceso a la informacion por parte
de las personas que experimentan la pobreza es fun-

damental para ello.

59  Comite de Derechos economicos, sociales y culturales, Observacion
General N° 13.
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. Disponer de mecanismos que permitan recoger quejas
y denuncias por parte de la poblacién destinataria de la

politica, asi como con medios de reparacion efectivos.

. Superar la barrera de la falta de datos estadisticos
confiables y desglosados para cada uno de los grupos
de especial protecciéon como mujeres, personas con
discapacidad, personas mayores, pueblos indigenas y

afrodescendientes.

Asl, desde una perspectiva de derechos, es necesario hacer
algunos alcances preliminares a las normativas nacionales y

las politicas publicas descritas con anterioridad.

El primero dice relacidn con que no reconocen la titularidad
del derecho. En la medida que la relacién queda circunscri-
ta a la provisidn de una prestacion social, las personas se
transforman en receptoras y el Estado en proveedor o, la
mayorfa de las veces, debido al modelo adoptado por Chile
para la implementacién de politicas publicas, en subsidiario
de un tercero privado que lo proporciona, sin ejercer nece-
sariamente una adecuada fiscalizacién de este como deberfa
suceder con un Estado garante de derechos®®. Desde una
Optica de derechos humanos, las politicas sociales deben
poner el acento en la persona humana, en su dignidad y en
cdmo eliminar los factores que profundizan su vulnerabili-
dad en nuestra sociedad. Esto implica un andlisis critico de
las politicas de cardcter asistencialista, donde el Estado toma
las decisiones y ejerce el rol de autodeterminacién que le

corresponde a cada persona.

Sin perjuicio de que no exista un consenso acabado acerca
del rol del Estado en estas materias, el derecho internacio-
nal de los derechos humanos reconoce la obligacién del
Estado de intervenir —ya sea regulando, fiscalizando o im-

plementando planes y medidas concretas—, a los fines de

60 Sobre esta materia, el INDH sefialo en el Informe Anual 2011 que
“[..] en el ambito de los derechos economicos, sociales y culturales,
tanto el derecho al trabajo y los derechos laborales, como la salud,
la educacion, la vivienda y la prevision social, mas alla de sus especi-
ficidades, [se] sufren vulneraciones cotidianamente en la medida en
que el Estado —actuando en su rol subsidiario— no ha logrado contar
con regulaciones acordes con estandares de derechos humanos ni fis-
calizar adecuadamente estos ambitos y el actuar de los actores invo-
lucrados” (INDH, 2011, pag. 10). Ademas, se indico que “aun cuando
entregue potestades a terceros, ello no lo exime de esta obligacion
[de garante] particularmente cuando se trata de personas y colectivos
desfavorecidos o marginados que no cumplen los requisitos estableci-
dos por los sistemas privados” (INDH, 2011, pag. 231).
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cumplir sus compromisos internacionales. Como se mencio-
na en el Informe Anual 2011, “en estas materias es posible
reconocer el rol insustituible del Estado como garante de
los derechos y libertades de las personas. [...] un Estado
fuerte y eficiente, con un rol activo en los asuntos publicos,
es una condicién indispensable para que la democracia fun-
cione de manera aceptable. Desde el punto de vista de los
derechos humanos, este es un requisito cuya relevancia es
necesario destacar, en un contexto donde el débil rol del
Estado en garantizar servicios basicos de calidad, asf como
en la regulacién y control de algunos sectores de la econo-
mia, ha llevado a situaciones de profunda injusticia social y
vulneraciones de derechos frente a las cuales la ciudadania
reclama hoy" (INDH, 201 1, pdg. 9).

El segundo, es que la accidn del Estado planteada mediante
estas normas y politicas publicas se encuentra focalizada en
algunos elementos de la vida digna, como se explicard con
mas detalle en las pdginas que siguen, sin una mirada integral
del abanico de derechos civiles, politicos, econdmicos, socia-
les y culturales a las que las personas deben acceder en con-
sonancia con los compromisos internacionales adquiridos
por el Estado. A este respecto, es importante recalcar que
los derechos humanos son indivisibles e interdependientes,
es decir, no solo son igualmente importantes, sino que de-
ben ser considerados juntos, integralmente, a los fines de
garantizar su eficacia para el respeto de la dignidad de toda
persona. Asf, la omisién o vulneracién de un derecho suele

repercutir en otras garantfas.

Aun cuando las prestaciones, las politicas publicas o el Sis-
tema de Proteccidn Social se denominen intersectoriales o
busquen una aproximacién mds compleja al fendmeno de
la pobreza, se nota una distancia entre los principios que se
propugnan, muchas veces con una retdrica fuerte de dere-
chos humanos, y la forma en que se concretan los progra-
mas sociales. Relacionado con esto, es importante sefialar
que el hecho de que las acciones del Estado en favor de
las personas en situacién de pobreza se materialicen princi-
palmente por prestaciones sociales, bonos y transferencias
condicionadas, mds que superar la pobreza o alcanzar un
nivel de vida adecuado, tienden a paliar o mejorar tempo-
ralmente las circunstancias en que viven, dejando espacio

para que quienes quedan en una situacion de vulnerabilidad



vuelvan a experimentar los embates de la pobreza. Esto se
agudiza mds cuando las intervenciones no se hacen cargo
de la multidimensionalidad del fenémeno de la pobreza o
no consideran todas las dimensiones de los derechos huma-
nos, que van mds alld del acceso a un servicio. En este senti-
do, es importante recordar que las obligaciones del Estado
de respeto, garantfa y proteccion de los derechos humanos,
obligaciones que se cumplen no solamente por medio de
la dictacién o modificacién de normas juridicas, sino que
también a través del establecimiento de politicas publicas
que integran los principios estructurales de derechos huma-
nos, como la igualdad y no discriminacidn, la participacion
ciudadana vy el acceso a la informacién. En especial en ma-
teria social, las polfticas publicas deben cumplir con el deber
de progresividad en relacién con los derechos econdmicos,
sociales y culturales y, en consecuencia, la prohibicion de

adoptar medidas regresivas.

Por Ultimo, un aspecto que no se puede dejar de mencio-
nar es la focalizacién de las acciones estatales a partir de
un instrumento de caracterizacidon socioecondmica o vul-
nerabilidad social. Actualmente el Estado utiliza la Ficha de
Proteccién Social —que reemplazé a la Ficha CAS usada an-
teriormente, cuyo foco era la caracterizacién socioecono-
mica—, que mide la vulnerabilidad de una familia o su riesgo
de estar o caer en situacion de pobreza, para ello consi-
dera las caracteristicas demogrdficas, sociales y econémicas
del nicleo. El resultado es un puntaje que varia entre los
2.000 y 20.000 puntos, que permite estratificar a las familias
y determinar cudles pueden acceder a las prestaciones o
beneficios sociales. Cuando una familia obtiene menos de
8.500 puntos se encuentra en el 20% mds vulnerable de la
poblacién, mientras que si suma menos de | 1.734 puntos
estd en el grupo del 40% mds vulnerable. En este marco, la
adopcidn reciente de una medicién multidimensional de la
pobreza constituye un avance necesario que contribuye a
la adopcion de un enfoque de derechos en el quehacer del
Estado. Esto no es menor, pues como se ve a continuacién,
la determinacion de los contenidos del concepto de po-
breza o vulnerabilidad social y la forma que se adopte para
su medicion pueden desencadenar formas de enfrentar las
obligaciones internacionales opuestas a los estdndares de

derechos humanos.

EL CONCEPTO DE POBREZAY SU
FORMA DE MEDICION EN CHILE

La pobreza puede ser entendida de diversas maneras, de-
pendiendo del enfoque y la definicién operacional que se
adopte. Ello tiene consecuencias en el fragmento de la rea-
lidad que se releva, pero también respecto de la forma en
que dicha situacion se mide vy las consecuentes decisiones

de politica publica que se toman.

En términos tedricos, la conceptualizacién que tradicional-
mente ha adoptado Chile de la pobreza tiene tres elemen-
tos: a) releva la existencia de un “estandar de vida miimo”,
que, independiente de sus componentes especificos, permi-
te la subsistencia de una persona en términos materiales; b)
es indirecta, pues pone el acento en la satisfaccién de dicho
nivel de vida mediante el ingreso, propio o con apoyo de
terceros, que redunda en un determinado poder de con-
sumo; y ¢) es absoluta, en el sentido que establece puntos
de corte concretos —como la “linea de pobreza™ y la “linea
de extrema pobreza’— que permiten diferenciar a quienes
satisfacen condiciones minimas de quienes no pueden ha-
cerlo. Esto, independientemente que para otros asuntos de
polftica publica se utilice el ingreso de las personas para es-
tratificar la poblacién y permita la comparacién de diversos

grupos en términos relativos.

Basado en esto, el Ministerio de Desarrollo Social adoptd la
siguiente definicién:"'un hogar estd en situacidon de pobreza
extrema si su ingreso mensual por persona (per capita) es
inferior a la ‘linea de pobreza extrema’, es decir, al ingreso
minimo establecido para satisfacer las necesidades bdsicas
alimentarias de una persona en ese mismo periodo. A su
vez, un hogar se ha considerado en situacion de pobreza
si su ingreso mensual per capita es inferior a la ‘linea de
pobreza’, o ingreso minimo establecido para satisfacer las
necesidades bdsicas alimentarias y no alimentarias de una
persona en ese mismo periodo” (Ministerio de Desarrollo
Social, 20153, pag. 10).

Si se compara esta definicién de pobreza con la propuesta
en los Principios Rectores, que la entiende como aquella
situacién “que se caracteriza por la privacién continua o
crénica de los recursos, la capacidad, las opciones, la segu-

ridad y el poder necesarios para disfrutar de un nivel de
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vida adecuado y de otros derechos civiles, culturales, eco-
némicos, politicos y sociales”®!, se obtiene un contrapunto
interesante. Mientras a nivel nacional la pobreza se reduce
al plano econdmico v al bienestar material, desde los de-
rechos humanos se hace hincapié en que es un fenédmeno
multidimensional que comprende tanto la falta de ingresos
como de las condiciones y capacidades basicas para vivir
con dignidad. Esto es relevante en la medida que, si bien
se realiza una medicidon complementaria de la pobreza en
términos multidimensionales desde 2013, la concepcidén de
la pobreza como una cuestidon monetaria sigue arraigada en

el quehacer publico.

Las diferencias también se presentan en la definicién de ex-
trema pobreza, en la medida que Chile pone énfasis sola-
mente en la subsistencia alimentaria, mientras que los Princi-
pios Rectores la definen como “una combinacion de escasez
de ingresos, falta de desarrollo humano y exclusién social"®?,
en que “una falta prolongada de seguridad bdsica afecta a
varios dmbitos de la existencia al mismo tiempo, compro-
metiendo gravemente las posibilidades de las personas de

ejercer o recobrar sus derechos en un futuro previsible’,

Consultado sobre esta materia, Juan Carlos Feres, especialis-
ta en pobreza y Presidente de la Fundacién para la Supera-
cion de la Pobreza (FSP), sefiald que “la pobreza, ademds de
ser un concepto con mdltiples significados, es muy dindmico.
Hablar de pobreza en el Chile de hoy no tiene los mismos
alcances vy significados que hace 30 afios atras. Dicho dina-
mismo depende no solo de los niveles de desarrollo del pafs
—asimilados fundamentalmente al desarrollo material—, sino

también de la aproximacién que se tenga desde el punto

61 Comit¢ de Derechos Sociales

E/C.12/2001/10, parr. 8.
A/HRC/7/15, parr. 13.
A/HRC/21/39, parr. 2.

A la base de esto se encuentra la definicion aportada por la Comi-

Economicos, y Culturales,
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sion de Derechos Humanos de Naciones Unidas en el documento
E/CN.4/ Sub.2/1996/13, donde se establece: “La precariedad es la
ausencia de una o varias seguridades que permiten a las personas y
familias el asumir sus responsabilidades elementales y gozar de sus
derechos fundamentales. La inseguridad producida por esta precarie-
dad puede ser mas 0 menos extensa y tener consecuencias mas o me-
nos graves y definitivas. Conduce frecuentemente a la gran pobreza
cuando afecta a varios ambitos de la existencia, tiende a prolongarse
en el tiempo haciéndose persistente y obstaculiza gravemente las po-
sibilidades de recobrar los derechos y reasumir las propias responsa-
bilidades en un futuro previsible”.
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de vista cultural de las relaciones sociales que se estable-
cen, las aspiraciones sobre cdmo vivir en sociedad y lo que
constituye el dmbito de las obligaciones y los derechos de
cada uno de sus miembros”!, Para Feres, abordar la pobre-
za desde una perspectiva de derechos humanos significa
entenderla como “un insuficiente desarrollo de las capacida-
des y la vulneracién de derechos, que impiden que las per-
sonas —mads alld del tener— estén en condiciones de hacer,
sery estar, para de ese modo llevar adelante el plan de vida
al que legftimamente tienen derecho a aspirar’®. Respec-
to del enfoque utilizado en Chile para concebir la pobreza,
sefialé que "las necesidades insatisfechas son, sin duda, un
componente de las realidades de pobreza y marcan una
situacion no deseable. Sin embargo, estas quedan asociadas
a elementos contingentes, tanto de la vida bioldgica como
del desenvolvimiento social mds inmediato, sin apuntar a las
capacidades, elemento que es igualmente constitutivo de las
realidades vy las experiencias de pobreza. En este sentido, no
todo se resuelve desde el punto de vista de observar quién
estd satisfaciendo qué tipo de necesidades, también hay que
dilucidar si las personas estdn en condiciones de atenderlas
auténomamente —mds los arreglos institucionales que sur-
jan de la vida social-y si cuentan con las capacidades para
poder resolverlas. Desde esta dptica, por ejemplo, puede
que una persona esté en condiciones de insertarse en el
mercado de trabajo, pero no cuente con la capacidad edu-
cativa para hacerlo en un trabajo con una remuneracién
que le garantice, posteriormente, acceder a la adquisicién
de los satisfactores que le van a cubrir sus necesidades mds
elementales. De esta manera, es posible advertir que Chile
tiene un concepto de pobreza anclado histéricamente en el

‘tener’, en superar carencias muy visibles y elementales”®®.

Al respecto, Osvaldo Larrafiaga, economista y actual Coor
dinador del Area de Reduccién de la Pobreza y la Desigual-
dad de PNUD, ha sefialado que “hay aspectos centrales del
bienestar de las personas que deben ser evaluadas en di-
mensiones distintas al ingreso. No hacerlo significa que se

trabaja con una medida parcial del bienestar de la poblacién,

64

Entrevista a Juan Carlos Feres, Presidente de la Fundacion para la
Superacion de la Pobreza, realizada por el INDH el 1 de octubre de
2015.

Ibidem.
Ibidem.
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con consecuencias negativas en dos planos. Primero, la ca-
racterizacion del bienestar es incompleta. Puede haber dos
pafses con igual tasa de pobreza segin ingresos, pero desi-
gual cobertura en los servicios sociales. La caracterizacion
exclusiva de la poblacién segln ingresos provee una infor-
macién erronea del bienestar de las respectivas poblaciones.
Segundo, la labor de la politica publica tiende a ser més floja
en ausencia de la medicién de sus efectos en la poblacién,
con resultado negativo en el bienestar de la poblacidn que

accede a estos servicios” (Larrafiaga, 2007, pags. 7-8).

Por su parte, la Comision Asesora Presidencial de Expertos
para la Actualizacion de la Linea de la Pobreza y la Pobreza
Extrema, convocada por el entonces presidente Sebastidn
Pifiera, en diciembre de 2012, manifestd en su informe final
que “la realidad muestra que las familias enfrentan carencias
en diversas dimensiones de sus vidas, mds alld del ingreso
o gasto, muchas de las cuales no son fdciles de expresar
en valores monetarios. No podemos reducir la existencia
humana solo al ‘tener’, hoy entendemos que esta se expresa
también en los dmbitos del ser; hacer y estar. En tal sentido,
la medicién de la pobreza exclusivamente por medio del
ingreso o gasto no es suficientemente amplia para abarcar
todos los aspectos de la misma y por ello en los Ultimos
afios han cobrado relevancia las mediciones de pobreza
multidimensional” (Comisién para la Medicion de la Pobre-
za, 2014, pags. 17-18).

Asf, no obstante que aln hay espacios para mejoras, €s
destacable que en los dltimos afios se haya establecido un
vinculo entre la forma de medir la pobreza en nuestro pals
y el concepto de vulnerabilidad. Esto, porque transforma la
pobreza de una situacion inmutable a una de cardcter dind-
mico, es decir, de la que se puede salir, pero también volver a
entrar, lo que otorga mayor densidad a su andlisis y permite
incorporar una mirada longitudinal en la poblacién que la
experimenta. También es valorable que se haya cambiado el
foco desde los individuos a los hogares, lo que trae como
derivada, reconocer que las carencias se experimentan co-

lectivamente.

En términos de la medicidon de la pobreza, la Encuesta de
Caracterizacién Socioecondmica Nacional (CASEN), reali-
zada por el Ministerio de Desarrollo Social, es el principal

instrumento oficial utilizado para estos efectos. Se trata de

/3

una encuesta presencial a hogares y personas en viviendas
particulares, cuya periodicidad es de 2 a 3 afos, ocurriendo

la dltima medicidon el 2013.

Los objetivos de esta encuesta son: a) conocer periddica-
mente la situacidn de los hogares y de la poblacién, espe-
cialmente de aquella en situacién de pobreza y de aquellos
grupos definidos como prioritarios por la politica social, con
relacion a aspectos demograficos, de educacion, salud, vi-
vienda, trabajo e ingresos. En particular, estimar la magnitud
de la pobreza y la distribucidn del ingreso; identificar ca-
rencias y demandas de la poblacién en las dreas sefialadas;
y evaluar las distintas brechas que separan a los diferentes
segmentos sociales y dmbitos territoriales; y b) estimar la
cobertura, la focalizacion y la distribucion del gasto fiscal
de los principales programas sociales de alcance nacional
entre los hogares, segln su nivel de ingreso, para evaluar el
impacto de este gasto en el ingreso de los hogares y en la

distribucién del mismo.

Para alcanzar estos objetivos se utiliza un método indirecto
basado en la medicién de los ingresos®’ del hogar, en tanto
variable predictora de la capacidad de financiar un nivel mi-
nimo de subsistencia. Para estimar este limite se utiliza una
Canasta Bésica de Alimentos (CBA)® establecida de acuer-
do con los resultados de la Encuesta de Presupuestos Fa-
miliares (EPF), la que se monetariza y ajusta segtn el Indice
de Precios al Consumidor (IPC). Desde fines de la década
de 1980, la medicidn tradicional por ingresos considera que
el financiamiento de | CBA constituye la “linea de pobreza
extrema”, mientras que el coste de 2 CBA corresponde a la

“linea de pobreza”.

La dltima medicion de la CASEN del 2013 considerd, entre
otras cosas, la actualizacién de la linea de extrema pobreza,
la que quedd establecida en 2/3 del valor de la linea de
pobreza, y su diferenciacion de acuerdo con el tamafio del
hogar. Esto implica operar con varias lineas de pobreza vy
pobreza extrema, las que en concreto corresponden a los

siguientes montos:

67 Elingreso del hogar se define como la suma del ingreso autonomo
del hogar, las transferencias monetarias que recibe el hogar del Esta-
do y una imputacion por concepto de arriendo de la vivienda, cuando
esta es habitada por sus propietarios.

68  La Gltima version de la CBA considera un umbral de requerimientos
de 2.000 calorias diarias promedio por persona.
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LINEAS DE POBREZAY POBREZA EXTREMA, ZONA URBANA, 2013.

METODOLOGIA TRADICIONALY NUEVA (PESOS DE NOVIEMBRE 2013)

Linea de pobreza extrema Linea de pobreza extrema

Tamafio
del ; ;
hogar Meto_dplogla Nueva Meto_dplogla Nueva
tradicional metodologfa tradicional metodologfa

I $39.725 $91.274 $ 66.084 $ 136911
2 $ 79.450 $ 148.275 $ 132,168 $ 222413
3 $ 119.175 $196.939 $ 198252 $ 295.409
4 $ 158.900 $ 240.874 $ 264.336 $361.310

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social.

Ademds se agregd una medicidn de pobreza multidimen-
sional, la que reconoce que el bienestar, las necesidades y
la situacién de pobreza de las personas no solo depende
de contar con ingresos suficientes para adquirir una canasta
bdsica, sino también de la satisfaccion de sus necesidades y
ejercicio de derechos en las siguientes dreas: educacion, sa-
lud, vivienda, trabajo vy seguridad social, las que tienen el mis-
mo peso para la estimacion del indice agregado de pobreza
multidimensional. Cada dimensién cuenta con tres indicado-
res, los que son evaluados a nivel del hogar. Posteriormente
se totaliza la cantidad de indicadores en los que el hogar
no cumple con lo estipulado, valor que se contrasta con un
"umbral de pobreza multidimensional” fijado en 25%. De
esta forma, basta con que un hogar tenga carencias en tres
indicadores, o en una dimensién completa, para considerar

lo en situacién de pobreza multidimensional.

De acuerdo con los resultados de la CASEN 2013, 14,4%
de la poblacidon se encuentra en situacidén de pobreza por
ingresos, 20,4% lo estd a partir de la medicién multidimen-
sional y 5,5% experimenta pobreza en ambas mediciones.
Por su parte, el Cuarto Informe de Chile relativo al cumpli-
miento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio sefiala
que “en la primera década de este siglo los resultados ob-
servados indican una disminucién sustantiva de la pobreza.
Entre el 2000 y 201 | el porcentaje de personas cuyos ingre-
sos son inferiores a 1,25 ddlar por dia (PPA) disminuye de
3,2% a 0,6%" (Gobierno de Chile, 2014, pag. 6).

La medicién multidimensional de la pobreza constituye un
esfuerzo valorable, en el sentido que busca dar cuenta de
una mayor complejidad y profundidad en su abordaje, con-
tribuyendo a incorporar una mirada integral al fendmeno.
Sin perjuicio de ello, es importante sefialar al menos dos

desafios desde una perspectiva de derechos humanos.

Un primer reto tiene relacién con la nocién de multidi-
mensionalidad, la que se acota a cuatro dimensiones que
se relacionan Unicamente con derechos sociales, sin incluir
aspectos vinculados con el goce de derechos civiles y poli-
ticos, que son también relevantes en términos de garantizar
la vida digna. Ampliar la medicién a estos dambitos no solo
otorgarfa mayor densidad a la comprension de la pobreza,
sino que materializaria los principios de indivisibilidad e in-

terdependencia de los derechos humanos.

DIMENSIONES E INDICADORES CONSIDERADOS EN LA MEDICION DE POBREZA MULTIDIMENSIONAL, CASEN 2013

Educacion (25%) Salud (25%)

Malnutricidn

Asistencia o
en nifos/as

Adscripcidn al
sistema de salud

Rezago escolar

Indicadores

Escolaridad Atencidn

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social.
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Trabajo y Seguridad Social

(25%) Vivienda (25%)

Ocupacién Hacinamiento

Seguridad social — Estado de la vivienda

Jubilaciones Servicios bdsicos



Si bien la seleccién de las dimensiones que actualmente
componen la pobreza multidimensional se sustenta en pard-
metros metodoldgicos (como la confiabilidad o la experien-
cia comparada) o en argumentos de orden fictico (como
la disponibilidad de estadisticas para su caracterizacion), ello
no obsta que el Estado pueda avanzar hacia una medicidn
con enfoque de derechos humanos. Esto implicaria, en un
sentido estricto, incluir todos los elementos sefialados en el
art. I'l del PIDESC (““un nivel de vida adecuado para siy su
familia, incluso alimentacidn, vestido vy vivienda adecuados, y
una mejora continua de las condiciones de existencia™) y, en
un sentido amplio, dar cabida a aquellos aspectos que inci-
den en la calidad de vida de las personas como la participa-
cién en la vida cultural, el transporte, las telecomunicaciones

o el acceso a un medio ambiente libre de contaminacion.

En relacién con esto, el informe de la Comision Asesora
Presidencial de Expertos para la Actualizacion de la Linea
de la Pobreza y la Pobreza Extrema sefialé que “[l]Ja pobre-
za es un fendmeno complejo, un problema que deriva de
multiples causas y genera variadas consecuencias. El andlisis
de los ingresos de los hogares es sin duda una forma (til
e informativa de medir pobreza, y su complemento con la
medicién de las carencias que experimentan los hogares
enriquece el andlisis al considerar nuevas dimensiones de
la problemadtica. Sin embargo, estas mediciones resultan in-
suficientes para lograr una comprensién mas acabada del
fendmeno, por lo que requieren ser complementadas con
informacién adicional para la adecuada toma de decisiones
de la politica publica” (Comision para la Medicién de la Po-
breza, 2014, pag. | 17).

El segundo desafio se relaciona con la seleccion de los indica-
dores para caracterizar cada dmbito, los que —en aras de una
medicidn integral— deberfan ir mds alld de la cobertura y dar
paso a otras dimensiones de los derechos humanos como la

aceptabilidad, accesibilidad, disponibilidad y la adaptabilidad.

A modo de ejemplo, la dimensién “vivienda” de la medicidn
chilena de pobreza multidimensional considera tres indica-
dores: i) el hacinamiento, ii) el estado de la vivienda, y iii) el
acceso a servicios bdsicos, particularmente al agua potable
y la eliminacidon de excretas. Esto contrasta con el reco-
nocimiento que el derecho internacional de los derechos

humanos otorga a la "“vivienda adecuada”, la que dentro de
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sus atributos incluye no solo aspectos de materialidad (ais-
lamiento y abrigo) e infraestructura (tamafio, iluminacion vy
ventilacién), sino también de seguridad de la tenencia, dis-
ponibilidad de servicios (agua potable, energfa e instalacio-
nes sanitarias), gastos soportables, accesibilidad, ubicacién
(conectividad con lugares de trabajo, estudio y atencién de

salud) y adecuacion cultural.

Acerca de este topico, Juan Carlos Feres sefalé al INDH
que:'‘si bien es clara la méxima de que lo que no se mide no
existe, también es cierto que lo que se mide mal lleva a una
comprensién parcial de la realidad y a que nuestras politicas
sean insuficientes o sesgadas. Ahora se puede decir que no
solo tenemos una medicidon monetaria de la pobreza con
pardmetros un poquito mds actualizados, también tenemos
una medicién multidimensional pero que incorpora dimen-
siones muy acotadas. Chile ha dado pasos importantes en el
dltimo tiempo, vaya que le costd, pero medir un concepto
integral de pobreza, que esté en sintonia con los compromi-
sos internacionales en materia de derechos humanos plan-
tea exigencias de contenido mayores a las que actualmente
estd usando el Ministerio de Desarrollo Social. Esto tiene
que ver con que las dimensiones subyacentes a la pobreza
queden bien capturadas a través de los indicadores utiliza-
dos, porque si el derecho a la educacion se sigue acotando
al acceso a la educacion escolar y midiendo la disponibilidad
de pupitres en la sala de clases, siempre vamos a estar bien.
Para garantizar el derecho a la educacion eso no es suficien-
te, hay que medir otras cosas que permitan —por ejemplo—
saber cudl es el nivel de calidad al que efectivamente estdn
accediendo nuestros hijos y si esa educacidn les permite
posteriormente una adecuada insercidn al mercado de tra-

bajo y a la sociedad en general'®.

PERSONAS EN SITUACION
DE CALLE

Aun cuando Chile ha logrado disminuir significativamente la
incidencia de la pobreza e indigencia en la poblacién, persiste

un nucleo duro de personas que experimentan condiciones

69 Entrevista a Juan Carlos Feres, Presidente de la Fundacion para la
Superacion de la Pobreza, realizada por el INDH el 1 de octubre de
2015.
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de especial fragilidad y precariedad. Las personas en situacién
de calle, entendidas como aquellas que “carecen de residen-
cia fija y que pernoctan en lugares, publicos o privados, que
no tienen las caracteristicas basicas de una vivienda aunque
cumplan esa funcién (no incluye campamentos). Asimismo,
aquellas personas que de conformidad con una reconocida
trayectoria de situacion de calle reciben alojamiento temporal
o por perfodos significativos, provisto por instituciones que
les brindan apoyo biopsicosocial” (Ministerio de Desarrollo

Social, 2014a, pdg. 47), son parte de este segmento.

A la fecha se han desarrollado dos catastros nacionales
de personas en situacién de calle, uno en 2005 y otro en
2012. El Segundo Catastro detectd a 12.255 personas en
situacion de calle a nivel nacional, 5.001 mds que en su pri-
mera version. De este total, 84% son hombres, los que tie-
nen mayor presencia en las regiones del Maule, Los Lagos
y Atacama. En promedio, las personas en situacion de calle
tienen 44 afos de edad y llevan 5,8 afos en dicho contex-
to. Entre las causas de indole biogrdfica que provocan la
situacion de calle se encuentran las trayectorias laborales
accidentadas, las rupturas familiares, el consumo proble-
madtico de drogas y alcohol. Ademds se constata que 56,4%
de las personas catastradas presenta algin tipo de discapa-
cidad y 49% sefala requerir medicamentos especializados
para alguna afeccidn, datos que en su conjunto muestran la
fragilidad de esta poblacién en materia de salud (Ministerio
de Desarrollo Social, 2012).

Para hacer frente a estas y otras dificultades, como el mal-
trato, la discriminacién y la exclusién social que padecen, el
Ministerio de Desarrollo Social ha reconocido a las perso-
nas en situacion de calle como un grupo prioritario para su
accién. En pos de ello, cred en 201 | la Oficina Nacional de
Calle y en 2014 presentd la Politica Nacional de Calle, cuyo
objetivo es “contribuir a la inclusién social de las personas
en situacion de calle, revirtiendo los prejuicios y conductas
discriminatorias hacia este grupo de la poblacidn, y recono-
ciendo sus derechos y aptitudes para superar la situacion
de calle, mediante el despliegue de estrategias, acciones y
compromisos intersectoriales en favor de las personas que
viven o podrian llegar a vivir en situacién de calle” (Ministe-
rio de Desarrollo Social, 2014b, pag. |8). Para materializarse,

la Politica Nacional se articula en cuatro ejes: a) conocer la
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situaciéon de calle, b) prevenir la situacién de calle, ¢) pro-
teger a las personas en situacién de calle, y d) promover la

superacion de la situacidn de calle.

De acuerdo con el Informe de Desarrollo Social 2014, ac-
tualmente —y tras una reorganizacidn de las iniciativas esta-
tales— la oferta publica especifica en favor de las personas

en situacion de calle se compone de dos programas:

. Programa de Apoyo a Personas en Situacién de Calle:
iniciado en el marco de Chile Solidario, se orienta a
que las personas en situacion de calle mejoren sus
condiciones psicosociales o superen la situacién de
calle, mediante el despliegue de alternativas de seguri-
dad y proteccidn, y el desarrollo de capacidades psico-
sociales y sociolaborales que les permitan su inclusién
social. En 2014 tuvo una cobertura de 2.200 personas
y un financiamiento por M$ 3.729.424.

. Programa Noche Digna, compuesto por las siguientes
iniciativas:

— Plan de Invierno: cuyo objetivo es brindar protec-
cion a las personas que se encuentran en situa-
cién de calle en nuestro palis en la época de bajas
temperaturas, de modo de prevenir los deterio-
ros graves en su salud, mediante el mejoramiento
de las condiciones en que pernoctan, viven y se

alimentan.

—  CentrosTemporales para la Superacién: orientado
a entregar alojamiento temporal y servicios bdsi-
cos para personas en situacion de calle, que com-

plementen la oferta instalada para esta poblacién.

— EI2014, el Programa Noche Digna conté con un
presupuesto de M$ 5.315.314 y una cobertura de
8.390 personas (Ministerio de Desarrollo Social,
2014a).

Para Francisco Javier Roman, Director Ejecutivo de la Fun-
dacién Gente de la Calle, organizacion que integra la Red
de Trabajo con Personas en Situacidn de Calle (Red Calle),
entre los problemas que se detectan en el abordaje que
realiza el Estado respecto de esta poblacidn, uno de base
es la conceptualizacidon que se realiza de las personas en

situacion de calle. Al respecto, sefiala que “el concepto pone



como el componente més relevante la falta de techo, como
si ese fuese el problema de ese colectivo. Entiendo que eso
es para sintonizar con los conceptos que se usan internacio-
nalmente, pasar a hablar de los ‘sin techo’ y no usar etique-
tas que incitan la discriminacion, pero hablar de ‘personas
en situacion de calle’ esconde la diversidad y unifica, siendo
que en su interior tiene realidades muy especificas, cada una
con sus propias complejidades y necesidades, que requieren
atenciones especiales y diversificadas. Hay casi 1.000 nifios
en situacion de calle, alrededor de 2.000 pacientes psiquid-
tricos y un poco mds de 2.000 adultos mayores, todos ellos
no pueden ser tratados de la misma forma. Por ello, noso-
tros hemos planteado que la definicidn de ‘situacién de calle’
debiese ser por negacion, es decir, incluir sdlo a los mayores
de 18 afios y menores de 60 que no tengan discapacidad.
Seguir hablando de la generalidad de personas en situacién

de calle creo que aporta poco’”.

En sintonfa con esto, un estudio desarrollado por profesiona-
les ligados a Hogar de Cristo y SENAMA plantea que “[e]n
Chile, tanto el gobierno como las ONG han utilizado el
término ‘situacion de calle’ para referirse a la condicion de
esta poblacién, entendiéndola como carencia de ‘hogar’, que
corresponderfa a la falta de una casa donde resguardarse,
sumado a la ausencia de una familia. El estar en ‘situacion de
calle’, evidencia una circunstancia social, mds que una cate-
gorfa o condicidn individual. Probablemente la concepcidon
que mejor engloba esta idea no es la tradicional de pobre-
za, entendida como un conjunto de carencias, sino la de
exclusién social que refiere al proceso de desvinculacién
o quiebre (paulatino) de los vinculos afectivos (familia, ami-
gos, etc.) vy vinculos institucionales (escuela, trabajo, redes de

apoyo, etc.)” (Ossa & Lowick-Russell, 2005, pag. 3).

Para Callelink, movimiento liderado por Benito Baranda,
“[1]a situacién de calle se puede entender como un sintoma.
Nos muestra las grietas de aquello que hemos construido
y aparece como el resultado de multiples mecanismos de
segregacion y exclusion. Si los problemas familiares apare-
cen como la principal causa de la situacién de calle proba-

blemente debamos revisar el funcionamiento de nuestras

70  Entrevista a Francisco Javier Roman, Director Ejecutivo de la Fun-
dacion Gente de la Calle, realizada por el INDH el 21 de agosto de
2015.
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instituciones, ya que fallan a la hora de prevenir rupturas y
contener los efectos de diversos traumas. [Esto] quiere de-
cir que el Iimite entre las causas biogrdficas (historias perso-
nales y familiares) y las causas estructurales (los problemas
y vacios institucionales) no es claro y de esto implica que un
elemento pueda ser al mismo tiempo causa de llegada a la
situacién de calle, explicacion de la permanencia en ella o un
efecto de la misma. El desconocimiento vy la invisibilizacién
de la situacion de calle dan origen a una serie de prejuicios
y desconfianzas que dificultan la superacién y repercuten
en el bienestar, la calidad y la esperanza de vida de toda la
poblacidn. En este contexto, la situacidn de calle representa
un desafio, tanto para las politicas de Estado como para las
acciones de la Sociedad civil y de la ciudadania en su con-
junto” (CalleLink, 2014).

Respecto de los planes y programas estatales orientados
a las personas en situacidn de calle, el Director Ejecutivo
de la Fundacién Gente de la Calle manifesté al INDH que
“para efecto de la polftica publica, mds que ser sujetos de
las acciones de una Oficina de Calle, cada segmento debiese
ser sujeto de preocupacién de la entidad que correspon-
de: los nifios en situacion de calle debieran ser atendidos
por SENAME, los pacientes psiquidtricos por SENADIS y
los adultos mayores por SENAMA. Este intento por agru-
parlos todos a partir de la precariedad de su techo, por un
lado, los aleja de su grupo de referencia y, por otro, diluye
la responsabilidad que el Estado tiene a través de sus or
ganismos especializados””!. A esto agrega: “'si bien hay un
avance que se ha dado en poco tiempo, pues recién hace
I'l afos atrds el Estado empezd a mostrar preocupacion
por la situacion de calle al implementar un programa piloto
llamado Calle Chile Solidario —que era una adaptacién del
programa Chile Solidario para este segmento—, y ha crecido
el presupuesto disponible de 1.000 millones iniciales a casi
9.000 millones de pesos en la actualidad, la politica publica
implementada en este tiempo se ha dedicado a administrar
el problema y no resolverlo. Si se despejan aquellas pobla-
ciones que debieran ser atendidas sectorialmente queda

un colectivo relativamente pequefio, abordable, que estd

71  Entrevista a Francisco Javier Roman, Director Ejecutivo de la Fun-
dacion Gente de la Calle, realizada por el INDH el 21 de agosto de
2015.
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caracterizado y tiene recursos disponibles, pero falta deci-
sién y voluntad politica para abordar la situacion de calle en
toda su complejidad””2 Por Ultimo, consultado acerca de la
adopcion de un enfoque de derechos para el abordaje de
la situacién de calle, Romdn manifiesta: “hay muchos desa-
fios como mejorar la labor postpenitenciaria para que las
personas tengan donde ir cuando salen de la carcel, cam-
biar normativas o generarlas cuando no las hay, definir las
responsabilidad del Estado y todos los actores involucrados,
pero bien de fondo estd la adopcion de un enfoque de
derechos. Es necesario que se entienda que las personas
en situacion de calle tienen derechos y que su problema se
resuelve desde ese enfoque, pues la solidaridad y la caridad

no se ajustan ni son suficientes”.

A partir de la informacion disponible, es posible sefalar
que la preocupacién del Estado respecto de las perso-
nas en situacién de calle es reciente, sus esfuerzos pro-
gramdticos especificos son acotados, y a pesar de que la
Politica Nacional establece cuatro dmbitos de accién, los
siete objetivos especificos comprometidos para el periodo
2015-2021 se relacionan mayoritariamente con los ejes
de prevencidn de la situacién de calle y proteccidn de las
personas en esta circunstancia. En este sentido se obser-
van menores esfuerzos para la generacién de informacion
oficial que, como ha dicho el INDH sostenidamente, es de
especial relevancia para contar con antecedentes suficien-
tes (periddicos, de orden cualitativo y cuantitativo, que den
cuenta de la magnitud y dindmica del problema) y tomar

buenas decisiones de polftica publica.

Ademds, desde una perspectiva de derechos humanos, lla-
ma la atencidén que —siendo un segmento de la poblacidn
que experimenta una situacion de especial fragilidad— los
recursos fiscales se destinen mayoritariamente a aquellas in-
tervenciones que son mas esporddicas (como la habilitacion
de albergues para que pernocten en época de invierno) o
que son de bajo impacto para su ejercicio de derechos y
se relacionen, mds bien, con una entrega asistencial de ali-
mentos o servicios bésicos. Esto Ultimo es reconocido por

la misma entidad publica a cargo, la que sefiala que “ain se

72 Entrevista a Francisco Javier Roman, Director Ejecutivo de la Fun-
dacion Gente de la Calle, realizada por el INDH el 21 de agosto de

2015.
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requiere mejorar procedimientos, estdndares y modelos de
intervencion de los programas Calle y Noche Digna, para
que estén acordes a un enfoque de derechos” (Ministerio
de Desarrollo Social, 2014a, pag. 48).

POBREZAY PUEBLOS INDIGENAS

Otra realidad de pobreza y pobreza extrema de gravedad
en el pais es la que afecta a la poblacién que integra los pue-
blos indigenas, la que segin datos de la encuesta CASEN
2013 alcanza a 1.565.915 personas indigenas (Ministerio de

Desarrollo Social, 2015¢).

Si bien los obstdculos que los pueblos indigenas enfrentan
en el ejercicio de sus derechos trascienden los de su situa-
cién de pobreza, y estdn relacionados mds bien con limitan-
tes juridicas y politicas —como su exclusién de las instancias
de decisidn, la privacidon de parte importante de sus tierras
de ocupacién tradicional, la discriminacion racial y cultural de
que son objeto, materias que han sido analizadas en Informes
Anuales anteriores— el INDH también ha llamado la atencion
acerca de la situacion de desigualdad socioecondmica que,
como consecuencia de ello, enfrentan en relacién con la po-
blacidn no indigena. Asi,en 2012,y a propdsito de un estudio
de CEPAL, el INDH sefialé que “[...] a pesar de las politicas
publicas implementadas y del mejoramiento de los indicado-
res sociales persiste un cuadro de ‘[s]istemdticas inequidades
tanto en la distribucién del poder politico como en el acceso

a recursos materiales y sociales” (INDH, 2012, pag. 61).

Si bien la encuesta CASEN 2013 evidencia una disminu-
cion de la pobreza en la poblacién indigena en relacién con
mediciones anteriores, se advierte una persistente brecha
con los niveles de pobreza de la poblacion no indigena. Asi,
la pobreza por ingresos alcanza al 23,4% de la poblacién
indigena versus el 13,5% en la poblacién no indigena. En
relacion con el porcentaje de personas en situacion de ex-
trema pobreza por ingresos, mientras esta alcanzaba al 8,2%
de la poblacién indigena, la misma llegaba al 4,1% en la po-
blacién no indigena. Esta brecha aumenta cuando se consi-
dera la pobreza multidimesional: de acuerdo con los nuevos
criterios de medicidn de la pobreza antes identificados, esta
alcanza a 31,2% en el caso de la poblacion indigena y al 19,3%

de la poblacién no indigena. Ademds, no es casual que La



Araucania —la zona de mds alta demograffa indigena— sea la
region mas pobre del pafs (Ministerio de Desarrollo Social,
2015¢). Una situacién similar se observa en la region de Los
Rios, donde la pobreza asciende al 23,1% de la poblacién vy

la presencia de poblacidn indigena corresponde al 22%.

Las estadisticas antes referidas dan cuenta de que las po-
liticas publicas dirigidas a los pueblos indigenas, si bien han
permitido reducir en parte su situacién de pobreza y pobre-
za extrema, no han sido capaces de revertir la situacién de
desigualdad que experimentan en relacidn con el resto de la
poblacidon del pafs. Todo parece indicar que se trata de una
situacion de desigualdad estructural que, junto a programas
de apoyo al desarrollo material, requiere de otras acciones
del Estado.

En este sentido, el INDH coincide con el Relator Especial
Philip Alston, quien sostuvo que la superacion de la situacion
de pobreza y pobreza extrema de los pueblos indigenas
debe ser abordada de manera integral y supone varias ac-
ciones, entre las que se incluyen el reconocimiento de su
existencia y sus derechos a nivel constitucional, el estableci-
miento de mecanismos institucionales de participacién y re-
presentacion indigena, asf como el financiamiento adecuado
para dar solucion al tema territorial (Alston, 2015), desafios

que han sido identificados por el INDH anteriormente.
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DERECHO AL TRABAJO

ANTECEDENTES

Una de las dimensiones por las que se puede medir la cali-
dad democrdtica es analizar cémo esta concibe la relacién
laboral y cdmo, a través del Estado de derecho, se respe-
tan, protegen y garantizan los derechos laborales colectivos,
como el derecho a sindicarse, la negociacién colectiva v el
derecho a huelga. En toda democracia los derechos colec-
tivos, debidamente regulados, constituyen una herramienta
eficaz para eliminar arbitrariedades propias de relaciones
que son susceptibles de darse en contextos de asimetria. En
palabras de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(Corte IDH), “el derecho del trabajo, sea regulado a nivel
nacional o internacional, es un ordenamiento tutelar de los
trabajadores, es decir, regula los derechos y obligaciones del
empleado y del empleador, independientemente de cual-

quier otra consideracién de cardcter econémico o social'.

La Encuesta Nacional de Derechos Humanos 2015 desa-
rrollada por el INDH constatd los desafios pendientes en el
ambito del derecho al trabajo en el pafs. Frente a la pregunta
de en qué medida se protege el derecho a unirse a sindi-
catos en el pafs, 56,4% de la poblacién opina que se pro-
tege “algo”, mientras que 8% opina que “nada’. Asimismo,
74,1% de la poblacién se manifiesta de acuerdo con la frase
“si se defienden los derechos laborales se puede perder el
trabajo”, mientras que el 48,5% opina que en los lugares de
trabajo existe discriminacién (Instituto Nacional de Dere-

chos Humanos, 2015a).

Tanto organismos convencionales de derechos humanos

del sistema universal e interamericano como asimismo

1 Corte IDH, Opinion Consultiva 18/3 sobre condicion juridica y de-
rechos de los migrantes indocumentados, 17 de septiembre de 2003,
parr. 133.
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de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) —que
contempla tanto estdndares obligatorios para el Estado
como orientaciones de cardcter voluntario— han plantea-
do la necesidad de realizar modificaciones a la regulacién
chilena actual en materia de derecho al trabajo? Esto fue
recogido en la campafa presidencial de la presidenta Mi-
chelle Bachelet, donde se anuncié una reforma en materia
laboral, entendiendo que “para reducir la desigualdad es
necesario superar las diferencias que existen en las relacio-
nes entre trabajadores y empresarios” (Gobierno de Chile,
p. 92). Tal anuncio programético se ratificé en diciembre
de 2014, cuando el Poder Ejecutivo presenté el Proyecto
de Ley “que moderniza el sistema de relaciones labora-
les, introduciendo modificaciones al Cdédigo del Trabajo”
(Mensaje 1055-362). Asl, el proyecto de ley presentado es
una oportunidad para que el Estado de Chile mejore, en
conformidad con esas recomendaciones, el cumplimiento
de sus obligaciones internacionales en materia de derechos
laborales colectivos, adecuando su normativa a los estédn-

dares internacionales.

Dicho proyecto ha generado un debate publico. Sergio
Mufoz, Presidente de la Corte Suprema, sefialé que este
proyecto es “la oportunidad de decidir si borrard o no
las importantes asimetrias que existen en nuestro palis en
materia de Derecho Colectivo, que se arrastran desde
varias décadas y que afectan el bienestar de millones de
trabajadores” (Mufioz, 2015, pdg. |5). Desde el mundo sin-
dical, la presidenta de la Central Unitaria de Trabajadores

(CUT), Bérbara Figueroa, sefiald que “los trabajadores y

2 Ver Comite de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, Obser-
vaciones finales sobre el cuarto informe periodico de Chile, E/C.12/
CHL/CO/4,7 de julio de 2015; y CIDH, Informe sobre los Derechos
de las Mujeres en Chile: la igualdad en la familia, el trabajo y la politica,

OEA/Ser.L/V/11.134, 2009.
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este pafs, que necesita superar las desigualdades, no resiste
mantenerse con las leyes laborales actuales” (Cooperativa,
2015). Por su parte, el presidente de la Confederacién de
la Produccién y del Comercio (CPC), Alberto Salas, plan-
ted que “no es una buena reforma para el pais, ni para los
trabajadores, ni para las empresas, y menos audn, para los
que no tienen trabajo”, agregando que “el proyecto yerra
el foco al no apuntar a mayor empleo, crecimiento y pro-
ductividad” (La Tercera, 2015).

El proyecto no se refiere a trabajadores/as del sector pu-
blico. No obstante, a la luz del paro del Registro Civil e
Identificacion durante el segundo semestre de 2015, suma-
do al de Gendarmeria de Chile o el del Servicio Nacional
de Menores, se hace evidente la necesidad de contar con
una normativa que regule los derechos laborales de los/as
funcionarios/as publicos en condiciones de igualdad, sin per-
der de vista los requerimientos de servicios esenciales en el

caso de algunas funciones.

En Informes Anuales anteriores el INDH ha desarrollado un
diagndstico acerca de la situacién de los derechos colectivos
en materia laboral, especialmente en el dmbito de la sindica-
lizacidn, la negociacion colectiva vy la huelga. Asi, el presente
capftulo no es un andlisis en detalle de todas las implican-
cias del proyecto de ley “que moderniza el sistema de re-
laciones laborales, introduciendo modificaciones al Cédigo
del Trabajo”, sino que se focaliza en las dreas mencionadas,
respecto de las cuales el INDH cuenta con un diagndstico
y recomendaciones realizadas a la luz de los estandares in-

ternacionales en la materia®.

ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOS

Como ya ha sido sefialado por el INDH en Informes Anuales
anteriores, los estandares internacionales en materia de de-
recho al trabajo cubren tanto su dimensién individual como
colectiva. El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (PIDESC) cubre estas dos dimensiones

entre sus articulos 6 a 8 sefialando en primer lugar que el

3 Pararevisar dicho diagnostico ver, INDH, Informe Anual 2011, pagina
141 y siguientes e Informe Anual 2012, pagina 215 y siguientes.
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derecho a trabajar comprende “el derecho de toda persona
a tener la oportunidad de ganarse la vida mediante un tra-
bajo libremente escogido o aceptado” (articulo 6.1), el que
debe gozar de condiciones de trabajo equitativas y satisfac-
torias que asegure, entre otros aspectos, un salario equita-
tivo e igual por trabajo de igual valor, condiciones dignas de
trabajo, seguridad e higiene y descanso y disfrute del tiempo
libre (articulo 7). El articulo 8 hace referencia a los dere-
chos laborales colectivos, especificamente la sindicalizacién y
huelga, sefialando que toda persona tiene derecho a fundar
sindicatos y a afiliarse al de su eleccién, y que “no podrdn
imponerse otras restricciones al ejercicio de este derecho
que las que prescriba la ley y que sean necesarias en una so-
ciedad democrética en interés de la seguridad nacional o del
orden publico, o para la proteccidn de los derechos y liber-
tades ajenos” (articulo 8.1.a). En cuanto a la huelga, el Pacto
se limita a reconocer este derecho, el que debe ser “ejercido

de conformidad con las leyes de cada pais” (articulo 8.1.d)"

El Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
(Comité DESC) ha planteado que el derecho al trabajo debe
ser entendido como un trabajo digno, es decir, “que respeta
los derechos fundamentales de la persona humana, asf como
los derechos de los trabajadores en lo relativo a condiciones
de seguridad laboral y remuneracién’®. Asimismo, en tanto
derecho econdmico, social y cultural, su regulacion debe ob-
servar el principio de progresividad, esto es, que “no deben
adoptarse en principio medidas regresivas en relacién con el
derecho al trabajo. Si deben adoptarse deliberadamente cua-
lesquiera medidas regresivas, corresponde a los Estados Par-
tes en cuestion demostrar que lo han hecho tras considerar

todas las alternativas y que estan plenamente justificada[s]"™.

En este dmbito, entre los convenios de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) destacan, por una parte, el
Convenio 87 —ratificado por Chile— sobre libertad sindical

y proteccién del derecho de sindicacién, este establece el

4 A nivel interamericano, el Estado de Chile ha firmado el Protoco-
lo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
en materia de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (“Protoco-
lo de San Salvador”), pero esta pendiente su ratificacion. Dicho tratado
también consagra entre sus articulos 6 a 8 los derechos laborales en su
dimension individual y colectiva.

5 Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, Observacion

General N 18: El derecho al trabajo, 2005, parr. 7.
6 Ibidem, parr. 21.



derecho de toda persona a formar organizaciones sindica-
les (articulo 2), para ello “todo Miembro de la Organiza-
cion Internacional del Trabajo para el cual esté en vigor el
presente Convenio se obliga a adoptar todas las medidas
necesarias y apropiadas para garantizar a los trabajadores y
a los empleadores el libre ejercicio del derecho de sindica-
cién” (articulo 11). Por otra parte, destaca el Convenio 154
—no ratificado por Chile— sobre la negociacién colectiva de
1981, el que define este derecho como “todas las negocia-
ciones que tienen lugar entre un empleador, un grupo de
empleadores o una organizacién o varias organizaciones
de empleadores, por una parte, y una organizacion o varias
organizaciones de trabajadores, por otra, con el fin de: a)
fijar las condiciones de trabajo y empleo; b) regular las re-
laciones entre empleadores y trabajadores y c) regular las
relaciones entre empleadores o sus organizaciones y una
organizacién o varias organizaciones de trabajadores, o lo-
grar todos estos fines a la vez" (articulo 2). Asimismo, los
Estados deben adoptar medidas para garantizar la negocia-
cién colectiva con el objeto de que esta “sea posibilitada a
todos los empleadores y a todas las categorfas de trabaja-
dores de las ramas de activida[d]” (articulo 5.2.a), que “sea
progresivamente extendida a todas las materias [...] del
articulo 2" (articulo 5.2.b), que "la negociacién colectiva
no resulte obstaculizada por la inexistencia de reglas que
rijan su desarrollo o la insuficiencia o el cardcter impropio
de tales reglas” (articulo 5.2.d), y que “los érganos y pro-
cedimientos de solucién de los conflictos laborales estén
concebidos de tal manera que contribuyan a fomentar la

negociacion colectiva” (articulo 5.2.e).

La OIT ha recalcado la importancia de la libertad sindical
y de la negociacidon colectiva por medio de la Declaracion
relativa a los principios y derechos fundamentales en el
trabajo de 1998. Acorde a dicha declaracién “todos los
Miembros, aun cuando no hayan ratificado los convenios
aludidos, tienen un compromiso que se deriva de su mera
pertenencia a la Organizacién [Internacional del Trabajo]

de respetar, promover y hacer realidad, de buena fe y de

7 Complementa lo anterior el articulo 1 del Convenio N° 98 sobre el
derecho de sindicacion y negociacion colectiva de 1949, el que estable-
ce que “los trabajadores deberan gozar de adecuada proteccion contra
todo acto de discriminacion tendiente a menoscabar la libertad sindical
en relacion con su empleo”.
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conformidad con la Constitucion, los principios relativos a
los derechos fundamentales que son objeto de esos con-
venios, es decir: (a) la libertad de asociacién vy la libertad
sindical y el reconocimiento efectivo del derecho de nego-

ciacién colectiva'™®,

En cuanto al derecho a huelga, si bien no ha sido objeto
de algin Convenio de la OIT, si ha sido objeto de desarro-
llo en el derecho internacional de los derechos humanos.
El Comité de Libertad Sindical’® (CLS) de la OIT —cuyas
resoluciones son orientaciones de cumplimiento volunta-
rio para el Estado— ha desarrollado una amplia reflexion
relativa al derecho a huelga, reconociéndolo como "“un de-
recho legitimo al que pueden recurrir los trabajadores vy
sus organizaciones en defensa de sus intereses econdmicos
y sociales”'®, En cuanto al alcance de la huelga, el CLS ha
sefialado que esta “no deberfa limitarse a los conflictos de
trabajo susceptibles de finalizar en un convenio colectivo
determinado: los trabajadores y sus organizaciones deben
poder manifestar, en caso necesario en un dmbito mds am-
plio, su posible descontento sobre cuestiones econémicas
y sociales que guarden relacién con los intereses de sus
miembros”!". Asimismo, “las condiciones requeridas por la
legislacién para que la huelga se considere un acto licito
deben ser razonables y, en todo caso, no de tal naturaleza

que constituyan una limitacion importante a las posibilidades

8  Los otros puntos de la Declaracion son la eliminacion de todas las
formas de trabajo forzoso u obligatorio; la abolicion efectiva del tra-
bajo infantil; y la eliminacion de la discriminacion en materia de em-
pleo y ocupacion.

9  El Comité de Libertad Sindical, creado en 1951, es un organo tri-
partito que emana del Consejo de Administracion de la OIT, com-
puesto por un presidente designado por dicho Consejo y por nueve
miembros que representan, en un niimero equitativo, al sector esta-
tal, empresarial y laboral del Consejo de Administracion de la OIT.
Le compete examinar las quejas que hayan sido formuladas contra
alguno de los Estados Miembros de la OIT en lo referente a la liber-
tad sindical y negociacion colectiva. Ademas de examinar las quejas
puede emitir recomendaciones al Estado Miembro. Ver, Grupo de
Monitoreo Independiente de El Salvador (GMIES), Manual basico
de Litigio Internacional para la proteccion de los derechos laborales,
2011, pag. 108 y ss. Para conocer la totalidad de los casos resuel-
tos por el CLS ver http://www.ilo.org/global/standards/subjects-
covered-by-international-labour-standards/ freedom-of-association/

WCMS_166951/lang--es/index.htm.

10 OIT, Comité de Libertad Sindical, queja contra el gobierno de Ken-
ya presentada por la Internacional de Educacion, Informe 302°, caso

1809, parr. 381, 1996.

11 OIT, Comite de Libertad Sindical, queja contra el gobierno de Ar-
gentina presentada por la Confederacion Mundial del Trabajo, Infor-
me 300°, caso 1777, parr. 71, 1995.
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de accién de las organizaciones sindicales”'% Con todo, “la
declaraciéon de ilegalidad de la huelga no deberfa corres-
ponder al gobierno sino a un drgano independiente de las

partes y que cuente con su confianza’".

En cuanto a las restricciones a la huelga, el CLS planted que
“el derecho de huelga puede limitarse o prohibirse: |) en la
funcion publica solo en el caso de funcionarios que ejercen
funciones de autoridad en nombre del Estado, o 2) en los
servicios esenciales en el sentido estricto del término (es
decir, aquellos servicios cuya interrupcién podrfa poner en
peligro la vida, la seguridad o la salud de la persona en toda
o parte de la poblacién)!. Por dltimo, y en relacién con el
reemplazo de trabajadores/as en huelga, el CLS ha senten-
ciado que “la contratacién de trabajadores para romper una
huelga en un sector, al que no cabrfa considerarse como un
sector esencial en el sentido estricto del término para que
pudiera prohibirse la huelga, constituye una grave violacién

de la libertad sindical”'.

A nivel interamericano, la Corte IDH ha reforzado la im-
portancia de la proteccion del derecho al trabajo en una
sociedad democrdtica, al sostener que “el Estado tiene la
obligacién de respetar y garantizar los derechos humanos
laborales de todos los trabajadores, independientemente
de su condicién de nacionales o extranjeros, y no tolerar
situaciones de discriminacidon en perjuicio de estos, en las
relaciones laborales que se establezcan entre particulares
(empleador-trabajador). El Estado no debe permitir que los
empleadores privados violen los derechos de los trabaja-
dores, ni que la relacion contractual vulnere los estdanda-
res minimos internacionales”'®. Agrega la Corte que dicha

obligacidn “encuentra su asidero en la misma normativa

12 OIT, Comité¢ de Libertad Sindical, queja contra el gobierno de Ru-
sia presentada por la Confederacion Rusa del Trabajo, Informe 333°,
caso 2251, parr. 995, 2004.

13 OIT. Comité de Libertad Sindical, queja contra el gobierno de Bo-
livia presentada por la Confederacion Mundial del Trabajo, Informe

320°, caso 2007, parr. 282, 2003.

14 OIT, Comité de Libertad Sindical, queja contra el gobierno de Reino
Unido presentada por la Asociacion de Funcionarios de Prisiones, In-

forme 336°, caso 2383, parr. 759, 2005.

15 OIT, Comite de Libertad Sindical, queja contra el gobierno de El
Salvador presentada por el Sindicato de Empresas Lido S.A. de C.V.
(SELSA), Informe 330°, caso 2208, parr. 322, 2003.

16 Corte IDH, Opinion Consultiva 18/03 sobre condicion juridica y de-
rechos de los migrantes indocumentados, 17 de septiembre de 2003,
parr. 148.
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tutelar de los trabajadores, normativa que precisamen-
te se fundamenta en una relacién desigual entre ambas
partes y que, por lo tanto, protege al trabajador como la
parte mds vulnerable que es"”. Finalmente, para la Corte
IDH, “el ejercicio de los referidos derechos laborales fun-
damentales garantiza al trabajador y a sus familiares el dis-
frute de una vida digna. Los trabajadores tienen derecho a
desempefiar una actividad laboral en condiciones dignas y
justas, y recibir como contraprestacién de su trabajo una
remuneracién que permita a ellos y sus familiares gozar
de un estdndar de vida digno. Asimismo, el trabajo debe
ser una forma de realizacién y una oportunidad para que
el trabajador desarrolle sus aptitudes, habilidades y poten-
cialidades, y logre sus aspiraciones, en aras de alcanzar su

desarrollo integral como ser humano''®.

NORMATIVA INTERNA A LA LUZ
DE LA REFORMA LABORAL

Desde una perspectiva de derechos humanos, el proyecto
de ley “que moderniza el sistema de relaciones laborales,
introduciendo modificaciones al Cddigo del Trabajo” (Men-
saje 1055-362, conocida como la “reforma laboral”), abarca
tres aspectos fundamentales del derecho al trabajo: la sin-
dicalizacion, la negociacion colectiva y el derecho a la huel-
ga. El INDH ha planteado la necesidad de reformar estos
tres derechos, al sefialar que “durante las Ultimas décadas el
sistema de relaciones laborales se ha basado fundamental-
mente en el reconocimiento vy ejercicio de derechos indivi-
duales en desmedro de los aspectos colectivos de la rela-
cion laboral principalmente en materia de libertad sindical,
negociacion colectiva y el derecho a huelga. Ambas dimen-
siones estdn intimamente relacionadas, ya que una legisla-
cion robusta en materia colectiva permite la existencia de
sindicatos dotados de herramientas que permitan defender
a la persona trabajadora” (Instituto Nacional de Derechos
Humanos, 201 1, p. 141).

17 Corte IDH, Opinion Consultiva 18/03 sobre condicion juridica y de-
rechos de los migrantes indocumentados, 17 de septiembre de 2003,

parr. 149,
18 Ibidem, parr. 158.



En su reciente Informe Final sobre Chile, de julio de 2015,
el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
planted su preocupacion por “‘que el ejercicio de los dere-
chos sindicales, como la negociacion colectiva y el derecho a
la huelga, sean aun objeto de restricciones excesivas, ya que
estos no han sido debidamente reconocidos a nivel consti-
tucional ni legal””, recomendando al Estado “que tome las
medidas necesarias para asegurar que los derechos sindica-
les sean debidamente reconocidos en la nueva Constitucion
conforme a los estdndares internacionales y que las modi-
ficaciones al Cddigo del Trabajo que han sido presentadas
al Congreso Nacional sean plenamente compatibles con lo
dispuesto en el articulo 8 del Pacto, asi como con las dis-
posiciones de los Convenios de la OIT sobre la Libertad
Sindical y la Proteccién del Derecho de Sindicacién, 1948
(num. 87) vy sobre el Derecho de Sindicacién y de Negocia-
cién Colectiva, 1949 (ndim. 98)"'%.

A continuacién se abordan por separado el derecho a la sin-
dicalizacidn, la negociacién colectiva y la huelga, sefialando en
primer lugar el diagndstico del INDH respecto de cada uno
de estos derechos, y en segundo lugar, analizando las fortale-

zas y debilidades del proyecto de ley en estos dmbitos.

SINDICALIZACION

La Constitucién Politica de la Republica (CPR) asegura en su
articulo 19 N° 19 "el derecho a sindicarse en los casos y forma
que sefiale la ley. La afiliacién sindical serd siempre voluntaria”,
y agrega en su inciso final, que “las organizaciones sindicales no

podran intervenir en actividades politico partidistas”.

En los Informes Anuales 2011 y 2012, el INDH ha planteado
la baja sindicalizacion como un problema de derechos huma-

nos?'. Seglin informacién reciente de la Direccién del Trabajo,

19 Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, Observa-
ciones finales sobre el cuarto informe periédico de Chile, E/C.12/

CHL/CO/4, 7 de julio de 2015, parr. 19.
20 Ibidem.

21 En efecto, el INDH planteo que “las reformas legales apuntan a au-
mentar la fiscalizacion estatal mediante la creacion de organismos
publicos con ese fin, mientras que la experiencia muestra que lo mas
efectivo en términos de prevenir y resolver conflictos y discrepan-
cias asi como de garantizar los derechos laborales es fomentar los
sindicatos entregandoles fuertes herramientas de negociacion, cons-
tituyéndose estos en el primer fiscalizador del respeto a los derechos
laborales” (Instituto Nacional de Derechos Humanos, 2011, p. 147).

8/

la tasa de sindicalizacién activa? se mantiene en niveles bajos,
en torno al 4% (Direccidn del Trabajo, 2014, p. 28)%. Asimis-
mo, se constata un leve aumento en el nimero de sindica-
tos, de 10.634 el 2013 a | 1.162 el 2014, lo que implicé un
aumento de 45.548 personas afiliadas a estas organizaciones
(Direccion del Trabajo, 2014, p. 14). Por lo mismo, se ha plan-
teado la necesidad de "“fomentar los sindicatos entregandoles
fuertes herramientas de negociacidn, constituyéndose estos
en el primer fiscalizador del respeto a los derechos laborales”

(Instituto Nacional de Derechos Humanos, 201 1, p. 147).

El proyecto de ley plantea varias modificaciones al régimen
actual de sindicalizacion en Chile. Entre ellos, modifica la
titularidad sindical, estableciendo que solo los sindicatos
puedan celebrar contratos colectivos®® por medio de la ne-
gociacién colectiva reglada, limitando la posibilidad de que
grupos negociadores celebren estos contratos solo para
el caso de las empresas donde no existan sindicatos con
derecho a negociar y mediante un procedimiento nuevo
(negociacién colectiva semirreglada), establece que sus di-
rectorios estén compuestos por mujeres en al menos 30%,
amplia las préacticas antisindicales del articulo 289 del CT no
solo a acciones que atenten contra la libertad sindical, sino
también a las omisiones por parte del empleador que ten-
gan el mismo fin, y se deroga el articulo 302 del CT que es-

tablece el delegado del personal®. Algunas de estas medidas

22 Para la Direccion del Trabajo constituye sindicalizacion activa “todo
aquel sindicato que posee directiva vigente, con eleccion compro-
bada, mediante acta de eleccién o documento que acredite la can-
tidad de socios y eleccion de dirigente sindical. En el evento que la
organizacion no tenga directiva, se definen como activas para efectos
del calculo estadistico todas las organizaciones para las cuales atn no
ha transcurrido un ano a contar del término de vigencia de la Gltima
directiva. Del mismo modo, se consideran activos los sindicatos que
hayan efectuado en el Gltimo ano alguna actividad de caracter sindical,
ya sea constitucion, reforma de estatutos, afiliacion de socios, censura
de la directiva vigente u otro movimiento sindical que denote que el
sindicato se encuentra activo” (Direccion del Trabajo, 2014, p. 148).

23 Especificamente la tasa de sindicalizacion activa fue el 2011 de
14,1%; ¢l 2012 de 14,6%; y el 2013 de 14,2%.

24 Contrato colectivo es el instrumento colectivo que resulta de la ne-
gociacion colectiva reglada.

25 Senala el articulo 302: “En las empresas o establecimientos en que sea
posible constituir uno o mas sindicatos en conformidad a lo dispuesto
en el articulo 227, podran elegir un delegado del personal los traba-
jadores que no estuvieren afiliados a ningln sindicato, siempre que
sunumero y porcentaje de representatividad les permita constituirlo
de acuerdo con la disposicion legal citada. En consecuencia, podran
existir uno o mas delegados del personal, segiin determinen agrupar-
se los propios trabajadores, y conforme al niimero y porcentaje de
representatividad sefialados”.
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apuntan a aumentar la tasa de sindicalizacion, ya que al estar
solamente los sindicatos legitimados para negociar, y siendo
dichos acuerdos vinculantes Unicamente para las personas
sindicalizadas, eso crea incentivos para que las personas tra-
bajadoras sean parte de la organizacion. Sin embargo, esta
dltima medida, es decir, el que no puedan extenderse los
beneficios obtenidos en la negociacion a trabajadores/as
no sindicalizados/as, puede constituir una discriminacién en
perjuicio de estos v, al mismo tiempo, puede considerarse
también una medida regresiva en relacién con lo actualmen-

te vigente.

Con todo, preocupa al INDH la indicacién presentada en
septiembre con el objeto de aumentar el nimero de tra-
bajadores/as necesarios para la constitucion de un sindica-
to?. Actualmente, el articulo 227 del CT establece que se
requiere de un minimo de 8 trabajadores/as para constituir
por primera vez un sindicato en empresas que tengan mds
de cincuenta trabajadores, y donde no exista un sindicato
vigente, teniendo un afio desde su conformacion para alcan-
zar a tener a 25 trabajadores que representen a lo menos el
0% de quienes presten servicios en ella; de lo contrario, la
personalidad juridica del sindicato caduca inmediatamente.
En el caso de empresas de 50 o menos trabajadores/as, el
articulo exige contar con 8 trabajadores/as para constituir
un sindicato. No obstante, la indicacidn presentada propone
elevar la cantidad de trabajadores/as necesarios para con-
formar un sindicato, pasando de 8 a 25 personas, para todo

tipo de empresas.

Esto eleva las exigencias para el ejercicio del derecho, al
establecer un qudrum tres veces mayor al existente para
la constitucién de organizaciones sindicales, sin que medie
una justificacién objetiva y razonable que fundamente la
medida?. Desde el punto de vista de los derechos huma-
nos, y en la medida que ella no se ha justificado de manera
explicita, la indicacidon puede ser considerada una medida

regresiva.

26 Indicacion presentada por los senadores Eugenio Tuma, Andrés Zaldi-
var, Ignacio Walker, Andrés Allamand y Hernan Larrain.

27 EI INDH ha planteado que el principio de no regresividad “es parte
del deber de respeto de los derechos por el Estado, por lo que las
medidas que impliquen un retroceso en su goce deberan aplicarse
excepcionalmente, y el Estado debera fundamentar el porque de su
adopcion, a pesar del efecto regresivo” (Instituto Nacional de Dere-
chos Humanos, 2011, p. 137).
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En efecto, al momento de legislar en materia de derechos
laborales, el legislador debe tener en cuenta que estd frente
a un derecho econdémico, social y cultural y, por tanto, que le
son aplicables todas las garantias que el derecho internacio-
nal de los derechos humanos ha establecido en esta materia,
entre ellas, la no regresividad. Como ha sefialado el Comité
DESC, “todas las medidas de cardcter deliberadamente re-
troactivo en este aspecto requerirdn la consideracién mads
cuidadosa y deberdn justificarse plenamente por referencia
a la totalidad de los derechos previstos en el Pacto v en el
contexto del aprovechamiento pleno del maximo de los

recursos de que se disponga’'.

NEGOCIACION COLECTIVA

En materia laboral, y especialmente en materia de dere-
chos laborales colectivos, la negociacién colectiva constituye
una herramienta fundamental para los/as trabajadores/as. El
articulo 19 N° 16 de la CPR en su inciso quinto asegura que
“la negociacion colectiva con la empresa en que laboren es
un derecho de los trabajadores, salvo los casos en que la
ley expresamente no permita negociar. La ley establecerd las
modalidades de la negociacién colectiva y los procedimientos

adecuados para lograr en ella una solucidn justa y pacific[a]”.

Segun estadisticas de la Direccion del Trabajo, en los ul-
timos tres afios, tanto el ndmero de instrumentos co-
lectivos?” como de personas trabajadoras beneficiadas

con estos instrumentos han aumentado (ver cuadro ).

28 Comité DESC, Observacion General N° 3 sobre la naturaleza de las
obligaciones de los Estados Parte, E/1991/23, 14 de diciembre de
1990, parr. 9.

29 Instrumento colectivo es un “documento suscrito por las partes in-
volucradas en el proceso de negociacion colectiva (empleador(es),
grupo(s) de trabajadores o sindicato(s)) en el que quedan plasmados
los acuerdos (clausulas) que regiran las condiciones comunes de tra-
bajo y de remuneraciones por el periodo pactado entre las partes (mi-
nimo 2 afos, maximo 4 afios), el que queda establecido en el mismo
documento. De acuerdo al tipo de negociacion llevada a cabo, el ins-
trumento podré Ser ya sea un contrato o un convenio colectivo, yen
algunos casos, dependiendo del desenlace del proceso de negociacion,
un fallo arbitral. A un proceso de negociacion colectiva corresponde-
ra un instrumento colectivo, o dicho de otro modo, todo instrumen-
to colectivo es expresion y resultado de un proceso de negociacion
colectiva” (Direccion del Trabajo, 2014a, pag. 103). Resumiendo, el
contrato colectivo, bajo la legislacion actual es el acordado entre el
empleador y el sindicato o un grupo negociador bajo un procedimien-
to regulado en el CT denominado “negociacion colectiva reglada”.
Por otra parte, el convenio colectivo es el acordado por el empleador
con un sindicato o con un grupo de trabajadores unidos para tal efec-
to mediante la “negociacion colectiva no reglada” (articulo 314 CT).



El 82,3% de estos instrumentos se concentra en la Gran
Empresa, 15,19% en la Mediana Empresa y 2,5% en la Pe-

quefia Empresa (Direccién del Trabajo, 2014a, pdg. 21)*.

CUADRO |I.
CANTIDAD ANUAL
DE INSTRUMENTOS COLECTIVOS

Numero de trabajadores/as 311.610 320.206 327412

Numero de instrumentos

. 2.800
colectivos

2903 3.082

Fuente: Elaboracién propia a partir de estadisticas del Anuario Estadistico 2014 de la
Direccién del Trabajo, Capitulo Il: Negociacion Colectiva, pagina | |.

Al analizar los 3.082 instrumentos colectivos que entraron
en vigencia durante el 2014, las estadisticas muestran que
2.064 de ellos corresponden a contratos colectivos, es de-
cir, son fruto de negociaciones colectivas regladas, mientras
que 1.018 de ellos son producto de convenios colectivos,
esto es, el resultado de negociaciones colectivas no regladas.
Asimismo, de los 2.064 contratos colectivos que entraron
en vigencia, 1.860 de ellos fueron negociaciones colectivas
llevadas a cabo por sindicatos (Direccidon del Trabajo, 20 14a,
pag. 22).

En este dmbito, el proyecto de ley plantea una deroga-
cion completa del Libro IV del Cddigo del Trabajo sobre
la negociacidon colectiva, acotando la prohibicidn del tipo
de trabajador/a que no podria negociar colectivamente®';
ampliando las materias objeto de negociacion colectiva,
estableciendo como férmula genérica “aquellas de interés
comun de las partes que afecten las relaciones mutuas de
trabajadores y empleadores”; ampliando el fuero no solo a

aquellos trabajadores/as afiliados/as al sindicato al inicio de

30 El Codigo del Trabajo en su articulo 505 bis clasifica a los emplea-
dores en micro, pequefia, mediana y gran empresa, en funcion del
nimero de trabajadores. El inciso segundo del articulo establece que
“se entendera por microempresa aquella que tuviere contratados de
1 a 9 trabajadores, pequena empresa aquella que tuviere contratados
de 10 a 49 trabajadores, mediana empresa aquella que tuviere con-
tratados de 50 a 199 trabajadores y gran empresa aquella que tuviere
contratados 200 trabajadores o mas”.

31 El proyecto limita la prohibicion de negociar a: (i) trabajadores suje-
tos a contrato de aprendizaje y aquellos que se contraten exclusiva-
mente para el desempeno de una determinada obra; y (ii) los geren-
tes, subgerentes, agentes y apoderados, siempre que esten dotados de
facultades generales de administracion.
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la negociacién colectiva, sino que a aquellos/as que se afilian
a la organizacién durante el desarrollo de la negociacién
colectiva, y generando el deber en las empresas de entregar
al sindicato informacién especifica respecto de la empresa
con el objeto de que el sindicato pueda contar con toda la

informacién antes de iniciar la negociacion colectiva®.

Ademds, el proyecto sefiala que, en aquellas empresas don-
de ya exista un instrumento colectivo producto de una ne-
gociacién colectiva anterior, el piso minimo de negociacion
serd dicho instrumento en el sentido que “se entenderd por
piso de la negociacidn idénticas estipulaciones a las estable-
cidas en el instrumento colectivo vigente, con los valores
que corresponda pagar a la fecha de término del contrato”
(articulo 338 del proyecto). No obstante, se permite que
las partes convengan rebajar dicho piso “cuando las condi-
ciones econdmicas de la empresa asi lo justifiquen”. Para el
INDH serfa importante que, en este caso, dadas las asime-
trias de poder existentes, el sindicato pudiera contar con
toda la informacién y antecedentes necesarios para evaluar

con pertinencia si presta o no su consentimiento.

El proyecto no abarca la extensidn del fuero a quienes par-
ticipan en los procesos de negociacion colectiva. El articulo
309 del Cédigo del Trabajo reconoce el fuero tanto a los
afiliados al sindicato o al grupo negociador bajo la negocia-
cién colectiva reglada®. Sin embargo, no establece un fuero
especial para quienes participen en la negociacién colectiva
de un convenio colectivo (negociacidn colectiva no reglada),
lo que los deja en un espacio de mayor vulnerabilidad en la
negociacion frente al empleador. Considerando que la razén
del fuero es otorgar proteccidn a trabajadores/as que pue-
den enfrentarse a una negociacion en una situacion desigual,

el principio de igualdad y no discriminacién obliga a otorgar

32 Entre la informacion que la empresa estaria obligada a entregar se en-
cuentra: (i) Planilla de remuneraciones pagadas a todos los trabajadores
afiliados a la organizacion requirente, (ii) Valor actualizado de todos los
beneficios que forman parte del instrumento colectivo vigente; (iii) Los
costos globales de mano de obra de la empresa de los dos ltimos anos;
(iv) Informacion que incida en la politica futura de inversiones de la em-
presa, que no tenga, a juicio del empleador, caracter de confidencial.

33 Senala el articulo 309: “Los trabajadores involucrados en una nego-
ciacion colectiva gozaran del fuero establecido en la legislacion vigen-
te, desde los diez dias anteriores a la presentacion de un proyecto de
contrato colectivo hasta treinta dias después de la suscripcion de este
tltimo, o de la fecha de notificacion a las partes del fallo arbitral que
se hubiere dictado”.
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la misma proteccidn, tanto a quienes negocien un contrato

como un convenio colectivo.

En cuanto al fuero, otro punto que surge es la eliminacién
del mismo planteada en el proyecto de ley para los grupos
negociadores. Como se explicé, bajo la legislacion actual la
negociacion colectiva reglada puede llevarse a cabo tanto
por el sindicato como por un grupo negociador, a los cua-
les la ley otorga fuero en los términos del articulo 309 del
CT. Por su parte, la reforma busca dejar al sindicato como
el dnico titular de la negociacion colectiva reglada y esta-
blece un procedimiento especial, denominado negociacién
colectiva semirreglada, para el grupo negociador y solo en
aquellas empresas donde no exista un sindicato habilitado
para negociar. Junto a lo anterior, el proyecto de ley le quita
el fuero del articulo 309 a este grupo negociador, beneficio

que sf tienen actualmente.

Desde una perspectiva de derechos humanos es impor-
tante reiterar el deber del Estado de que, al momento de
legislar, no adopte medidas regresivas sin una justificacion
que avale su adopcién. En este caso, si bien puede inter-
pretarse que la medida busque fomentar la sindicalizacion
precaviendo evitar posibles situaciones donde el empleador
pudiese beneficiar a trabajadores/as no sindicalizados en
desmedro de aquellos sindicalizados, cabe precisar que la
medida adoptada no puede constituir una regresion y debe
ser proporcional al fin que se busca. Asi, por una parte, no
mantener el fuero al grupo negociador seria una medida
regresiva contraria a los estdndares internacionales vy, por
otra parte, no resultarfa proporcional considerando que el
proyecto incluye medidas menos lesivas para fomentar la

sindicalizacion (como la titularidad sindical).

HUELGA

La huelga es una de las manifestaciones de los derechos
colectivos en materia laboral de mayor peso vy que dota a
las personas trabajadoras de una herramienta para incen-
tivar los acuerdos durante la negociacién colectiva. Como
planteara la Corte Suprema recientemente, “la huelga se
ha legitimado como un recurso ineludible para obtener lo
que el segmento laboral percibe necesario; surge una vez
constatada la ineficacia de las demds modalidades destina-

das a superar los desacuerdos entre los dos componentes
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configurantes de la empresa, concebida esta como grupo

productivo, a saber; el capital y el trabajo’*".

A diferencia de la sindicalizacién y la negociacién colectiva,
la huelga recibe un tratamiento distinto en la CPR. Mientras
los primeros son ampliamente garantizados en la Consti-
tucidn, la huelga tiene restricciones en su ejercicio, estable-
ciendo su prohibicidn absoluta para los funcionarios/as del
Estado y las municipalidades, y en aquellas empresas o cor
poraciones que atiendan servicios de utilidad publica o cuya
paralizacién cause grave dafno a la salud, a la economfa del
palis, al abastecimiento de la poblacién o a la seguridad na-
cional (articulo 19 N° |16 inciso final). No obstante, la Corte
Suprema fallé que “la circunstancia de no existir en la carta
fundamental una disposicién explicitamente consagratoria
del derecho a la huelga no quiere decir [...] que ella no

garantice ese derecho’.

Para el INDH la huelga es un derecho vy, como tal, “debe
entenderse en relacién con la sindicalizacidn y la negocia-
cidn colectiva, al constituir el principal medio de negociacidn
para las personas trabajadoras ante sus empleadores” (Ins-
tituto Nacional de Derechos Humanos, 2011, p. 149). Sin
embargo, la legislacion actual restringe de diversas maneras
el derecho a huelga, por ejemplo, al permitirla solo cuando
el proceso de negociacién colectiva hubiera fracasado, o
mediante el articulo 381 del CT, que permite el reemplazo

de sus trabajadores en huelga.

Como se sefialara en el Informe Anual 2011, el reemplazo
en huelga “constituye una herramienta que resta poder de
negociacion a las y los trabajadores, toda vez que la huelga
es una expresion colectiva cuya fuerza se centra justamen-
te en la posibilidad de afectar la produccién. Si la empresa
puede seguir funcionando a pesar de la huelga, las demandas
pierden fuerza a la luz de una negociacion” (Instituto Nacio-

nal de Derechos Humanos, 201 |, p. 149).

Acerca de este punto, el texto original del proyecto pro-
ponfa: “Articulo 349. La huelga es un derecho que debe ser

ejercido colectiva y pacificamente por los trabajadores”.

34 Corte Suprema, Rol 3514-2014, 4 de diciembre de 2014, conside-
rando 10.

35 Ibidem, considerando 23.



Se prohibe el reemplazo de los puestos de trabajo de los tra-
bajadores en huelga. La infraccidn de esta prohibicién cons-
tituye una prdctica desleal grave, habilitando a la Inspeccidn
del Trabajo para requerir el retiro inmediato de los trabaja-

dores reemplazantes de los puestos de trabajo en huelga.

En el caso de negativa del empleador para retirar a los re-
emplazantes, la Inspeccidon del Trabajo deberd denunciar al
empleador al Juzgado de Letras del Trabajo conforme las
normas establecidas en los articulos 485 y siguientes del
presente Cdédigo, con excepcidn de lo dispuesto en el inciso
sexto del articulo 486. El sindicato podrd iniciar esta accién
o hacerse parte de la denuncia presentada por la Inspeccidn
del Trabajo. El Tribunal deberd ordenar al empleador el reti-
ro inmediato de los reemplazantes en la primera resolucién,
bajo el apercibimiento sefialado en el articulo 492 del pre-
sente Cdédigo” (Mensaje 1055-362).

Por su parte, el Comité DESC de Naciones Unidas, en
sus Observaciones Finales sobre Chile expresd “preocu-
pacion porque el articulo 381 del Cédigo del Trabajo pre-
vé la posibilidad de sustituir a los trabajadores en huelga.
Ademds, le inquieta que los servicios esenciales en que se
puede prohibir la huelga no estén definidos con suficiente
precision en el articulo 384", alentando al Estado "“a que
revise el articulo 381 del Cédigo del Trabajo, que prevé la
posibilidad de sustituir a los trabajadores en huelga, y el
articulo 384, que contiene una definicion demasiado poco
precisa de los servicios esenciales en que la huelga estd
prohibida”®. Asimismo, el Comité de Libertad Sindical de
la OIT ha sentenciado que “la contratacién de trabajadores
para romper una huelga en un sector, al que no cabrfa con-
siderarse como un sector esencial en el sentido estricto
del término para que pudiera prohibirse la huelga, consti-
tuye una grave violacion de la libertad sindical”*. Junto con
ello ha planteado que “el ejercicio del derecho de huelga
debe respetar la libertad de trabajo de los no huelguistas
cuando la legislacién asf lo dispone, asi como el derecho de

la direccion de la empresa de penetrar en las instalaciones

36 Comité DESC, Observaciones Finales: Chile, E/C.12/1/Add.105,
2004, parr. 18.

37 Ibidem, parr. 41.

38 OIT, Comité de Libertad Sindical, queja contra el gobierno de El

Salvador presentada por el Sindicato de Empresas Lido S.A. de C.V.
(SELSA), Informe 330°, caso 2208, parr. 322, 2003.

de la misma"*. Y agregd, en otro caso, “Los principios de la
libertad sindical no protegen extralimitaciones en el ejer-
cicio del derecho de huelga que consistan en acciones de

caracter delictivo™®.

A nivel nacional, la Cuarta Sala de la Corte Suprema a fines
de 2014 sefald que, entre las posibles interpretaciones del
articulo 381 del CT, “la balanza se inclina en favor del que
cierra absolutamente las puertas a toda suerte de reempla-
zo de los trabajadores en huelga, aln, por cierto, el consis-
tente en traer desde otros lugares de la misma cadena en

conflicto, trabajadores que releven a los paralizados™*'.

Otro punto a analizar en este dmbito es la definicién de
“servicios minimos durante una huelga”. Actualmente, el
articulo 380 del CT establece que “si se produjere una huel-
ga en una empresa o predio, o en un establecimiento cuya
paralizacién provoque un dafio actual e irreparable en sus
bienes materiales o un dafio a la salud de los usuarios de un
establecimiento asistencial o de salud o que preste servicios
esenciales, el sindicato o grupo negociador estara obligado a
proporcionar el personal indispensable para la ejecucién de
las operaciones cuya paralizacién pueda causar este dafio”.
El proyecto modificarfa dicho precepto por el siguiente:“'sin
afectar el derecho a huelga en su esencia, durante esta, la
comisién negociadora sindical estard obligada a proveer el
personal destinado a atender los servicios minimos estric-
tamente necesarios para proteger los bienes e instalaciones
de la empresa y prevenir accidentes, asi como garantizar la
prestacion de servicios de utilidad publica, la atencidn de ne-
cesidades bdsicas de la poblacion, incluidas las relacionadas
con la vida, la seguridad o la salud de las personas, y para

garantizar la prevencién de dafos ambientales o sanitarios”.

Como se aprecia, el articulo propuesto establece un limite,

cual es, que los servicios minimos que se establezcan no

39 OIT, Comité de Libertad Sindical, queja contra el gobierno de Pa-
raguay presentada por la Central Latinoamericana de Trabajadores y
la Confederacion Internacional de Organizaciones Sindicales Libres,
Informe 300, caso 1811, parr. 307, afio 1994.

40 OIT, Comit¢ de Libertad Sindical, queja contra el Estado Plurinacio-
nal de Bolivia presentada por la Confederacion Mundial del Trabajo,
Informe 320, caso 2007, parr. 281, 2000.

41 Corte Suprema, Rol 3514-2014, 4 de diciembre de 2014, conside-
rando 36. Votaron a favor los Ministros Juan Fuentes, Ricardo Blanco
y Carlos Cerda, mientras que votaron en contra los abogados inte-
grantes Arturo Prado y Ratl Lecaros.
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pueden afectar el derecho a la huelga en su esencia. A con-
tinuacién, indica las causales bajo las cuales se pueden esta-
blecer servicios minimos, las que, en general, coinciden con
las establecidas por el CLS, a saber:"‘aquellos servicios cuya
interrupcién podrfa poner en peligro la vida, la seguridad

o la salud de la persona en toda o parte de la poblacion”.

Junto a lo anterior, la reforma plantea varios requisitos adi-
cionales que dilatan el inicio de la huelga. En primer lugar, la
reforma extiende el plazo de inicio de la huelga. El articulo
374 actual del CT sefiala que “acordada la huelga, esta debe-
rd hacerse efectiva al inicio de la respectiva jornada del ter
cer dia siguiente a la fecha de su aprobacién’; por su parte,
la reforma busca ampliar dicho plazo a cinco dfas (articulo
352 del proyecto). En segundo lugar, la reforma mantiene
como obligatoria la mediacion ante la Inspeccién del Trabajo
en caso de ser solicitada por cualquiera de las partes dentro
de los cuatro dias siguientes a aprobada la huelga. Si dentro
de los cinco dias hébiles siguientes a la solicitud de media-
cién de la Inspeccidn no se ha llegado a un acuerdo, la huel-
ga se hard efectiva al dia hdbil siguiente. Sumando ambos
requisitos, pueden transcurrin, a lo menos, nueve dias entre
que una huelga se aprueba y se hace efectiva. EI INDH plan-
ted en sumomento su preocupacién respecto del plazo de
tres dfas acorde al actual articulo 374 del CT, sefialando que
“si bien esto se planted como un perfodo para la mediacién,
no resulta claro cudl es el verdadero fin buscado, y se presu-
me que este periodo ayuda a inhibir a las y los trabajadores
para que no se adhieran a la huelga, o a mermar la fuerza
de la decision colectiva al ofrecer beneficios unilaterales a
ciertos trabajadores” (Instituto Nacional de Derechos Hu-
manos, 2011, p. 149). En este sentido, dicha preocupacidn

se mantiene al pretender el proyecto aumentar ese lapso.

CUADRO 2.
CANTIDAD DE HUELGAS APROBADAS VS.
HUELGAS EFECTUADAS (2012-2014)

2012 772 101.137 lél 30.035
2013 832 110.929 201 30.638
2014 824 129.334 214 41.939

Fuente: Elaboracién propia a partir del Anuario de Estadisticas 2014 de la Direccidn
del Trabajo, Capitulo IV: Huelgas, paginas 6 y |7.
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Si bien el PIDESC establece un mayor ambito de libertad a
la ley para regular el derecho a la huelga, la opinidn del CLS
de la OIT es que tal regulacién debe estar sujeta a limites
objetivos y razonables. En ese sentido, se debe considerar
que la huelga es la etapa final de un proceso de negociacién
colectiva que no ha dado resultado, y cuya aprobacion por
parte de las personas trabajadoras constituye una manifes-
tacion de su voluntad que el Estado debe respetar. Conside-
rando ambas ideas, la extension del plazo para hacer efec-
tiva la huelga, sumado a la mediacién obligatoria que tiene
la capacidad de alargar eventualmente su inicio, constituyen

restricciones excesivas a este derecho.

Ademds, la huelga seguirfa estando prohibida para funcio-
narios publicos. El INDH ha planteado que, “independiente
de si una persona trabaja en el sector publico o privado,
sus derechos laborales deben ser garantizados por el Esta-
do. Esto también implica resguardar los derechos laborales
de los trabajadores publicos en condiciones equivalentes a
las de los trabajadores del sector privado, haciendo que la
regulacion para el sector publico no genere diferencias ar-
bitrarias” (Instituto Nacional de Derechos Humanos, 2012,
pp. 220-221). La Corte IDH ha sefialado que “en el marco
de una relacién laboral en la que el Estado se constituye en
empleador, este evidentemente debe garantizar y respetar
los derechos humanos laborales de todos sus funcionarios
publicos™* El Convenio 151 de la OIT sobre las relaciones
de trabajo en la administracién publica, ratificado por Chile,
establece en su articulo 9 que “los empleados publicos, al
igual que los demds trabajadores, gozardn de los derechos
civiles y politicos esenciales para el ejercicio normal de la
libertad sindical, a reserva solamente de las obligaciones que
se deriven de su condicidn y de la naturaleza de sus funcio-
nes”. En este sentido, estando frente a un derecho humano,
cuyo ejercicio debe ser libre de toda forma de discrimina-
cién, queda pendiente la tarea del Estado, en su calidad de
empleador, de fortalecer los derechos colectivos de los/as

funcionarios/as publicos/as, entre ellos, el derecho a huelga.

42 Corte IDH, Opinion Consultiva 18/03 sobre condicion juridica y de-
rechos de los migrantes indocumentados, 17 de septiembre de 2003,
parr. 139,
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DERECHO A EDUCACION

ANTECEDENTES

Ante los anuncios de un programa de reformas educaciona-
les, el INDH manifestd en su Informe Anual 2014 (pédg. 174),
que era necesario que se desarrollara el abordaje de los
diferentes problemas existentes desde una perspectiva de
derechos humanos. Ello requiere abordar los problemas en
materia de igualdad y no discriminacién en el acceso y per-
manencia en el sistema, calidad de la educacién y la incorpo-
racién de la educacién en derechos humanos (EDH) en la
educacion. También involucra revisar la institucionalidad del

Estado necesaria para garantizar todo lo anterior.

El proceso de reforma se ha materializado hasta el momen-
to en un conjunto de iniciativas de ley, algunas de ellas ya
han sido aprobadas, otras que se encuentran en tramitacién
y otras propuestas que aln no se han traducido en un pro-
yecto de ley. En lo que ha transcurrido del 2015, el debate
acerca de las iniciativas legislativas presentadas en el marco
de dicha reforma ha seguido ocupando la agenda politica y

noticiosa.

Sibien la Ley 20.835 que crea la Subsecretarfa de Educacién
Parvularia publicada en mayo contd con un amplio respaldo,
el resto de los proyectos han generado arduos debates. Ese
fue el escenario en que se aprobd en junio la Ley 20.845,
conocida como Ley de Inclusién, que regula la admisién de
los v las estudiantes, elimina el financiamiento compartido
y prohibe el lucro en establecimientos educacionales que
reciben aportes del Estado. En relacion con la educacion en
derechos humanos, se han desarrollado otras iniciativas de
ley que complementan el trabajo legislativo de la reforma
educativa, como la publicacién de la Ley 20.843 que elimina

la prohibicidn de participacién de estudiantes y funcionarios
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en el gobierno de las instituciones de educacién superior
(publicada el 18 de junio de 2015) vy el proyecto de ley
que crea la Subsecretarfa de Derechos Humanos', aproba-
do el 30 de septiembre de 2015 por el Congreso, donde se
contemplan funciones de Educacién en Derechos Humanos

(EDH) para dicho organismo.

En cuanto a los proyectos que se encuentran en etapa
de discusién parlamentaria, el 21 de abril fue ingresado el
proyecto de ley sobre Sistema de Desarrollo Profesional
Docente?, que se encuentra en segundo trdmite consti-
tucional. A este proyecto se debe sumar el Proyecto de
Ley que crea el Plan de Formacién Ciudadana para los es-
tablecimientos educacionales reconocidos por el Estado?,
ingresado en mayo vy el Proyecto de Ley sobre Sistema
de Garantfas de los derechos de la Nifiez!, ingresado en
septiembre, que propone algunas garantias en materia de

educacion.

Ademds, se ha comenzado a trabajar en el resto de las ini-
ciativas legales comprometidas en el marco de la reforma.
Pese a que en la glosa presupuestaria para 2016 se contem-
plan avances en la gratuidad de la Educacién Superior y que
en agosto el gobierno publicd un documento de trabajo
que contiene una propuesta de Bases para una Reforma al
Sistema Nacional de Educacién Superior; al término de cie-
rre de este informe aln no se fijaba una fecha para que sea
ingresado a discusién parlamentaria. Asimismo, se ha anun-

ciado para fin de afio el ingreso del proyecto de ley acerca

Boletin 8207-07
Ibidem 10008-04
Ibidem 10043-04

B

Ibidem 10315-18. Al respecto, ver capitulo sobre institucionalidad de-
mocratica.
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del fortalecimiento de la educacion publica, sin conocerse

aun cudl serd el contenido de dicho proyecto.

Con un cambio de ministro en junio, el proceso de reforma
ha avanzado con dificultades y con considerable oposicidn
de algunos sectores, quienes han criticado las descoordina-
ciones presentes a lo largo del proceso, la falta de informa-
cién de los plazos y contenidos de los proyectos, asi como
la ausencia de didlogo con algunos actores. Un ejemplo de
ello fue el debate en torno al proyecto de ley sobre carre-
ra docente, que mantuvo al colegio de profesores en paro
durante 57 dias, y que finalmente fue modificado, mediante
indicaciones sustitutivas por parte del gobierno, en el marco
de una mesa de trabajo sostenida y propiciada por la Co-

misién de Educacion de la Cadmara de Diputados, en agosto.

Por lo demads, entre las propias instituciones de educacién
superior (IES) se ha generado un debate en torno a la gra-
tuidad de este nivel educativo y los requisitos que se deben
exigir a los establecimientos para participar de este sistema.
Esto se ha dado en el marco de anuncios contradictorios
por parte del gobierno, quien finalmente decidié avanzar en
la gratuidad de la educacién superior por medio de la glosa
presupuestaria para 2016, mientras se continda trabajando
en el anteproyecto de las bases que regularan el sistema de
educacion superior. Adicionalmente, luego del 21 de mayo,
gran parte de las universidades que estaban movilizadas ra-
dicalizaron sus planteamientos, generdndose tomas en bue-
na parte de ellas, exigiendo al Estado diferentes cosas: fin
al lucro, gratuidad universal, una carrera docente que no se
base en la competencia, estabilidad laboral y mayor demo-

cracia interna en el gobierno de las instituciones.

Este proceso se ha dado en un marco de discusién y critica
respecto de cémo se ha conducido la reforma, lo que no
ha permitido profundizar suficientemente en los avances o
retrocesos que representan las iniciativas en relacién con el
derecho a la educacién. El presente capitulo analiza las dis-
tintas iniciativas legislativas presentadas, contrastdndolas con
los diagndsticos que ha hecho el INDH en afios anteriores
sobre derecho a la educacion y educacion en derechos hu-
manos, para evaluar si estas contribuyen a avanzar en resol-

ver los problemas denunciados.
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ANALISIS DE LEYES APROBADAS
DURANTE 2015

SUBSECRETARIA DE EDUCACION
PARVULARIA

Como parte de los proyectos anunciados en el marco de la
reforma educativa, el 5 de mayo de 2015 se publicd la Ley
20.835, que crea la Subsecretarfa de Educaciéon Parvularia,
la que serd el estamento del Ministerio de Educacion res-
ponsable de la promocién, desarrollo, organizacion general

y coordinacién de este nivel educacional.

La aprobacién de esta ley constituye un avance en relacién
con la institucionalidad del Estado disponible en materia de
educacion inicial, ya que separa las funciones de provisién
de los servicios educativos para este nivel, las que quedan
en manos de la Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUN]JI),
y las funciones fiscalizadoras del sistema, las que quedan en
manos de la Superintendencia de Educacién y de la Agencia
de la Calidad. Antes de la aprobacion de esta ley, la JUNJI
agrupaba todas estas funciones, por lo que su separacion en
instituciones distintas resulta coherente con lo consagrado
en el articulo 2.1 del Pacto de Derechos Civiles y Polfticos,
porque asegura de mejor manera el respeto y garantia de
los derechos de las personas que participan de este nivel

educativo.

A propdsito, resulta interesante la obligacién de producir
informacién a partir del desarrollo de “estadisticas, indica-
dores, estudios e investigaciones relativas a la educacién
parvularia™, que recae en la nueva Subsecretaria. Ello resul-
ta clave para el monitoreo de la politica publica en relacién
con la educacién parvularia, asi como del grado de cumpli-
miento del derecho a la educacién y demds derechos en el

marco de los procesos educativos.

En suma, la publicacién de esta ley constituye un avance
en el fortalecimiento de la educacion parvularia, coherente
con la obligacidn del Estado de asegurar la continuidad de la
educacion, tal como lo establece el articulo 13.2 letra e) del
PIDESC, en cuanto a “proseguir activamente el desarrollo

del sistema escolar en todos los ciclos de la ensefianza’.

5 Ley 20.835,art. 3 letra e)



LEY DE INCLUSION, N° 20.845

Durante 2015 continué el debate legislativo en torno al
proyecto de ley de inclusion, el que regula la admisidn de
los y las estudiantes, elimina el financiamiento compartido
y prohibe el lucro en establecimientos educacionales que
reciben aportes del Estado. La ley establece que el Estado
implantard progresivamente la ensefianza gratuita en todos
los establecimientos que reciben aportes permanentes del
Estado y que estén constituidos sin fines de lucro, prohi-
biendo el cobro de aranceles y matriculas. En cuanto a los
procesos de admision de los establecimientos que reciben
aportes del Estado, no se podréd considerar el rendimiento
académico pasado o potencial de los y las estudiantes, ni
los antecedentes econdmicos, de escolaridad, estado civil o
situacién patrimonial de padres, madres y apoderados. Solo
en los casos en que los cupos disponibles sean menores al
ndmero de postulantes, los establecimientos deberdn aplicar
un procedimiento de admision aleatorio definido por estos,
elegido entre los mecanismos que ponga a su disposicidn el
Ministerio de Educacién. Excepcionalmente se autorizard es-
tablecer procedimientos especiales de admisién para el 30%
de su matricula, a partir de 7° afio de la educacién bdsica,
a aquellos establecimientos cuyos proyectos educativos re-
quieran una aptitud determinada o a aquellos cuyos proyec-

tos educativos sean de especial o alta exigencia académica.

En marzo de 2015, durante la ultima fase de tramitacion
legislativa, un grupo de |2 senadores/as de la Unidn De-
mécrata Independiente (UDI) y Renovacién Nacional (RN)
solicitd al Tribunal Constitucional (TC) declarar la incons-
titucionalidad® de una parte del referido proyecto de ley,
cuestionando, entre otras cosas, la prohibicidn de la selec-
cién, debido a que esto vulnerarfa la libertad de ensefianza

del articulo 19 N°I | de la Constitucion Politica.

Al respecto, el INDH presenté un Amicus Curiae’ ante el
Tribunal Constitucional, exponiendo los avances que signi-
ficaba el proyecto de ley en materia de igualdad y no dis-
criminacién y en la eliminacién de mecanismos de seleccién

discriminatorios y de cobro de aranceles, vulneratorios del

6 Tribunal Constitucional, sentencia Rol N° 2787-15.

7 Aprobado por mayoria del Consejo del INDH, con votos en contra de
los consejeros Amunategui, Frontaura y Donoso.
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articulo 26 del Pacto de Derechos Civiles y Politicos y el
articulo 13.3 del Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (INDH 2015, pdg. I I). EI INDH también reiterd
su preocupacion por la mantencién del sistema de seleccidn
basada en calificaciones en la ensefianza media y, asimismo,
indicé que ciertas definiciones del proyecto debieron apro-

barse como leyes interpretativas de la Constitucion.

Escuchadas las presentaciones de las organizaciones de la so-
ciedad civil y los alegatos del MINEDUC, asi como el de los
y las requirentes, el requerimiento de inconstitucionalidad fue
parcialmente rechazado® por el Tribunal Constitucional el |
de abril de 2015, en una votacién dividida que fue dirimida

por su presidente, publicdndose la ley el 8 de junio de 2015.

La publicacién de esta ley constituye un avance en el plano de
garantizar la igualdad de la calidad de la educacion, al estable-
cer que es una obligacidn del Estado “propender a asegurar a
todas las personas una educacion inclusiva de calidad” y que
“el financiamiento estatal a través de la subvencién que regu-
la la presente ley, tiene por finalidad asegurar a todas las per
sonas el gjercicio del derecho a una educacién de calidad'”.
Ello resulta coherente con la obligacidn del Estado, ya que la
igualdad de calidad “es una dimension ineludible del derecho
a educacién, que debe ser garantizada para todas las perso-
nas sin distincidn, para todos los niveles educativos (desde el
parvulario hasta el superior) y para todas las modalidades de
ensefianza (regular, técnico-profesional, de adultos, carcelaria,
para poblacién indigena o con discapacidad, etc.), e incluso en

situaciones de emergencia” (INDH 2013, pag. 223).

Sin embargo, preocupa al INDH la ausencia de medidas de
especial proteccidn en el sistema, orientadas a mejorar la
inclusion de grupos de poblacidn que estdn en una situacién
de desventaja, ya sea por su situacion geogréfica, como la
poblacién rural, o por las dificultades de integrarse en un
proceso educativo de manera efectiva, como las personas
privadas de libertad, adultos con escolaridad incompleta,
migrantes, poblaciones indigenas y las personas con necesi-

dades educativas especiales.

8 Respecto del articulo 1 letra ) del proyecto, que declaraba como no
razonables las distinciones, exclusiones o restricciones basadas en la li-
bertad de ensefianza, el TC decidi6 acoger el requerimiento y declarar
el precepto como contrario a la Constitucion.

9 Ley 20.845,Art. 1.2 letraa) y Art. 2.1 letra b).
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En este sentido, el Comité de Derechos del Nifio, en las
observaciones finales al Cuarto Informe Periddico del
Estado de Chile (67 y 68), ha sefialado que es necesario
tomar medidas para aminorar la segregacién y promover
un sistema educativo igualitario e inclusivo, quedando pro-
hibida toda seleccidn por criterios arbitrarios o por nivel
socioecondmico, independiente de su forma de financia-

miento, sea este publico o privado.'

Al respecto, la ley de inclusién reconoce que “[e]s deber
del Estado propender a asegurar a todas las personas una
educacion inclusiva de calidad” y “promover que se generen
las condiciones necesarias para el acceso y permanencia de
los estudiantes con necesidades educativas especiales en es-
tablecimientos de educacién regular o especial, segiin sea el
interés superior del nifio o pupilo”'". Sin embargo, en la re-
gulacion explicita de los sistemas de admisidn especial, per-
mitidos para algunos de los establecimientos que requieran
una especializacion temprana, o a aquellos cuyos proyectos
educativos sean de especial o alta exigencia académica, no
se consideraron medidas para evitar la discriminacién por
causal de discapacidad u otras que pudiesen limitar el acce-
so o la permanencia en este tipo de establecimientos. Por
lo mismo, serdn clave los procesos de fiscalizacion que se
desarrollen para prevenir; o en su defecto, verificar si estas

discriminaciones ocurren en la practica.

LEY QUE ELIMINA LA PROHIBICION

DE PARTICIPACION DE ESTUDIANTES Y
FUNCIONARIOS EN EL GOBIERNO DE
LAS INSTITUCIONES DE EDUCACION
SUPERIOR

Con fecha 18 de junio de 2015 fue publicada la Ley 20.843,
que elimina la prohibicién de participacién de estudiantes
y funcionarios en el gobierno de las instituciones de edu-
cacion superior, que estaba vigente desde la Ley Organica
Constitucional de Ensefianza de 1990 y que no habfa sido
modificada con la dictacion de la Ley General de Educacion,

y por tanto, continuaba vigente en el DLF N°2 que fija el

10 Observaciones finales, cuarto periodo de revisiones Chile, N° 67 and 68,

CRC/C/CHL/CO/4-5, Comité de Derechos del Nino.

11 Ley 20.845, art. 1.2).

texto refundido de ambos cuerpos legales'?. La misma mo-
dificacién se hace en el decreto con fuerza de ley N°I, de
1980, del Ministerio de Educacién, que fija normas sobre
universidades; el decreto con fuerza de ley N° 5, de 1981,
del Ministerio de Educacidn, que fija normas sobre institutos
profesionales; y el decreto con fuerza de ley N° 24, de 1981,
del Ministerio de Educacidn, que fija normas sobre centros

de formacion técnica.

Dichas normas establecian expresamente que las Univer-
sidades, Institutos Profesionales y Centros de Formacién
Técnica debfan “excluir la participacién con derecho a voto
de los alumnos y de los funcionarios administrativos tan-
to en los érganos encargados de la gestion o direccion de
ella como en la eleccidn de las autoridades unipersonales o
colegiadas”'®. Esta restriccion fue eliminada expresamente
en la nueva ley y se generaron indicaciones en aras a evitar
que las regulaciones internas de las instituciones de edu-
cacién superior “contenga[n] disposiciones que prohiban,
limiten u obstaculicen la libre organizacién de éstos”'. Los
articulos no definen ni el tipo de participacion que se le re-
conocera a estas organizaciones estudiantiles, académicas y
de funcionarios en la toma de decisiones ni su alcance, que-
dando la definicidn de esas formas de participacion en ma-

nos de la autonomia institucional de cada establecimiento.

La necesidad de revisar estas limitaciones a la participacion
en la esfera de la educacién superior ya habfa sido obser-
vada por el INDH (2012 pdg. 55), por lo que se valoran
positivamente las medidas introducidas por la Ley 20.843
para avanzar en la promocién de los derechos humanos en

la educacidn superior.

SUBSECRETARIA DE DERECHOS
HUMANOS

Durante 2015 ha continuado la tramitacion del Proyecto de
Ley que crea la Subsecretarfa de Derechos Humanos del
Ministerio de Justicia, en la que se contempla la funcion de

"“Disefiar, fomentar y coordinar programas de capacitacion y

Decreto con Fuerza de Ley 2, Fija texto refundido, coordinado y sis-
tematizado de la Ley N® 20.370 con las normas no derogadas del
decreto con fuerza de Ley N° 1, de 2005, publicada el 2-7-2010.

DLF 2, art. 56 ¢), 67 ¢) y 75 ¢).
Ley 20.843, art.1.



promocién de los derechos humanos para funcionarios de
la Administracién del Estado, en especial a los integrantes
de las Fuerzas Armadas, de Orden y Seguridad Publica, y de
Gendarmeria”'!®. Asimismo, el proyecto de ley contempla la
creacion del Comité Interministerial de Derechos Humanos,
el que elaborard el Plan Nacional de Derechos Humanos,
dentro de cuyos objetivos se encuentra la promocién de
“la educacién y formacién en derechos humanos, en los ni-
veles de ensefanza parvularia, bdsica, media y superior; asf
como en los programas de capacitacion, formacién y per-
feccionamiento de todas las autoridades y funcionarios de
los drganos del Estado, incluidos el Ministerio Publico vy la
Defensorfa Penal Publica, los miembros de las Fuerzas Ar
madas, Carabineros de Chile, Policla de Investigaciones de

Chile, Gendarmerfa de Chile y las municipalidades”'.

El proyecto constituye un avance en materia de Educacién en
Derechos Humanos (EDH), debido a la necesidad de contar
con una institucionalidad estatal adecuada que coordine las
diferentes iniciativas en materia de educacién en derechos
humanos. Por un lado, es necesario coordinar las acciones de
colaboracién vy fiscalizacidn con las escuelas e IES en la imple-
mentacion de planes y programas relativos a educacién en
derechos humanos,y por otro lado, articular los esfuerzos en

las diversas iniciativas legislativas que se estan proponiendo.

Al respecto, el INDH (2014 a, pag. 19) ha sefalado que la
creacién de la Subsecretaria “representa un valioso esfuerzo
por fortalecer la institucionalidad politica y gubernamental
de derechos humanos, y responde a la necesidad de esta-
blecer con rango de ley un ente que desde el Poder Eje-
cutivo proponga y coordine las polfticas publicas en este
ambito”. Asimismo, "‘destaca que se incorpore un deber de
promocién de los derechos humanos en el desarrollo del
Plan Nacional y la prioridad que se reconoce al desarrollo
de una politica publica tendiente a la educacion y formacién
en derechos humanos tanto en los niveles de ensefianza
parvularia, bdsica, media y superior, asi como en los progra-
mas de capacitacion, formacién y perfeccionamiento de los

funcionarios publicos”, valorando que el Plan se disefie de

15 Proyecto de ley, en tercer tramite constitucional, que crea la Subse-
cretaria de Derechos Humanos y establece adecuaciones en la Ley
Organica del Ministerio de Justicia (Boletin N° 8.207-07).

16 Ibidem.

manera interministerial, incluyendo al Ministerio de Educa-

cion en el Comité que lo elabora (INDH 2014 a: pdg. 25).

PROYECTOS DE LEY EN ETAPA
DE DISCUSION PARLAMENTARIA

PROYECTO DE LEY SOBRE SISTEMA DE
DESARROLLO PROFESIONAL DOCENTE

En abril de 2015 el Poder Ejecutivo ingresé al Congreso el
proyecto de Carrera Docente, generando tensiones con el
Colegio de Profesores, el que mantuvo un paro de mds de
57 dfas para exigir mejoras en el proyecto en torno a las
condiciones docentes, lo que culmind en la modificacién

del proyecto en agosto, mediante indicaciones del Ejecutivo.

El proyecto equipara las condiciones de ingreso a la carrera
de pedagogfa considerando PSU, ranking de notas o progra-
mas de preparacién previa y aumentando las exigencias de
puntajes de ingreso, y establece la obligatoriedad de la acre-
ditacion de la carrera y los programas. Ademds se propone
un sistema de acompafiamiento por un docente experi-
mentado (mentor), y una carrera con tramos de desarrollo
asociados a certificacion y experiencia, a lo que se suma
un mejoramiento de condiciones de desempefio, particu-

larmente sobre la proporcién de horas lectivas y no lectivas.

En cuanto a su aplicacién, el proyecto comprende a la to-
talidad de los programas de formacién de profesores y a la
totalidad de los/as profesores/as que ejercen en estableci-
mientos de educacién escolar con financiamiento publico
(municipales, particulares subvencionados y de administra-
cion delegada). Sin embargo, el proyecto no aborda la situa-
cién de los y las profesionales de educacién parvularia, lo
que ha sido objeto de critica por parte de representantes

de este sector'’.

El proyecto tampoco aborda la situacién del personal asis-

tente de la educacién, quienes corresponden al 38% del

17 El Colegio de Educadores de Parvulos, Educacion 2020, Elige Edu-
car, Aprojunji, entre otras organizaciones firmaron una carta al di-
rector del diario La Tercera, el 19 de agosto de 2015, indicando que el
proyecto de carrera docente “no responde a las particularidades de
las educadoras que se desempefian en niveles de 0 a tres afos”.
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personal que trabaja en establecimientos educativos'®, y
estdn a cargo de actividades clave para el desarrollo de la
educacion, como son la convivencia escolar, los centros de
recursos de aprendizaje y la informacion y las comunicacio-
nes. Serfa deseable que el proyecto abordara su situacién
para asegurar la generacion de espacios educativos respe-
tuosos de derechos y coherentes con la calidad de la edu-
cacién en todo el dmbito de la escuela, como se plantea
en la orientacion del articulo 2.2B de la Declaracién de las
Naciones Unidas sobre educacién y formacion en materia

de Derechos Humanos'’.

Por lo demds, desde el punto de vista de la calidad de la
educacion, el proyecto carece de una definicidon respecto
de lo que se entiende por una educacion de calidad, pese
a que en el mensaje del proyecto se hace explicita la im-
portancia que tienen los vy las docentes para su logro®, y a
que plantea como uno de sus objetivos el “asegurar la cali-
dad de la formacion inicial de los docentes”. Serfa deseable
que el proyecto contuviera dicha definicién de calidad de
la educacion, e incorporase propuestas de evaluacion diag-
ndstica y acreditacion de carreras y programas que apunten
a asegurar una formaciéon docente acorde a las exigencias
de esos criterios’, lo que debiera complementarse con las
iniciativas de las propias instituciones que forman docentes.
En lugar de ello, el proyecto solo establece mecanismos de
seleccidn y evaluacién de los estudiantes de pedagogia, lo
que constituye un mecanismo vélido en la educacién supe-
rior, porque se trata de un derecho que se ejerce segin

capacidades de acuerdo al articulo 13.2 letra ) del PIDESC,

18  Elaboracion propia a partir de bases de datos MINEDUC 2014.

19 Art. 2: “La educacion y la formacion en materia de derechos huma-
nos engloban la educacion: b) Por medio de los derechos humanos,
que incluye aprender y ensefiar respetando los derechos de los edu-
cadores y los educandos”

20 “el derecho a la educacion significa contar con un cuerpo docente
que apoye el derecho de los infantes y de los jovenes de las nuevas
generaciones a acceder a una educacion de calidad y ser educados
de acuerdo con los valores democraticos [...] Atendida la relevancia
que para el ejercicio del derecho a una educacion de calidad tiene el
establecer un sistema de desarrollo profesional”

21 En relacion con esto, la UNESCO y la OIT, en la Recomendacion
conjunta de 1996, manifiestan que “el personal docente, debe-
ria adquirir su formacion general, especializada y pedagogica, en
una universidad o en una institucion de formacion de nivel equi-
valente o en una escuela especializada en la formacion de perso-
nal docente” (V.21.1). Asimismo, se recomiendan tener en cuen-
ta algunos aspectos minimos que todo programa de formacion de
personal docente deberia comprender: “a) Estudios generales;

pero que dista de ser un mecanismo suficiente para asegu-

rar la calidad de la formacién inicial docente.

Por dltimo, si bien el proyecto apunta a generar un sistema
de carrera docente que incentiva a los/as docentes a avan-
zar en su nivel de calificacion, mediante la certificacidn de
competencias y afios de experiencia, el proyecto no ase-
gura una adecuada distribucién de los docentes calificados
en las diversas escuelas, por lo que podria ocurrir que una
escuela se quedara con docentes que permanecen en el ni-
vel mds bajo del tramo temprano indefinidamente, mientras
que otra podria tener varios docentes de tramo avanzado,
superior y experto. Lo anterior, debido a que el proyecto
solo asegura que no puedan permanecer en las escuelas
los docentes que no avanzan del tramo inicial en el tiempo
correspondiente, los que pueden ser contratados en otras
escuelas. Esto podria generar un aumento de las brechas
entre establecimientos en relacidn con la calidad de la edu-
cacién, por lo que serfa deseable que el proyecto contemple
mecanismos para que todas las escuelas y liceos cuenten en
su planta con una proporcion de docentes que haya recibi-

do una alta calificacién.

Pese a las preocupaciones que genera la propuesta, el
INDH considera que el proyecto en su conjunto constituye
un avance en cuanto al establecimiento de un sistema de
mejoramiento progresivo de las condiciones materiales de
los vy las docentes, como ha sido establecido por el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultura-
les, el que ha dicho que los Estados deben “mejorar conti-

nuamente las condiciones materiales del cuerpo docente’#

b) Estudio de los elementos fundamentales de filosofia, de psicologia
y de sociologifa aplicados a la educacion, asi como estudio de la teorfa
y la historia de la educacion, de la educacion comparada, la pedagogia
experimental, la administracion escolar y los metodos de ensefianza
de las distintas disciplinas; c¢) Estudios relativos a la disciplina en la
que el futuro docente tiene intencion de ejercer su carrera; d) Practi-
ca de la docencia y de las actividades para escolares, bajo la direccion
de profesores plenamente calificados”(V.20). La Recomendacion de
UNESCO y OIT de 1996 esta recogida en la Observacion General
N° 13 del Comité DESC, en la que se “sefala a la atencion de los
Estados Partes la Recomendacion relativa a la Situacion del Personal
Docente (1966) hecha conjuntamente por la UNESCO y la OIT y la
Recomendacion relativa a la condicion del personal docente de la en-
sefianza superior, de la UNESCO (1997), y los insta a informar sobre
las medidas que adopten para velar por que todo el personal docente
goce de unas condiciones y una situacion acordes con su funcion”
(parr. 27).
22 PIDESC, art. 13.2 letra e)



y como lo ha interpretado el Comité DESC, encargado de

supervisar su cumplimiento?,

PLAN DE FORMACION CIUDADANA
PARA LOS ESTABLECIMIENTOS
EDUCACIONALES RECONOCIDOS
POR EL ESTADO

En medio del clima de desconfianza a raiz de los escdndalos
por financiamiento irregular de campafias y en un contexto
de cafda en la credibilidad publica de las instituciones que
son esenciales para la vida democrdtica del pafs, el 12 de
mayo de este afio ingresd al Congreso, como recomenda-
cion del Consejo Engel, el Proyecto de Ley que contiene
el Plan de Formacién Ciudadana para los establecimientos

educacionales reconocidos por el Estado?',

El proyecto fija, para el 2016, la obligacién de los estableci-
mientos educacionales reconocidos por el Estado de contar
con un Plan de Formaciéon Ciudadana, que integre y com-
plemente las definiciones curriculares nacionales en esta
materia, estableciendo sus objetivos y delineando algunas
de sus acciones badsicas, lo que podria representar un buen
avance en materia de Educacién en Derechos Humanos
(EDH). Ello, teniendo en cuenta lo expresado por el Comité
de Derechos del Nifio, que en las observaciones finales al
Cuarto Informe Periddico del Estado de Chile (72) hace un
llamado a implementar un plan de accién nacional por la
educacién en derechos humanos, como fue recomendado
en el marco del programa Mundial por la Educacidn en de-

rechos Humanos?.

Al respecto, es necesario sefialar que el curriculum nacional
chileno ha ido reforzando la inclusién en EDH y la ha ido ha-
ciendo cada vez mds explicita durante el proceso de refor-
ma curricular que se iniciara en el 2010. De esta manera, se
constata que existen, a lo menos, 350 oportunidades para
trabajar EDH desde la educacién parvularia a IV medio en
los objetivos de aprendizaje obligatorios establecidos en las

bases curriculares, a lo que se suma que cerca del 40% de

23

Observacion General N° 13, Comité de Derechos Economicos, So-
ciales y Culturales, parr. 27.

24 Boletin N° 10043-04.

25

Observaciones finales, cuarto periodo de revisiones Chile, N° 72,

CRC/C/CHL/CO/4-5, Comité de los Derechos del Nifio.

Objetivos de Aprendizaje Transversal se relacionan con la
educacion en derechos humanos (INDH 2015, pdg. 42). Sin
embargo, la escasa formacion docente en estas materias se
torna un impedimento para que este curriculum sea imple-
mentado en el aula y en las actividades extraprogramadticas

que desarrollan los establecimientos educacionales.

Por lo mismo, es de preocupacién del INDH el hecho de
que el proyecto de ley trabaje tan someramente este com-
ponente v le asigne a los establecimientos la mayorfa de la
responsabilidad de esta formacidn, ya que ello supera las
posibilidades de las unidades educativas. La formacién inicial
y continua de los y las docentes, asi como de los equipos
directivos, requieren de condiciones no atendidas por el
proyecto, tanto en lo referido a la destinacién de recur
sos, tiempos para la capacitacién, como a la generacion de
una oferta de formacién continua de calidad y en cantidad
suficiente para que esto sea viable. En este sentido, los es-
tandares internacionales son claros en sefialar que “se ne-
cesitan recursos humanos y financieros hasta el maximo de
que se disponga” para “la toma de las medidas necesarias, o
las suficientes” para la ejecucion de estos “planes nacionales

integrales”'?.

Lo anterior resulta preocupante para el INDH, pues el Mi-
nisterio de Educacion debiera determinar los minimos en el
disefio del Plan y fiscalizar que dichos minimos se cumplan,
pero también debiera destinar recursos humanos y finan-
cieros para colaborar con las escuelas en la implementacién
del Plan y el cumplimiento de las obligaciones que recaen
en ellas”. También parte hay un conjunto de tareas que las
escuelas y liceos no siempre estdn en condiciones de asumir
y que son necesarias para la implementacién del Plan, como

el desarrollo de la investigacion, la creacién de materiales y

26  Comite DN, Observacion General N° 1, Propositos de la educacion,

17 de abril de 2001, CRC/GC/2001/1, parr. 28
27

De acuerdo con el articulo, las escuelas deben visibilizar los objetivos
de aprendizaje transversales referidos a la formacion ciudadana en
la planificacion curricular; realizar talleres y actividades extrapro-
gramaticas; formar docentes y directivos en esta area; desarrollar
actividades abiertas a la comunidad; fomentar la representacion y
participacion de los estudiantes en decisiones propias del quehacer
escolar; promover una cultura de dialogo y sana convivencia esco-
lar, y otras que el sostenedor y la comunidad educativa consideren
pertinentes. En tanto que el Ministerio de Educacion debe poner a
disposicion del sistema escolar orientaciones y ejemplos para facilitar
la implementacion de los planes y elaborar un reglamento que regule
su implementacion.
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estrategias diddcticas, la incorporacion de estas temdticas
en los procesos de formacién y capacitacién docente, vy el
monitoreo y evaluacion a nivel nacional de los aprendizajes

en este dmbito, entre otras.

Al dejar la responsabilidad de la calidad e implementacion
del Plan a cada unidad educativa sin el apoyo y colaboracién
adecuada por parte del Ministerio y sin que el Estado se
haga cargo de las tareas que las escuelas no pueden asumir,
no se logra garantizar un piso minimo comun a nivel nacional
respecto del logro de los objetivos propuestos. Sin un ade-
cuado marco de acompafiamiento o un mayor perfilamiento
del plan, esta polftica puede desencadenar nuevos focos de
segmentacion de la calidad educacional y, por tanto, de dis-
criminacion. Incluso podria ocurrir que el enfoque con el
que se trabajen los temas de ciudadanfa difiera del marco de
derechos humanos en el que se deben basar. Es importante
que el proyecto sefiale mds claramente la labor del Estado
en garantizar que los temas sean tratados coherentemente
en todas las escuelas y que ello no dependa de los recursos
de cada escuela, como ha sefalado el Comité de Derechos
del Nifio en materia de supervisién de la calidad de la edu-
cacién y de articulacién de diferentes politicas en un plan
integral que permita velar por el cumplimiento de los pro-

p&sitos de la educacidn entendida como derecho humano?,

Adicionalmente, resulta preocupante que el Plan propuesto
no se encuentre articulado con el resto de la normativa y
polftica educacional, y de otros marcos legales en discusién,
como es la Subsecretaria de Derechos Humanos?” y el pro-
yecto de ley que crea el Sistema de Desarrollo Profesional
Docente y modifica otras normas®, proyectos que hacen
referencia a procesos de capacitacién de funcionarios publi-
cos y agentes de orden y seguridad, asi como de los planes

de EDH que debiesen operar en el espacio escolar.

Por dltimo, resulta relevante sefialar que ni esta iniciativa, ni la
de la Subsecretarfa de Derechos Humanos o la de Carrera
Docente, vienen asociadas a un marco presupuestario que
logre resolver los costos de implementar estos procesos, lo

que podria verse subsanado con una mayor inversién del

28  Comite DN, Observacion General N° 1, Propositos de la educacion,
17 de abril de 2001, CRC/GC/2001/1, parrs. 22 y23

29  Boletin 8207-07

30 Boletin 10.008-04
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gasto publico que el Estado ya destina a capacitacion en la
glosa 3 del presupuesto nacional, considerando que al 2014
se destinaron a temadticas relacionadas con derechos huma-
nos |23 millones de pesos, lo que representa solo el |,3%
del presupuesto de capacitacion implementado, mientras se
invierte el doble de presupuesto en temas instrumentales®'.
Asimismo, permanece el desafio de fortalecer la oferta de
estos cursos, tanto en la amplitud temdtica que responde a
derechos humanos (el 75% de las capacitaciones se concen-
tra en los temas de género, pueblos indigenas y nifios, nifias
y adolescentes) como en la profundidad de su tratamiento
(el 69% corresponde mads bien a jornadas de sensibilizacion
que a procesos efectivos de capacitacion, ya que la duracién

de las actividades no supera las 12 horas).

AVANCES Y DESAFIOS PENDIENTES

Entre los avances que se observan es posible sefialar la can-
tidad de iniciativas legislativas que abarcan los distintos nive-
les del sistema educativo, y que refieren a casi la totalidad de
las problemdticas que el INDH ha representado en sus in-
formes anuales. Este conjunto de iniciativas se ha impulsado
con el propdsito declarado de mejorar el ejercicio del de-
recho a educacién en Chile y de reforzar los compromisos
internacionales del Estado en esta materia. En este sentido,
las iniciativas avanzan en robustecer el cuerpo legal que rige
la educacién en Chile, bajo una perspectiva de derechos
humanos como principio rector del sistema educacional de
acuerdo con lo establecido en la modificacion del art. 2
de la Ley General de Educacion que incorpora la Ley de
inclusién. Pese a estos avances, la articulacion programadtica
que deberd dar materialidad a estos cuerpos legales esta
atomizada a nivel de establecimientos y sin un claro finan-
ciamiento ni conduccién por parte del Estado. Asimismo, la
tutela constitucional del derecho sigue pendiente, como ha

planteado el INDH en sus informes anuales anteriores.

En materia de igualdad y no discriminacidn, el INDH valora
el refuerzo de leyes y principios generales que apuntan a

una mayor inclusion, eliminando mecanismos que segmen-

31 Analisis de las bases del Sistema Informatico de Capacitacion SISPU-
BLI, Direccion Nacional de Servicio Civil, sobre actividades del afio

2014 (informadas por oficio N° 1118/2015)



tan, excluyen y limitan la libertad de elegir la educacién que
se quiere. Pese a esto, aln persisten posiciones que mantie-
nen dudas sobre estas medidas y su impacto sobre la liber-
tad de ensefianza. Por otro lado, al INDH le preocupa que
ninguno de los proyectos ha considerado medidas especia-
les de proteccion, para dar efectividad material al acceso y
permanencia en el sistema educativo asi como de logro de
aprendizajes relevantes, de grupos que histéricamente han
tenido mayores barreras para participar de los procesos
educativos, como la poblacién rural, la con discapacidad, la
privada de libertad y la adulta que no cuenta con su esco-

laridad completa.

Respecto de la calidad, se ha avanzado en materia de insti-
tucionalidad (Superintendencia de Educacion Parvularia) y
se ha comenzado la discusién de estdndares minimos tanto
para la educacién parvularia, escolar (mediante el proyec-
to de Carrera Docente) como la superior, de los que el
sistema normativo educacional carece ahora. Sin embargo,
sigue ausente el debate que conduzca a clarificar vy definir
lo que se entenderd por calidad de la educacién y cudl serd

el rol que se le dard a los propdsitos que los estdndares

internacionales han fijado para la educacién. Sin estas de
finiciones, los mecanismos de aseguramientos de la calidad
que fiscalizan o acreditan los procesos educacionales, en sus
multiples niveles, carecen de orientaciones que permitan ve-
lar por dicha calidad en términos globales, y mds ain en el
cumplimiento del principio de igualdad en esta esfera de la

ensefianza’%

La Educacidn en Derechos Humanos tampoco ha estado
ausente del debate legislativo y de otras iniciativas guberna-
mentales, ampliando el debate de su inclusion solo a nivel
escolar, y también hacia la formacién de funcionarios vy fun-
cionarias publicas, y a la ciudadanfa en general. Se ha iniciado
un Plan de Formacion Ciudadana en paralelo a la discusién
del proyecto de ley, y se contard con una institucionalidad
(Subsecretaria de Derechos Humanos) que promoverd un
plan de formacion directamente en estas materias. Preocu-
pa, sin embargo, la baja articulacién entre estas iniciativas y
que no se estén tomando medidas oportunas en materia
de formacién docente —inicial y continua—, porque ello es
una condicidn necesaria para la implementacion de dichos

planes y de los procesos formativos regulares.

32 Es importante recordar que la Convencién relativa a la Lucha con-
tra las Discriminaciones en la esfera de la Ensefanza, ratificada por
Chile en 1971, sehala que los Estados deben mantener en todos los
establecimientos ptblicos del mismo grado una ensenanza del mismo
nivel y condiciones equivalentes en cuanto se refiere a la calidad de la

ensehanza proporcionada.
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