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AUTODETERMINACION Y AUTOGOBIERNO INDIGENA

ANTECEDENTES

La falta de reconocimiento constitucional de la condicion
pluricultural del Estado vy la sociedad chilena representa un
déficit institucional para encarar las relaciones con los pue-
blos indigenas, aun cuando se hace referencia a la pluricultu-
ralidad en la ley indigena (INDH, 2010; INDH, 201 I; INDH,
2012). Esta falencia hace parte del conflicto intercultural en
el pafs que, en el caso de La Araucania, ha derivado en cre-
cientes hechos de violencia con resultado de muertes', lo

que motivé un rechazo generalizado y transversal’.

El Consejo del INDH, mediante declaracion publica, ha
condenado todo tipo de violencia —sea cual fuere su ori-
gen— como forma de solucién del conflicto en la regidn, ha-
ciendo un llamado a los tribunales de justicia y organismos
policiales a desplegar todos los esfuerzos necesarios con el
objeto de garantizar el acceso a la justicia, identificar a los
responsables y sancionarlos segin corresponda, recordan-
do que “[e]l deber del Estado de garantizar los derechos
humanos exige no dejar estos hechos en la impunidad”
(INDH, 2013a)°. De manera adicional el INDH afirmé que

1 Eldia 4 de enero de 2013, en Vilcan, murieron el empresario agricola
Bernard Luchsinger Lemp junto a su conyuge Vivianne McKay Gonza-
lez. Ese mismo dia se conmemoraba la muerte en manos de la policia
uniformada del joven comunero Matfas Catrileo.

2 Eldia 15 de enero de 2013, en la 126° Sesion de la Camara de Dipu-
tados se presentaron tres proyectos de acuerdo: Proyecto de Acuerdo
N° 811, por el que “se rechazan los actos de violencia producidos en
diversas regiones del sur del pais”; Proyecto de Acuerdo N° 813 que
“condena los actos de violencia en La Araucania”; y Proyecto de Acuer-
do N° 814, mediante el cual se “propone la convocatoria a un acuerdo
nacional para la superacion del conflicto historico entre el Estado de
Chile y los Pueblos Indigenas”.

3 A esta declaracion se sumaron las de diversas entidades de derechos
humanos de la sociedad civil y las de las propias organizaciones repre-
sentativas del pueblo mapuche.

en cumplimiento de este deber corresponde actuar con
pleno respeto al estado de derecho y a los estdndares de

derechos humanos a los que nuestro pafs se ha obligado.

Por su parte, el Poder Ejecutivo anuncié el aumento de la
presencia policial y el establecimiento de una zona especial
de seguridad! para reforzar los controles de identidad®.
Por Ultimo, interpuso una querella criminal invocando la ley

18.314 que sanciona v tipifica conductas terroristas.

Representantes y dirigentes de organizaciones indigenas
mapuche®, en respuesta a la situacién que se estaba viviendo
en la Regién, convocaron para el 16 de enero del afio 2013
la denominada “Primera Cumbre del Pueblo Mapuche” ce-
lebrada en el cerro Nielol, comuna de Temuco. La convoca-
toria fue amplia y se extendid a todas las fuerzas polfticas,
congresistas, el INDH, organizaciones indigenas mapuche y
representantes del Poder Ejecutivo, especificamente los go-
bernadores de las provincias de Cautin y Malleco, asi como
el Encargado de Asuntos Indigenas’. Los concurrentes indi-
genas expresaron en un documento final la “[v]oluntad de

didlogo con el Estado chileno, sus instituciones, la sociedad

4 Esto mediante la llegada de 84 nuevos efectivos de Carabineros, mas
46 funcionarios del Grupo de Operaciones Especiales de la misma ins-
titucion, y unos 50 detectives de la Policia de Investigaciones. A estas
fuerzas se sumo un helicoptero para vigilancia, y 4 nuevos carros poli-
ciales blindados (La Nacion, 2013).

5 El Control de Identidad, de la forma prescrita en el Codigo Procesal
Penal (Art. 85) procede cuando existen indicios fundados de que se
cometio6 un delito, se ha intentado cometer o se dispusiere a cometerlo.
Ademas cuando el controlado pudiera suministrar informaciones para
la indagacion de un delito y cuando el controlado estée disimulando su
identidad por encapuchado o emboce. El control de identidad da la
posibilidad de revisar las vestimentas, equipaje y vehiculos. Ademas,
en caso de que no se pudiera corroborar la identidad en el lugar, se le
puede “conducir” a una unidad policial.

Conscjo de Todas las Tierras; Ad-Mapu.
Sr. Matias Abogabir.
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civil, los partidos politicos, los organismos de derechos hu-
manos, orientada a desplegar todos los esfuerzos necesarios
tendientes a erradicar las causas fundamentales de las ten-
siones y controversias, en todas sus manifestaciones a raiz
de la falta de una convivencia aceptable entre Mapuche y

no Mapuche'.

Este apartado comienza revisando algunos hechos del afio
que dan cuenta de las complejidades de la relacién del Es-
tado con los pueblos indigenas, en particular con el pueblo
mapuche, y que moldean las condiciones para el didlogo
en torno al autogobierno vy la autodeterminacién indigena.
Luego se revisan los estandares internacionales de derechos
humanos referidos a estos temas y algunas experiencias
comparadas en la materia. Hacia el final se da cuenta de
la situacion nacional, en el caso de los diferentes pueblos

reconocidos.

LEY ANTITERRORISTA

El Relator Especial de las Naciones Unidas sobre la promo-
cion y la proteccién de los derechos humanos y libertades
fundamentales en la lucha contra el terrorismo, Ben Emer
son, visitd el pafs en julio de 2013, centrando su misién de
observacion en la aplicaciéon de la legislacion antiterrorista
en conexion “a las protestas de activistas Mapuche por la
reivindicacién de sus territorios ancestrales y afirmacién de
su derecho al reconocimiento colectivo como pueblo in-
digena y el respeto a su cultura y tradiciones” (Emerson,
2013, pdg. 2). El Relator hizo un llamado a no aplicar la legis-
lacién antiterrorista, pues a su juicio la ley ordinaria ofrece
herramientas suficientes para abordar estos casos. Sin per
juicio de ello, sefialé en forma expresa que “los derechos
de aquellos que han sido victimas de violencia rural (sea
en contra de personas o contra la propiedad) también se
deben proteger. El Relator Especial actualmente no reco-
mienda ninguna amnistfa general o impunidad por los actos
de violencia. Las disposiciones de la legislacién penal ordinaria
se debieran hacer cumplir en todos los casos. Esto incluye no

solamente los casos de violencia cometidos por miembros de

8 De este encuentro surgio el documento “Pacto por la Autodetermina-
cion Mapuche, cumplimiento y aplicacion de los Tratados y los dere-
chos fundamentales”.
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la comunidad Mapuche en pos de sus reclamaciones territo-
riales, sino también los delitos de violencia cometidos con-
tra miembros de la comunidad Mapuche por los encargados

de hacer cumplir la ley” (Emerson, 2013, pag. | 1).

Ademds, el Relator advirtid sobre la compleja situacion que
se vive en La Araucania, caracterizdndola de volatil y con al-
tas probabilidades de agudizarse, “salvo que se tome accién
urgente para abordar, no solamente las manifestaciones de
violencia, sino sus causas de raiz” (Emerson, 2013, pdg. 3). A
juicio del Relator, entre los elementos que hacen parte de
las causas de este conflicto se encuentran la disputa terri-
torial insatisfecha de larga data, la gobernabilidad deficiente,
las violaciones a los derechos humanos, la discriminacion y la
exclusién politica, econdmica y educacional. Sefialé ademas
que “[d]esde el retorno a la democracia en Chile, ningin
Gobierno de cualquier tinte politico ha tratado este tema
con la prioridad que se merece. Tal como se encuentran las
cosas hoy [...], el Estado de Chile se encuentra en abando-
no de su deber de promover una solucién pacifica y justa
al tema Mapuche. Este es un deber del Gobierno no sola-
mente para con los Mapuches, sino también para con las
comunidades de colonos en las dreas rurales de Araucanfa
y Biobio, para con los encargados de hacer cumplir la ley
en estas regiones y en quien el Estado confia la mantencién
de la paz, y para con la comunidad en sentido amplio en
aquellas regiones quienes tienen derecho de esperar que el
Estado cumpla con sus obligaciones de administracién publi-
ca en forma efectiva y sin discriminacion a fin de mantener
los principios que subyacen a la democracia representativa”
(Emerson, 2013, pag. 5).

El 29 v 30 de mayo de 2013 se realizd la audiencia de juicio
ante la Corte IDH en el caso caratulado “Norin Catrimdn
y otros vs. Chile’”. En él se demanda al Estado de Chile por
haber impuesto condenas por delitos terroristas a autorida-
des ancestrales y dirigentes mapuche sentenciados el afio
2002, en atencidn a una supuesta violacion —entre otros—
al principio de igualdad y no discriminacion vy al derecho
al debido proceso. Uno de los puntos debatidos entre los
representantes de las presuntas victimas y del Estado gird

en torno al estatuto antiterrorista y su correspondencia con

9 Corte IDH. Caso 12.576 -Norin Catriman y otros vs Chile.



las obligaciones propias del derecho internacional de los
derechos humanos. La sentencia, pendiente a la fecha de
redaccion del presente informe, sentard un precedente en

esta materia.

El INDH ha recomendado a los poderes del Estado refor-
mar la Ley 18.314 que determina conductas terroristas y
fija su penalidad. Ella representa una de las respuestas pu-
nitivas de mayor intensidad, cuya aplicacién discriminatoria
conlleva la afectacién ilegftima de derechos fundamentales.
Asimismo, mantiene una deficiente definicion de delito te-
rrorista que vulnera los principios de legalidad y tipicidad, y
establece normas excepcionales que representan una dis-
minucién a los estdndares del derecho del debido proceso
(INDH, 2010; INDH, 201 1; INDH, 2012). Cabe destacar
que la Ley ha sido objeto de varias modificaciones'®, des-
tacdndose las realizadas tras la huelga de hambre que el
afio 2010 sostuvieron 34 comuneros mapuche acusados de
delitos terroristas a lo largo de 82 dias. Sin perjuicio de ello,
el INDH ha sefialado que corresponde a los érganos del
Estado abstenerse de invocar y/o aplicar una norma que
presenta los problemas sefialados con anterioridad. Por tra-
tarse de una legislacién de excepcidn cuya sola invocacién
por parte del Ministerio Publico entrafa una disminucién
o rebaja de garantias, el INDH recomendd que se restituya
la facultad del juez de garantia con el objeto de calificar los
hechos antes de proceder de manera judicial en contra de
un imputado (INDH, 201 1).

Por dltimo, las victimas no mapuche, representadas por
la Asociacién de Victimas de Violencia Rural, se reunieron
con el INDH (28 de julio de 2013), oportunidad en la
que sefalaron sentirse abandonadas por el Estado en su
derecho de acceder a la justicia y a la seguridad personal
y de sus bienes. Los testimonios proporcionados al INDH
representan el descontento de un sector de la poblacién
afectada por el conflicto, que observa con preocupacién la
ineficacia de los drganos competentes en estas materias,
lo que eventualmente implicaria una afectacion al derecho
de acceso a la justicia de las victimas y sus familiares. El
Estado debe atender estas demandas, a los fines de gene-

rar las condiciones que permitan un didlogo concertado

10 Las altimas dos corresponden a la ley 20.467, de fecha 8 de octubre
de 2010, y laley 20.519 del 26 de junio de 2011.

entre todos los actores involucrados, orientado a superar

la actual situacion.

APROBACION DEL REGLAMENTO
SEIAY MESA DE CONSENSO
INDIGENA

Otros hechos que marcaron la agenda publica en 2013 fue-
ron la aprobacién del Reglamento del Servicio de Evalua-
cion de Impacto Ambiental y la finalizacion de la denomi-
nada Mesa de Consenso. Ambas iniciativas se inscriben en
los esfuerzos del Estado por establecer una regulacién al
deber de consulta previa en relacién con toda medida legis-
lativa o administrativa susceptible de afectar a los pueblos
indigenas, de conformidad con lo dispuesto en el Convenio
169 de la OIT. En torno a ambas iniciativas el INDH ha emi-
tido su opinién'" valorando los esfuerzos desplegados por
la autoridad ambiental en un caso y los representantes del
Poder Ejecutivo en el otro, constatando que se trata de ex-
periencias inéditas. Al mismo tiempo, el INDH ha expresado
su preocupacion por el limitado alcance de estos procesos
considerando la importancia que estos temas entrafian para

los pueblos interesados.

La adecuada implementacién de la participacién y consulta
indigena representa un desafio para el Estado y para los pro-
pios pueblos indigenas, los que deberdn avanzar en definir
con plena autonomia a sus representantes para entablar un
didlogo con el Estado y, de esta manera, concurrir a la con-

sulta previa.

En esta materia, el INDH ha sostenido que “[e]xisten argu-
mentos razonables para sostener que el deber de consulta
debe estar regulado por medio de una ley en sentido estric-

to considerando que estamos en presencia de un derecho

11 Para mayor informacion consultar los siguientes documentos: El de-
ber de consulta Previa en la Propuesta de Reglamento del Sistema de
Evaluacion Ambiental. Minuta aprobada por el Consejo del Institu-
to Nacional de Derechos Humanos el 13 de mayo de 2013 — Sesion
Extraordinaria 152; y el Informe Mision de Observacion Mesa de
Consenso Indigena. Agosto de 2013.
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humano'2 [A] este respecto ha sostenido que toda regula-
cién de derechos y garantfas fundamentales debe ser una
materia entregada a la ley como garantfa de un debate am-
plio que integre al Poder Legislativo, y que no quede sujeto a
la discrecionalidad de las autoridades del momento. Ello por
lo demds es consistente con las obligaciones de adecuar la
legislacion interna a los estandares internacionales en mate-
ria de derechos humanos vy al principio de legalidad en ma-
teria de proteccién de derechos fundamentales™'* (INDH,
2013c, pag. 12).

En relacion con el Reglamento del Sistema de Evaluacién Am-
biental'® el INDH sefialé que "[[Jos instrumentos de gestidn
ambiental, en el dmbito de los derechos de los pueblos in-
digenas deben considerar no sélo la ordenacion del medio
ambiente, como bien juridico sujeto a tutela, sino satisfacer y
orientarse a garantizar los derechos colectivos que les asiste
a los pueblos indigenas, incluido el derecho a decidir sobre
el uso y goce de los recursos naturales que integran sus te-
rritorios” (INDH, 2013b, pdg. 16). Al analizar el Reglamento
publicado, el INDH expresé que “[e]l principio conforme al
cual sélo se somete a consulta previa los Estudios de Impacto
Ambiental, es compatible con el Convenio 169 en la medida
en que se garantice que todo proyecto susceptible de afectar
directamente a los pueblos indigenas ingrese efectivamente
como Estudio de Impacto Ambiental y adicionalmente se rea-
lice el proceso de consulta de conformidad a los estandares

internacionales que rigen la materia” (INDH, 2013b, pag. 29).

12 A este respecto la Corte Suprema ha senalado que “[cJonviene dejar
consignado que el Convenio N° 169 sobre Pueblos Indigenas y Triba-
les establece para aquellos grupos con especificidad cultural propia,
un mecanismo de participacion que les asegura el ejercicio del de-
recho esencial que la Constitucion Politica consagra en su articulo
primero a todos los integrantes de la comunidad nacional, cual es el
de intervenir con igualdad de condiciones en su mayor realizacion
espiritual y material posible. De ello se sigue que cualquier proceso
que pueda afectar alguna realidad de los pueblos originarios, supone
que sea llevado a cabo desde esa particularidad y en direccion a ella.
Ha de ser asi por cuanto las medidas que se adopten deben orientarse
a salvaguardar las personas, las instituciones, los bienes, el trabajo, la
cultura y el medio ambiente de los pueblos interesados”. Rol 258-

2011, de fecha 13 de julio de 2011, Considerando Quinto.

13 EIINDH ha analizado anteriormente el derecho a la consulta indige-
na. Para mas informacion ver los Informes Anuales 2011 y 2012.

14 Ministerio del Medio Ambiente. Decreto Supremo N° 40 que aprue-
ba el Reglamento del Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental.
Publicado en el Diario Oficial 12 de agosto de 2013. Entrada en vi-
gencia 24 de diciembre de 2013.

99

Ademds el INDH sostuvo que “la propuesta de Reglamento
restringe las medidas y las materias a consultar, al limitar la
susceptibilidad de afectacion directa a ciertas hipdtesis. Ello
no se condice con las obligaciones a cargo del Estado de so-
meter a consulta previa cualquier medida susceptible de afec-
tar directamente a dichos pueblos” (INDH, 2013b, pdg. 31).

En el marco de los esfuerzos gubernamentales por reem-
plazar el Decreto Supremo 124/2009 del Ministerio de
Planificacién de Reglamento Provisorio de Consultas, de
modo de avanzar en regulacidn y ajuste de la normativa
sobre consulta indigena a los estdndares internacionales de
derechos humanos, el INDH recibié una invitacién de par-
te de representantes de los pueblos indigenas y del Poder
Ejecutivo para participar en calidad de observador de las
negociaciones llevadas a cabo en la denominada “Mesa de
Consenso para discutir la propuesta de gobierno para una
nueva normativa de consulta y participacion indigena, de
conformidad a los articulos 6°y 7° del Convenio N° 169 de

la OIT" (En adelante la Mesa de Consenso)'?.

La Mesa deliberd entre marzo v julio de 2013, sesionando
en nueve oportunidades. A la Mesa concurrieron un total
de 44 representantes y dirigentes de los pueblos indigenas,
apoyados por ocho asesores/as de eleccién y confianza de
los propios representantes de estos pueblos. Por parte del
Gobierno participaron delegaciones de los Ministerios de
Economia; Agricultura; Desarrollo Social; Energfa; Minerfa;
Justicia, Hacienda, Obras Publicas, Medio Ambiente; Secre-
tarfa General de la Presidencia; Corporacién de Desarrollo
Indigena. En la Mesa se logré acuerdo en relacién con |7
articulos'®. Sin embargo, no se alcanzé acuerdo respecto
de tres temas: i) el concepto de afectacién directa, ii) las
medidas a ser consultadas y iii) la consulta en relacion con

proyectos de inversidn en tierras y territorios indigenas.

15 Igual invitacion fue formulada al Sistema de Naciones Unidas quie-
nes participaron en dicha calidad por intermedio de profesionales
de las Oficinas del Alto Comisionado para los Derechos Humanos
(ACNUDH) y del Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo (PNUD).

16 Los articulos fueron: 1) Objeto del Reglamento; 2) Consulta; 3)
Organos a los que se aplica el Reglamento; 4) Pueblos Indigenas; 5)
Responsable de los Procesos de Consulta; 6) Sujetos e instituciones
representativas; 7) Asistencia Técnica / Rol de la CONADI; 8) Buena
fe; 9) Procedimiento Apropiado; 10) Caracter Previo; 11) Pertinen-
cia de la Consulta; 12) Plazos;13) El Procedimiento de la Consulta;
14) Suspension y Término del Proceso de Consulta; 15) Convocato-
ria; 16) Expediente; 17) derogacion DS.124.



En agosto de 2013, el INDH dio a conocer el informe de
observacién del proceso llevado a cabo. En él se “[rleconoce
y valora el proceso desarrollado en la Mesa de Consenso vy
los esfuerzos desplegados por quienes a ella concurrieron.
Se trata de una experiencia inédita y compleja de creacién
de una instancia que de manera sistemdtica y concertada
logré mantener conversaciones entre representantes de los
pueblos indigenas vy el Estado, en la perspectiva de alcanzar
acuerdos en temas relevantes para las partes involucradas”
(INDH, 2013c, pag. 10). En forma adicional sefiald que “[I]a
viabilidad de cualquier iniciativa que se adopte con el pro-
pdsito de instaurar un mecanismo de consulta previa, va a
depender de que el procedimiento seguido y los acuerdos
alcanzados se adecuen al estdndar y principios que informan
la consulta previa. Ello es condicién de legitimidad vy validez

de los esfuerzos desplegados” (INDH, 2013c, pag. 14).

En atencién a que ciertos actores relevantes de los pueblos
indigenas se marginaron de este proceso, el INDH conside-
ra que el esfuerzo desplegado debe entenderse como una
primera etapa de un proceso que debe ser mds inclusivo y
participativo, y permitir restituir el didlogo sobre materias en

torno a las cuales audn no existe consenso (INDH, 2013c).

En este proceso, una discusion pendiente en nuestro pais es
la relativa al principio de autodeterminacion. Se trata de un
desafio que busca sentar las bases para una convivencia in-
terétnica e intercultural, que reconozca la pluralidad cultural
de nuestra sociedad, en el contexto de la unidad territorial
del Estado. Este tema ha sido abordado en otras latitudes.
La experiencia comparada muestra que en lo que respec-
ta a los pueblos indigenas, en un contexto de respeto del
derecho a la libre determinacidn, estos instan por arreglos

institucionales que no implican secesién.

EL DERECHO A LA
AUTODETERMINACION INDIGENA
EN EL DERECHO INTERNACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS

El derecho de los pueblos a la autodeterminacién ocupa un
lugar preponderante en el derecho internacional, lo que se
evidencia en su reconocimiento como derecho fundamental

en los principales instrumentos de derechos humanos y la

93

Carta de las Naciones Unidas (O'Donell, 2007). Existe cier-
to consenso en que la libre determinacion es un principio
fundamental del ordenamiento juridico internacional. No
obstante, su interpretacién e implementacion ha sido una
de las cuestiones mds polémicas, en especial cuando se trata
de su ejercicio por parte de los pueblos indigenas (Anaya,
2005; Mackay, 1999; O’'Donell, 2007).

Este reconocimiento se evidencia en el articulo | del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Polfticos (PIDCP), en
el que se sefiala: “|. Todos los pueblos tienen el derecho
de libre determinacion. En virtud de este derecho estable-
cen libremente su condicién politica y proveen asimismo a
su desarrollo econdmico, social y cultural. 2. Para el logro
de sus fines, todos los pueblos pueden disponer libremen-
te de sus riquezas y recursos naturales, sin perjuicio de las
obligaciones que derivan de la cooperacién econdmica in-
ternacional basada en el principio del beneficio reciproco,
asi como del derecho internacional. En ningiin caso podra
privarse a un pueblo de sus propios medios de subsistencia.
3. Los Estados Partes en el presente Pacto, incluso los que
tienen la responsabilidad de administrar territorios no auté-
nomos y territorios en fideicomiso, promoverdn el ejercicio
del derecho de libre determinacién, y respetardn este dere-
cho de conformidad con las disposiciones de la Carta de las

Naciones Unidas”".

De conformidad con lo anterior, el contenido bésico de este
principio es el derecho que tienen los pueblos a decidir vy
establecer en forma libre su condicién politica y a deter
minar del modo que estimen su desarrollo econémico, so-
cial y cultural. Un aspecto esencial para el ejercicio efectivo
de este derecho, es el deber de garantizar la capacidad de
decision de los pueblos vy, por tanto, de disposicién de sus

riquezas y recursos naturales.

Uno de los debates mds intensos en los foros multilaterales
en materia de derechos de los pueblos indigenas, fue el refe-
rido al reconocimiento del principio de autodeterminacién y
la fijacion normativa de derechos colectivos de dichos pue-
blos. No obstante las legftimas aprensiones que ello pudiera

representar para las instituciones politicas y juridicas de un

17 Articulo homologo se encuentra en el Pacto Internacional de Dere-
chos Economicos, Sociales y Culturales (PIDESC).
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Estado, en los Ultimos decenios se ha configurado un corpus
jurfdico que avanza en direccién a reconocer la pluralidad
cultural como un valor a ser garantizado. En palabras del
actual Relator Especial sobre los derechos de los pueblos in-
digenas, James Anaya, “[e]n este nuevo régimen del derecho
internacional se plantea un nuevo relacionamiento entre los
estados y los pueblos indigenas dentro del modelo plurina-
cional o pluricultural.Y dentro de este modelo, los pueblos
indigenas deben poder determinar sus propios destinos en
pie de igualdad con los demas, participar en la toma de las
decisiones que les afectan, y estar seguros en sus derechos
individuales y colectivos” (Anaya, 201 3). El mismo Relator ha
sefalado que "[I]a autodeterminacién se refiere a un con-
junto de normas de derechos humanos que se predican
genéricamente a los pueblos, incluidos los pueblos indigenas,
y que se basan en la idea de que todos los sectores de la
humanidad tienen el mismo derecho a controlar su propio
destino” (Anaya, 2005: 137).

La Declaracién de Naciones Unidas sobre los Derechos de
los Pueblos Indigenas reconoce de manera explicita en su
articulo 3 el derecho a la libre determinacion, en términos
similares al articulo | del PIDCP y el PIDESC. Asimismo,
establece el derecho de autonomia o al autogobierno como
forma de concrecion del derecho a la libre determinacion
de los pueblos indigenas (art. 4). En esta materia, la Decla-
racién también les reconoce el derecho a conservar y re-
forzar sus propias instituciones (art. 5); el derecho a definir
su propio desarrollo (art. 23);y a mantener y desarrollar sus
estructuras institucionales, costumbres o sistemas juridicos
(art. 34).

En lo que refiere especificamente al derecho a la autono-
mia, de acuerdo con el articulo 4 de la misma Declaracidn,
“[IJos pueblos indigenas, en ejercicio de su derecho a la
libre determinacion, tienen derecho a la autonomia o al
autogobierno en las cuestiones relacionadas con sus asun-
tos internos vy locales, asf como a disponer de medios para
financiar sus funciones auténomas’. La autonomia, seria
entonces, la manifestacion del derecho de libre determina-
cioén en su dimension interna, lo que significa que el pueblo
tiene la facultad de establecer su propio régimen politico
interno vy fijar las polfticas que aseguren su existencia vy

desarrollo integral.

04

Como una expresion del derecho a la libre determinacién de
estos pueblos, la Declaracién reconoce ademds el derecho
de los pueblos indigenas a que se obtenga su consentimien-
to libre, previo e informado antes de que los Estados adop-
ten decisiones que les afectan, entre las que se encuentran:
su traslado desde sus tierras y territorios (art. 10); la apro-
bacidn de proyectos que afecten sus tierras o territorios vy
otros recursos, particularmente aquellos relacionados con
el desarrollo, la utilizacién o explotacion de recursos mine-
rales, hidricos o de otro tipo (art. 32.2); y “antes de adoptar
y aplicar medidas legislativas o administrativas que los afec-
ten” (art. 19).

Por su parte, si bien el Convenio 169 no emplea la expre-
sion “libre determinacion”, muchas de sus disposiciones se
relacionan con este principio. De esta manera, se consagran
en este instrumento el derecho de los pueblos a mantener
sus propias instituciones (arts. 4.1, 5(b) y 8.2); el derecho a
establecer sus prioridades en materia de desarrollo y con-
trolar su desarrollo econdmico, social y cultural (art. 7.1),
incluido el derecho a la subsistencia (art.23); el derecho a la
integridad cultural y la prohibicién de toda forma de fuerza
o coercién contra pueblos indigenas (arts. 3.2 y 5); asf como
el derecho a mantener su sistema de derecho penal y sus
modalidades de transmision sobre la tierra (arts. 9.1 y 17.1)
(O'Donell, 2007).

Para James Anaya, el derecho a la autodeterminacion ‘“se
refiere a un conjunto de normas de derechos humanos
que se predican genéricamente de los pueblos, incluidos los
pueblos indigenas, y que se basan en la idea de que todos
los sectores de la humanidad tienen el mismo derecho a
controlar su propio destino” (Anaya, 2005, pag. 137). Por
ejemplo, una dimension del derecho de libre determinacién
es la descolonizacion y/o la invalidacion de la teorfa de terra
nullius, por medio del que se reconocia el derecho preferen-
te de los Estados occidentales respecto de los ocupantes

originarios'®.

El ejercicio de este derecho, sin embargo, se debe conciliar

con otro principio fundamental del derecho internacional,

18 Corte Internacional de Justicia. Western Sahara, Advisory Opinion,
1975 1.C.J. 12., parr. 68. La Corte nego6 valor a la teoria de la terra
nullius, que habia predominado en el Derecho Internacional, previo al
proceso de descolonizacion.



esto es, el de la integridad territorial y la independencia
politica de los Estados, garantizado en el articulo 2.4 de la
Carta de Naciones Unidas. De ahi que la Declaracidon de
Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indi-
genas establezca que “[n]ada de lo contenido en la pre-
sente Declaracion [...] se entenderd en el sentido de que
autoriza o alienta accién alguna encaminada a quebrantar
o0 menoscabar, total o parcialmente, la integridad territorial
o la unidad politica de Estados soberanos e independien-
tes” (art. 46.1).

Las tensiones que provoca el concepto de autodetermina-
cion se suelen basar en la percepcion de que este implicaria
la escision o independencia del resto de la unidad territorial
nacional, y en consecuencia, la formacion de un Estado in-
dependiente (Anaya, 2005). Sin embargo, como veremos a
continuacién, es posible conciliar el respeto al derecho de
autodeterminacion de los pueblos indigenas vy la integridad

territorial y politica de los Estados.

EL DERECHO A LA
AUTODETERMINACION INDIGENA
EN EL DERECHO COMPARADO

El derecho de los pueblos indigenas a la autodeterminacion
ha tenido un vasto desarrollo juridico y ha sido garanti-
zado en diversos Estados. Entre otros ejemplos se puede
citar el caso de Colombia, Estado que cuenta con un 3%
de poblacién indigena. La participacion politica indigena
data de la Asamblea Nacional Constituyente que elabord
la Constitucion Politica de 1991, en la que los pueblos in-
digenas contaron con dos representantes del total de 70
elegidos para esta instancia'®. El derecho de autonomfa de
los pueblos indigenas estd recogido de diversas formas en
la Constitucion de dicho pais: se reconocen los territorios
indigenas y se les otorga la calidad de entidades territoriales
(ETI) para efectos politico-administrativos (art. 286). Estas
entidades tienen autonomia para la gestién de sus intereses,

disponiendo que estas pueden gobernarse por sus propias

19 La participacion indigena en esta Asamblea fue clave para incorporar en
esta carta derechos fundamentales de sus pueblos, como los relaciona-
dos con la propiedad colectiva de la tierra (resguardos), el derecho al
territorio, y a esferas importantes de autonomia en materia de gobier-
no de sus territorios y de ejercicio de funciones jurisdiccionales.
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autoridades, ejercer competencias que les corresponden,
administrar recursos, establecer tributos y participar de las
rentas nacionales, todo ello dentro del marco legal y consti-
tucional (art. 287). Ademds, la Constitucion colombiana es-
tablece cupos de participacién electoral de estos pueblos,
garantizando su representacion en el Congreso de la Repu-
blica, mediante el establecimiento de un nimero adicional
de dos senadores a ser elegidos por comunidades indige-
nas?. Dicha participacién fue determinante en la aproba-
cion, por parte del Congreso, de iniciativas legislativas de
proteccion de derechos indigenas en diferentes dmbitos,
incluyendo —entre otras materias— educacion (Ley 115 de
1994), salud (Ley 691 de 2001) y autonomfia administrativa
de los resguardos indigenas (Ley 715 de 2001) (Moreno,
2007; Padilla, 201 1).

Otro caso es el de Nueva Zelanda. Allf los maorfes repre-
sentan aproximadamente el |7% de una poblacion total de
4 millones de habitantes. Los derechos de los maories se
remiten al Tratado de Waitangi, un instrumento mediante
el cual los britdnicos obtuvieron la soberanfa de Aotearoa
en 1840. El afio 1975 se establecié el Tribunal de Waitangi,
instancia que fue creada como un drgano de composicién
bicultural, con integracién maorf, con el mandato de ofr las
quejas v reclamos de estos pueblos que habfan sido per-
judicados por las leyes y politicas de la Corona (gobierno),
resultando en el incumplimiento del Tratado de Waitangi.
Aunque sus resoluciones no son legalmente vinculantes
—salvo en lo referente a reclamos sobre plantaciones del
Estado y respecto de empresas del Estado—, desde su crea-
cién hasta el 2005 habfa recibido 1.236 reclamos de parte
de los maorfes. Sobre estos, el Tribunal habfa emitido 90
informes que comprendian un total de 428 reclamaciones
(Stavenhagen, 2006). Los acuerdos logrados hasta la fecha
abordan una amplia gama de materias, entre ellas, el reco-
nocimiento del dafio causado al pueblo Maorf, asi como
una peticion de disculpas del gobierno; una compensacién
financiera y comercial por el incumplimiento del Tratado
de Waitangi; y una compensacion cultural en general vincu-

lada al reconocimiento de la relacidn espiritual, cultural e

20  El Senado esta compuesto por 102 senadores, 100 por voto popular
en todo el territorio, y dos elegidos por la circunscripcion especial
indigena.
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histérica o tradicional de los reclamantes con el ambiente

natural, sitios, y dreas de interés.

En cuanto a la participacion politica, los maories han con-
tado con escafios especiales en el Parlamento desde la
aprobacién de la Ley de Representacion Maori de 18672,
A partir de 1993 se establecié el sistema de representacion
electoral mixto proporcional, que permitid a este pueblo re-
gistrarse en un padrdn electoral creado para estos efectos.
Este mecanismo se basé en criterios de autoidentificacion
indigena, permitiendo a este pueblo asegurar cierto grado
de representacién en esta instancia. A la vez, les permitio
no ser marginados de elegir a representantes en el padrdn
general. Desde entonces, el porcentaje de representacion
maori en el Parlamento se ha incrementado. Al 201 [, el total
de representantes maories alcanzaba a 2| del total de 121,
lo que constituye el 17,3% de su composicion total, cifra

levemente superior a su porcentaje de poblacidn.

Otra experiencia interesante es la de Noruega, con una po-
blacion de entre 40 mil y 60 mil indigenas. EI pueblo saami
fue hasta hace poco objeto de politicas de asimilacion en
ese palfs. Producto de sus reclamos por su exclusién, el des-
conocimiento de los derechos sobre sus tierras y la imposi-
cién de proyectos de inversion, como la central hidroeléc-
trica en Alta, los saami lograron que en 1987 el Parlamento
noruego aprobara la Ley 56.1987 que crea el Parlamento
saami (Sdmediggi). Dicha ley tiene por objeto “permitir al
pueblo saami de Noruega salvaguardar y desarrollar su idio-
ma, cultura y forma de vida” (art. |). Ademds, el articulo
2| establece que “la materia del Parlamento Saami es toda
aquella que, segln el Parlamento, afecte particularmente al
pueblo saami”. De acuerdo con James Anaya, la ley le entre-
ga funciones duales al parlamento entre las que se encuen-
tran la de servir de cuerpo politico electivo de los saami,
y la de desempefar funciones administrativas que le son
delegadas por la ley, o celebrar acuerdos con la autoridad
del Estado dentro de las dreas que afectan al pueblo Saami
(Anaya, 201 1). En 1988 una reforma a la Constitucion Poli-
tica de Noruega establecid la responsabilidad del Estado de
crear condiciones para posibilitar que este pueblo preserve

su idioma, su cultura y formas de vida (art. | [0a).

21 Su origen datarfa, sin embargo, del Acta Constitucional de Nueva Ze-
landa aprobada por el Parlamento Britanico en 1852.
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LA SITUACION EN CHILE

El Estado chileno no ha asumido su condicién pluricultural
a nivel constitucional. El ejemplo mads cercano de formas de
participacién y autonomia relativa se encuentra en las Areas
de Desarrollo Indigena (ADI), las que segin la Ley 19.253 (en
adelante Ley Indigena) corresponden a “‘espacios territoriales
en que los organismos de la administracién del Estado foca-
lizardn su accién en beneficio del desarrollo armdnico de los
indigenas y sus comunidades”? Las ADI son declaradas por
el Ministerio de Desarrollo Social a propuesta de la Corpo-
racion Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI), y para
su establecimiento deben concurrir los siguientes requisitos:
"“a) Espacios territoriales en que han vivido ancestralmente
las etnias indigenas; b) Alta densidad de poblacién indigena; c)
Existencia de tierras de comunidades o individuos indigenas;
d) Homogeneidad ecoldgica, y ) Dependencia de recursos
naturales para el equilibrio de estos territorios, tales como
manejo de cuencas, rios, riberas, flora y fauna?. Hasta el afio

2013 se han establecido un total de once ADI.

Las ADI, si bien son un instrumento de gestién estatal con
participacién indigena, pueden constituirse en una expresién
concreta del autodesarrollo y/o la autogestion. En este sen-
tido, se busca la accion preferente del Estado vy la sociedad
en espacios territoriales delimitados y con alta densidad de
poblacién indigena, para incentivar las capacidades propias
de los pueblos indigenas en el uso de sus propios recursos
naturales, humanos, econdmicos vy culturales, promoviendo
asi el desarrollo con identidad de acuerdo con las propias

definiciones de las comunidades involucradas.

Cabe hacer referencia aquf a las reformas constitucionales®!
que otorgaron a la Isla de Pascua la calidad de territorio es-

pecial. La Ultima de ellas, que mandata en su articulo 126 bis

22 Ley 19.253 que Establece Normas sobre Proteccion, Fomento y De-
sarrollo de los Indigenas, y Crea la Corporacion Nacional de Desarro-
llo Indigena [conocida como Ley Indigena], art. 26.

23 Ibidem.

24 Boletin 3955-07 Reforma constitucional que establece los territorios
especiales de Isla de Pascua y Archipi¢lago Juan Fernandez, de fecha
16 de agosto de 2005; y Boletin 6756-07 Modifica el articulo 126 bis
de la Constitucion Politica de la Reptblica, sobre territorios espe-
ciales de Isla de Pascua y Archipiélago Juan Fernandez, de fecha 6 de
noviembre de 2009. La tramitacion de estos proyectos dio origen a
las leyes 20.193 y 20.573, publicadas el 30 de julio de 2007 y el 6 de

marzo de 2012, respectivamente.



establecer un “Estatuto Especial” para este territorio insular,
es consecuencia de la demanda del pueblo rapa nui por
lograr una mayor participacion politica, autonomfa y control
sobre su territorio y sus vidas, asi como de factores como
el aislamiento geogréfico y riqueza patrimonial, arqueold-
gica y natural de la isla. En cumplimiento de esta reforma
constitucional, en 2008 fue ingresado al Congreso Nacional,
por medio de un Mensaje Presidencial, una propuesta sobre
Estatuto Especial de Gobierno y Administracion para el te-
rritorio de la Isla de Pascua®, el que se encuentra sin discu-
sidén —en su primer trdmite constitucional en la Cdmara de
Diputados— desde diciembre de 2010. Este proyecto de ley,
sin embargo, se refiere a la situacidn especial de aislamiento
que afecta a Isla de Pascua, pero no reconoce derechos de
autonomia al pueblo rapa nui, y les otorga escasa participa-
cion en los cargos y drganos publicos que se crean para la
administracion del territorio. Ademds, propone reordenar
las autoridades que encabezan la direccidn de la Isla, uti-
lizando un modelo muy similar al resto del territorio, con-
virtiéndola en una unidad territorial similar a una “regién”

dependiente administrativamente del gobierno central.

La Ley Indigena también contiene normas que reconocen,
por un lado, la autoridad tradicional indigena en el dmbito
de su territorio v, por otro, instancias de participacion in-
digena en la definicion de su propio desarrollo, las que se
relacionan con la participacion en el desarrollo y definicion
de las politicas publicas a desarrollarse en las ADI (art. 27), la
concurrencia a instancias de participacién que se reconocen
a otros cuerpos intermedios (art. 34) y la participacién en la
administracién® de las dreas silvestres protegidas (parques

o reservas) ubicadas en las ADI (art. 35).

En el caso de los Huilliche, la Ley Indigena “reconoce en esta
etnia el sistema tradicional de cacicados y su dmbito terri-
torial. De acuerdo con la norma, las autoridades del Estado
establecerdn relaciones adecuadas con los caciques y sus re-
presentantes para todos aquellos asuntos que se establecen

en el Pdrrafo 2° del Titulo Il y en el Pérrafo 1° del Titulo V"',

25 Boletin 5940-06, de fecha 2 de julio de 2008.

26  Para esto, corresponde a la Corporacion Nacional Forestal (CONAF)
o al Servicio Agricola Ganadero (SAG) y la CONADI, de comin
acuerdo, determinar la forma y alcance de esta participacion y los

derechos de uso de los indigenas.

27 Ley 19.253,art61.
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Respecto de los Rapa Nui, la Ley Indigena crea la Comisidn
de Desarrollo de Isla de Pascua (CODEIPA), que al igual
que las ADI es un instrumento de gestion del Estado con
participacién indigena, cuyo dmbito de competencia es: "I.
Proponer al Presidente de la Republica las destinaciones de
tierras contempladas en los articulos 3 y 4 del DL N° 2.885
de 1979; 2. Cumplir las funciones y atribuciones que el DL
N° 2.885 de 1979 entrega a la Comisién de Radicaciones.
Para efectos de asumir estas funciones se establecen algu-
nos criterios rectores: a) analizar las necesidades de tierras
urbanas y rurales de la poblacién Rapa Nui o pascuense, b)
evaluar el aporte que dichas tierras hacen al desarrollo de
Isla de Pascua y la comunidad Rapa Nui o pascuense y ¢)
fomentar la riqueza cultural y arqueoldgica de Isla de Pascua;
3. Formular y ejecutar programas, proyectos y planes de de-
sarrollo tendientes a elevar el nivel de vida de la comunidad
Rapa Nui, conservar su cultura, preservar y mejorar el me-
dio ambiente y los recursos naturales existentes en Isla de
Pascua; 4. Colaborar con la Corporacién Nacional Forestal
en la administracién del Parque Nacional de Isla de Pascua;
5. Colaborar en la conservacién y restauraciéon del patri-
monio arqueoldgico y de la cultura Rapa Nui o pascuense,
en conjunto con las universidades y el Consejo de Monu-
mentos Nacionales, y 6. Preparar convenios con personas e
instituciones nacionales y extranjeras para el cumplimiento

de los objetivos precedentes”?.

La CODEIPA estd integrada por un representante de los
ministerios de Planificacion y Cooperacién, Educacién, Bie-
nes Nacionales y Defensa Nacional; por un representante
de la Corporacién de Fomento de la Produccién, otro de
la Corporacion Nacional Forestal y otro de la Corporacién
Nacional de Desarrollo Indigena; el gobernador de Isla de
Pascua; el alcalde de Isla de Pascua y seis miembros de la
comunidad rapa nui elegidos de conformidad al reglamento
dictado para tal efecto —el que establece un sistema de su-
fragio universal— uno de los cuales deberd ser el presidente
del Consejo de Ancianos. La CODEIPA es presidida por el
gobernador y actia como secretario técnico el jefe de la

Oficina de Asuntos Indigenas de Isla de Pascua (articulo 68).

28 Ibidem, art. 67.
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En materia de participacion de los pueblos indigenas en las
instancias de representacion establecidas en la Ley Indigena,
preocupa al INDH que el Consejo Nacional de la CONA-
DI —drgano a cargo de la direccidn superior de este servi-
cio— cuente con miembros indigenas que solo representan
a cuatro de los nueve pueblos indigenas reconocidos por
dicha ley. Preocupa también que de acuerdo con el articulo
41 de la mencionada norma, solo participan en el proceso
eleccionario para definir tales representantes las comuni-
dades y asociaciones indigenas reconocidas por el mismo
cuerpo legal. Sobre el particular; el INDH hace presente la
importancia de avanzar hacia formas de representacién que
incluyan a todos los pueblos indigenas reconocidos por la
ley, y en cuya eleccién participen todas sus instituciones re-

presentativas.

En este mismo dmbito, debe consignarse que el | de agosto
de 2013 ingresd a la Cdmara de Diputados un mensaje del
Poder Ejecutivo que propone modificar la Ley Indigena con
el fin de establecer atribuciones adicionales para los conseje-
ros indigenas integrantes del Consejo Nacional de CONADI
y para los miembros elegidos del pueblo Rapa Nui que inte-
gran la CODEIPA. Ademds, el proyecto de ley propone crear
una dieta para los/as representantes del pueblo Rapa Nui
en la CODEIPA, asi como aumentar el monto que actual-
mente establece el articulo 43 del mismo cuerpo legal para
los consejeros elegidos por las asociaciones y comunidades

indigenas que integran el Consejo Nacional de CONADI.

Otra norma que avanza en la direccién de reconocer auto-
nomia a los pueblos indigenas en el pafs es la Ley 20.249 de
2008 que crea una nueva figura juridica: el Espacio Costero
Marino de los Pueblos Originarios (ECMPO). Esta normati-
va fue el resultado de un largo proceso organizativo lidera-

do por los mapuche lafkenche.

Los ECMPO son espacios marinos delimitados, cuya ad-
ministracidon es entregada a comunidades indigenas o sus
asociaciones, cuyos integrantes han ejercido el uso consue-
tudinario de dicho espacio (art. 2 letra e), a los fines de
mantener las tradiciones vy la utilizacion de los recursos na-
turales por parte de las comunidades vinculadas al borde
costero. Cada ECMPO es entregado en destinacién por el
Ministerio de Defensa Nacional a la Subsecretaria de Pesca,

entidad que suscribe el respectivo convenio de uso con la
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asociacion de comunidades o comunidad asignataria (art. 3),
la que deberd asegurar la conservacion de los recursos na-
turales comprendidos en €l y propender al bienestar de las

comunidades, conforme a un plan de administracion (art. 5).

El proceso de solicitud y constitucién de los ECMPO ha
sido complejo para las comunidades y asociaciones de co-
munidades. A la fecha de redaccién del presente informe,
de acuerdo con la informacidn de la Subsecretaria de Pesca,
solo se ha constituido un ECMPO en el sector Punta Capi-

tanes, comuna de Fresia, Regién de Los Lagos?.

En otro orden de cosas, cabe resaltar que el Decreto Ley
N° 701 de 1974 sobre fomento forestal ha sido modificado
recientemente para permitir a las personas naturales, comu-
nidades indigenas o parte de estas que hayan sido beneficia-
rias de los programas de tierras, desafectar los predios res-
pectivos de las obligaciones establecidas en el mencionado
decreto, sin verse expuestos a las consecuencias pecuniarias
previstas como resultado de dicha desafectacién. Esta modi-
ficacién implica una manifestacion concreta del principio de
autodeterminacion de los pueblos indigenas, en la medida
que permite a los beneficiarios de mecanismos de amplia-
cién de tierras destinar estas Ultimas a los propdsitos que
estimen mds apropiados a sus prioridades de desarrollo o

manifestaciones culturales.

A la luz de los desarrollos normativos enunciados y de la
experiencia comparada revisada, el INDH estima necesario
avanzar en el reconocimiento del principio de autodeter
minacién de los pueblos indigenas, fortaleciendo y expan-
diendo los espacios institucionales que permitan encarnar
este principio. Un requisito para avanzar en esta direccién
es abrir el debate y concertar con los propios pueblos indi-

genas un didlogo que encare este desafio.

Sin embargo, se trata de un debate que no parte de cero,
sino que encuentra orientacion en las directrices y linea-
mientos que sobre la materia han entregado en afios re-
cientes diversas entidades preocupadas por la realidad y de-
rechos de los pueblos indigenas tanto en el dmbito nacional

como internacional.

29 Informacion disponible en el sitio web de la Subsecretaria de Pes-
ca (http://www.subpesca.cl/institucional /602 /w3-propertyva-
lue-50834.html), consultada el dia 29 de agosto de 2013.



A nivel nacional constituyen insumos relevantes las pro-
puestas vy recomendaciones formuladas por la Comisién
de Verdad Histdrica y Nuevo Trato, en particular aquellas
relativas a la necesidad de consagrar constitucionalmente
los derechos colectivos de cardcter polftico de los pueblos

indigenas®.

En el plano internacional es importante tener presentes las
recomendaciones formuladas por el Relator Especial sobre
los derechos de los pueblos indigenas, S James Anaya, en
su informe de misién a Chile el 2009°'; las recomendaciones
del Comité para la Eliminacién de la Discriminaciéon Racial
de Naciones Unidas a Chile en 2013, relativas a la necesidad
de avanzar hacia el reconocimiento constitucional de los
pueblos indigenas de conformidad a los estandares interna-
cionales que les son aplicables®? asi como las orientaciones
dadas al Estado tras concluir su misidn a Chile, por el Rela-
tor Especial de las Naciones Unidas sobre la promocidn y
la proteccion de los derechos humanos y libertades funda-

mentales en la lucha contra el terrorismo, Ben Emmerson,

30 Entre ellas, el derecho de participar de la formacion de la voluntad
general de la nacion, mediante la eleccion de sus propios represen-
tantes en el Congreso nacional; el derecho a participar en la integra-
cion y gestion del gobierno de nivel comunal y regional; el reconoci-
miento de sus instituciones e instancias propias organizativas de cada
pueblo; y de su derecho consuetudinario o propio (Comision Verdad
Historica y Nuevo Trato con los Pueblos Indigenas, 2003).

31 “El Relator Especial valora las iniciativas tendientes a fortalecer la
participacion de los pueblos indigenas en las estructuras del Estado y
urge al Estado a asegurar su participacion en condiciones de igualdad
y tomando en cuenta sus formas tradicionales de organizacion, de
acuerdo con las normas internacionales” (Anaya, 2009, parr. 52).

32 El Comité recomendo al Estado de Chile sobre el particular “a) dar
prioridad al proceso de reconocimiento constitucional de los dere-
chos de los pueblos indigenas, como un primer paso hacia la reso-
lucion concertada de sus reclamos; b) cumplir su obligacion de ga-
rantizar la consulta de los pueblos indigenas, como una medida de
participacion efectiva en lo que respecta a toda disposicion legislativa
o0 administrativa susceptible de afectar directamente sus derechos a la
tierra y a los recursos que poseen o que tradicionalmente han utiliza-
do, consagrado en estandares internacionales; c) tomar en cuenta las
recomendaciones del Relator Especial sobre los derechos de los pue-
blos indigenas en relacion con la denominada Consulta Indigena; y d)
acelerar el proceso de adopcién de un mecanismo institucionalizado
de consulta en concordancia con estandares internacionales” (CERD,

2013, parr.12).
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en particular lo referido a la elaboracién de una estrategia
nacional para abordar las situaciones de conflictividad que
afectan la relacion entre los pueblos indigenas —en particular
al pueblo mapuche v al Estado— y la conformacién de una
Comisién Consultiva Nacional con participacién de los dis-

tintos actores involucrados®.

33 “Es mi firme recomendacion que la responsabilidad por el disefio e
implementacion de la Estrategia Nacional deberia ser devuelto a una
alianza entre el Gobierno y una nueva Comision Consultiva Nacional.
Esta Comision debiera incluir representantes de los principales par-
tidos politicos, los grupos de interés mas directamente involucrados
(los Mapuche, pequenos y grandes terratenientes rurales, e intereses
comerciales, ademas de las victimas de la violencia rural), ademas del
Instituto Nacional de Derechos Humanos. La representacion Mapu-
che en la Comision debe reflejar un espectro lo mas amplio posible
de los intereses de las comunidades Mapuche. Especialistas expertos
internacionales y regionales podran asistir a la Comision en la cons-
truccion del consenso sobre los principales desafios y sus posibles so-
luciones” (Emerson, 2013, pag. 15).
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TERRITORIOS Y DERECHOS HUMANOS

ANTECEDENTES

Las protestas en Magallanes a inicios de 201 | —originadas
como respuesta al aumento del precio del gas, asunto par-
ticularmente sensible para la regidn austral- marcaron el
inicio de recientes movilizaciones en regiones y comunas en
demanda de mejores condiciones de vida. La poblacién que
habita en lugares distintos a Santiago reclama un acceso mds
justo a bienes publicos como salud, educacion y vivienda,
conectividad y transporte, proteccidn ante la contaminacién
y cuidado del medio ambiente, y mayores beneficios de los
recursos que producen sus territorios. Es asi como el cues-
tionamiento a las desigualdades territoriales ha estado pre-
sente en las demandas de Huasco (mayo de 2009), Punta
Arenas (enero de 201 1), Aysén (febrero de 2012), Quelldn
(mayo de 2013), Calama (junio de 2013), Corral (julio de
2013) y Tocopilla (agosto de 2013), entre otras ciudades.

El reclamo por una mayor participacién en los beneficios
del crecimiento econdmico y el desarrollo alcanzado, segin
los indices macroecondmicos, se produce en momentos en
que los procesos de regionalizacién y descentralizacién es-
tan en debate publico: el tema es de obligatoria referencia
en la campafia electoral en curso; y en el Parlamento esta
en debate el proyecto de ley relativo al fortalecimiento de
la regionalizacién del pais'. La ciudadania exige participa-
cién y poder de decisién en la definicion de las prioridades
de desarrollo regionales, y mayores recursos para hacerlo
efectivo. Desde movimientos y organizaciones territoriales,
sociales y gremiales se indica la necesidad de mayores gra-

dos de democracia en los contextos regionales y locales,

1 Boletin 7963-06, ingresado el 5 de octubre de 2011 y actualmente en
Primer Tramite Constitucional.
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y mds autonomia en las decisiones y manejo de recursos®
La eleccién de las autoridades regionales hasta ahora de-
signadas por el/la Presidente/a, como intendentes y gober-
nadores/as, forma parte de los aspectos en debate. En tal
sentido, constituye un avance la primera eleccion directa de
los Consejos Regionales este afio®. Esta entidad, que junto
con el o la intendente constituye el gobierno regional, tie-
ne facultades normativas, resolutivas y fiscalizadoras: puede
aprobar, modificar o sustituir los proyectos y proposiciones
del intendente respecto de planes y estrategias regionales
de desarrollo, y decidir respecto de la distribucién de los
recursos del Fondo Nacional de Desarrollo Regional que

corresponde a la regidn, entre otras potestades.

Chile es un pais fuertemente centralizado; existe coinciden-
cia en la literatura respecto del centralismo politico y admi-
nistrativo caracteristico de la tradicién republicana chilena,
donde Santiago ha sido, salvo breves periodos, la capital y el
centro polftico y administrativo del pafs*. Las posibilidades y
oportunidades de las personas dependen en buena medida

del lugar donde habitan; la informacién disponible muestra

2 Por ejemplo, el petitorio de movimiento social de Calama incluia lo
siguiente: 5% de las utilidades de CODELCO para la administracion
municipal, una compensacion de 400 millones de dolares para infraes-
tructura y urbanismo; renacionalizacion del agua, el litio y el cobre;
medidas paliativas por la contaminacion minera, y mas profesionales y
especialistas para el hospital de la ciudad.

3 Ley N° 20.678 que modifica la Ley N° 19.175 Organica Constitucio-
nal sobre Gobierno y Administracion Regional, publicada en el Diario
Oficial el 19 de junio de 2013. El nimero de consejeros varia por re-
gion: aquellas con hasta 400 mil habitantes escogen 14 consejeros/as;
16 consejeros en las regiones de mas de 400 mil habitantes; 20 en las
regiones de mas de 800 mil habitantes; 28 en las regiones de mas de
un millon quinientos mil habitantes; y 34 consejeros regionales en las
regiones de mas de cuatro millones de personas.

4 La literatura es profusa. Ademas de los trabajos de CEPAL y PNUD
citados en este capitulo, se pueden consultar, entre otros autores, a
Eduardo Palma, Dolores Rufian, Luis Thayer Correa y Patricio Aroca.
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desigualdades en la distribucién social y territorial del de-
sarrollo alcanzado. Segun el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), “[h]ay marcadas diferencias en-
tre las distintas regiones en lo concerniente al bienestar de
la poblacidn, las capacidades de sus gobiernos y las faculta-
des para adoptar decisiones. Existe también una tendencia a
reproducir la desigualdad, puesto que las regiones con ma-
yor tasa de pobreza presentan los mayores retrasos en la
acumulacién de capital humano. Estos elementos quedan de
manifiesto al realizar un andlisis desglosado a nivel subnacio-
nal del logro de los ODM [Objetivos del Milenio] o en los
indicadores regionales del Indice de Desarrollo Humano”
(PNUD, 2010, pégs. 2-3).

Ejemplo de ello es el comportamiento del mercado laboral:
en los dltimos quince afios, Biobio, La Araucania y Los Rios
han compartido las menores tasas de participacién laboral
y los mayores porcentajes de desempleo, mientras que en la
Regidén Metropolitana, Aysén y Magallanes se observan, en
cambio, las mayores tasas de participacion y los mds bajos
niveles de desocupacidn (Betancor, 2013). Al respecto, Fri-
golet sefiala que “[e]l mercado laboral es una fuente de con-
centracién mds potente aun que la propia matriz de pro-
duccidn. Es notable la concentracidn de la masa de salarios
en la RMS [Regidn Metropolitana], y no solo en términos de
valor acumulado, sino que el promedio de renta anual [de
la poblacién asalariada] casi duplica al promedio del pafs,
y es por lejos la mayor de todas las regiones. Mientras la
remuneracion promedio® del pafs es de UF 161 (es decir
unos $340.000 por mes), en la RMS este valor se eleva a
casi $600.000" (2013, pag. 12).

En materia de salud, la zona centro del pais duplica la dis-
ponibilidad de especialistas: para 2010 el norte vy el sur del
pals mostraban tasas de 1.836y |.777 personas por médico
especialista publico y privado, respectivamente, mientras en
el centro la disponibilidad era de | por cada 878 personas

(Fabregas, 2013). A nivel educacional, el estudio sobre las

5 Para dar cuenta del salario promedio de la poblacion regional, Frigolett
considero la masa de remuneraciones pagadas a la poblacion asalariada
formal de cada region. Este calculo sitaa a las regiones Metropolita-
na (UF 282), Antofagasta (UF 249) y Atacama (UF 203) en los tres
primeros lugares del ranking, ordenamiento distinto al derivado del
Ingreso Promedio Per Capita que se calcula a partir del PIB regional y
la poblacion total de la region.
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desigualdades en Chile realizado por el Senado de la Repu-
blica concluye que “las comunas con zonas aisladas® presen-
tan un comportamiento similar, ya que en cada una de ellas
mas del 50% superan los porcentajes nacionales de perso-
nas tanto sin educacién formal como con educacién bdsica
incompleta. Adicionalmente, en estas comunas se presentan
condiciones similares desde el punto de vista del empleo, en
el cual predominan actividades ligadas al sector primario y
terciario” (2012, pdg. 206).

Uno de los aspectos mds criticos de la inequidad territo-
rial del pafs estd determinado por el emplazamiento de
proyectos de inversion, gran parte de ellos destinados a la
extraccion de recursos naturales o a la construccién de in-
fraestructura. Dado que la economia del pafs depende de
manera importante de la explotacion de materias primas
—mineras, silvicolas, pesqueras, etc.—, tales proyectos de in-
version se emplazan mayoritariamente en aquellas regiones
donde dichos recursos estdn ubicados (Meller, 2013). Una
de las paradojas es que, segin la legislacion vigente —en par-
ticular la normativa tributaria—, la mayor parte de las ganan-
cias de tales actividades beneficia a Santiago, en tanto que
los costos sociales y ambientales quedan en las localidades

en que se ubican.

Es comprensible que esta realidad de inequidad genere
rechazo en la poblacién regional, pues cuando sus voces
no son escuchadas suelen generarse conflictos. Por ello,
desde el punto de vista de las buenas prdcticas de gobier-
no, es relevante que existan mecanismos de participacién
ciudadana que permitan a las comunidades incidir en la

toma de decisiones.

Otra fuente de conflicto es la inexistencia de una legis-
lacion que permita, mds alld de las iniciativas voluntarias
de responsabilidad social empresarial, que las empresas a
cargo de estas inversiones compartan sus beneficios con

las comunidades locales y regionales afectadas. A ello se

6 Para este estudio se realiz6 un consolidado de comunas con zonas ais-
ladas, a partir de la fusién de tres conceptualizaciones: i) las comunas
en que la habitabilidad esta condicionada por factores geograficos y
una escasa infraestructura de conexion (MOP, 2004); ii) frontera criti-
ca: aquellas comunas que se encuentran o poseen grandes desventajas
comparativas territoriales (fisicas, econémicas, demograficas, cultu-
rales y administrativas), respecto de las otras comunas de la region
(Ministerio de Defensa y Ejército de Chile, 1994); y iii) comunas con
aislamiento critico (SUBDERE , 1999).



suman los dafios causados por dichas inversiones, los que
no siempre son adecuadamente compensados. En el Infor-
me Anual 2012 se identificaron desde la perspectiva de
derechos humanos 97 conflictos socioambientales que han
tenido lugar a lo largo del pais entre enero de 2010 y junio
de 2012. La gran mayoria de ellos se emplaza en localida-
des rurales e indigenas apartadas del centro del pafs. Parte
de las causas que generan estos conflictos estdn relacio-

nados con los aspectos antes sefialados (INDH, 2012b).

Sobre estas materias es importante relevar dos hechos:
el primero, relacionado con la unanimidad de posiciones
entre las candidaturas presidenciales respecto del ordena-
miento territorial y la ubicacién de los proyectos de inver-
sién en zonas determinadas; y segundo, la aprobacidn este
afio del reglamento del Sistema de Evaluacion de Impacto

Ambiental’.

Durante el 2012 y 2013, el INDH ha estudiado la descen-
tralizacién y el desarrollo territorial desde la perspectiva de
los derechos humanos, en particular, la preocupacion por la
desigualdad y discriminacién que puede afectar el ejercicio
de derechos de las personas en razén del lugar en que ha-
bitan. En este contexto, el Instituto ha revisado y sistemati-
zado la legislacién vigente, los proyectos de ley y las politicas
publicas en la materia de la Ultima década, ha hecho una sis-
tematizacién de los estudios y ha recogido la percepcion de

organizaciones y movimientos sociales en algunas regiones
del pais (INDH, 2012a; INDH, 201 3).

Esta iniciativa se enmarca en el interés por profundizar el
andlisis entre territorios y derechos humanos, entendiendo
por tales los espacios geograficos que se pueden determi-
nar en funcién de realidades culturales y sociales, econd-
micas y ambientales, y no solo desde un punto de vista ad-
ministrativo. Como sefialan algunos/as autores, el territorio
es “un espacio con identidad socialmente construida. Esta
definicidn tiene la particularidad de poner el acento en los
procesos sociales, econdmicos, culturales, histéricos que dan
forma y sentido al territorio, en contraposicidon con otras
definiciones que tienen un contenido normativo” (Berde-

gué, y otros, 201 I). La “[t]erritorializacion hace referencia a

7 Decreto 40 del Ministerio del Medio Ambiente, publicado el 12 de
agosto de 2013 y que entrara en vigencia el 24 de diciembre de 2013.
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una dimensién espacial de los fendmenos sociales y politi-
cos” (Retamal, 2012).

En este capitulo, el INDH revisa los estdndares internacio-
nales de derechos humanos en materia de territorios y des-
centralizacion. Luego presenta una sintesis de las normas y
principales polfticas donde se observan problemas relativos
a la desigualdad territorial, y de las percepciones sobre el
problema que expresaron al INDH personas de organiza-

ciones y movimientos en algunas regiones del pafs.

ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOS?®

Los pueblos tienen derecho a la autodeterminacion y en
tal virtud —indica el Pacto de Derechos Civiles y Politicos—
“establecen libremente su condicidn polftica y proveen asi-
mismo a su desarrollo econdmico, social y cultural” (art ).
Cada Estado tiene plena soberania en la organizacién del
poder politico y administrativo en el territorio de su juris-
diccion. Aun cuando no se haga referencia a la forma de
organizacién particular que deben adoptar o a la descen-
tralizacién como un principio deseable de la gestidn publica,
los instrumentos de derechos humanos establecen como
obligacién de los Estados garantizar a todas las personas
que habitan un territorio el goce igualitario de derechos
sin discriminacién’, la participacion en la decision sobre los

asuntos publicos'? y acceder a los beneficios del desarrollo''.

En materia de derechos civiles y politicos, el Comité de De-
rechos Humanos ha sefialado a los Estados que, respecto de
la aplicacién del instrumento en su territorio, “la obligacién
prevista en el Pacto no se limita al respeto de los derechos

humanos, sino que los Estados Partes se han comprometido

8  Todos los instrumentos vinculantes referidos han sido ratificados por
Chile y se encuentran vigentes.

9  Esta disposicion forma parte sustancial de muchos de los instrumen-
tos internacionales y regionales de derechos humanos. En particular
el articulo 2 del Pacto de Derechos Civiles y Politicos y del Pacto
DESC, y el articulo 1 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos.

10 Entre otros, el articulo 25 del Pacto de Derechos Civiles y Politicos y
articulo 23 de la Convencion Americana de Derechos Humanos.

11 Entre otros, los articulos 11 y 28 del Pacto de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales; y el articulo 26 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos.
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también a garantizar el goce de esos derechos por todas las
personas sometidas a su jurisdiccién. Este aspecto exige que
los Estados Partes realicen actividades concretas para que

las personas puedan disfrutar de sus derechos’'%

En materia de derechos econdmicos, sociales y culturales,
el Comité del Pacto DESC ha sefialado que “[e]l ejercicio
de los derechos reconocidos en el Pacto no debe depen-
der del lugar en que resida o haya residido una persona, ni
estar determinado por él. Por ejemplo, no debe depender
del hecho de vivir o estar inscrito en una zona urbana o
rural o en un asentamiento formal o informal, ni de ser un
desplazado interno o llevar un estilo de vida némada tra-
dicional. Es preciso erradicar, en la préctica, las disparidades
entre localidades y regiones, por ejemplo, garantizando la
distribucion uniforme, en cuanto al acceso y la calidad, de
los servicios sanitarios de atencidén primaria, secundaria vy
paliativa”'®. Preocupacién similar se constata en el sistema
interamericano de derechos humanos, en particular res-
pecto del ejercicio de los derechos econdmicos, sociales y
culturales. En los lineamientos para la formulacion de indi-
cadores de progreso en el goce de estos derechos se indica
que “los procesos de descentralizacion administrativa sin
los suficientes recursos —econémicos y humanos—, lineas de
politicas y una buena articulacién entre niveles de gobierno,
pueden crear situaciones de inequidad en el acceso a ser
vicios publicos de calidad equiparable entre los habitantes

de diferentes regiones geogrdficas’ ',

Los asuntos relativos al territorio y los procesos de des-
centralizacion estdn vinculados principalmente con materias
de democracia y desarrollo abordadas por la comunidad
internacional. Cabe recalcar la interdependencia y refuerzo
mutuo entre el concepto de democracia y el de desarrollo
social y econémico, como lo han destacado algunos docu-

mentos internacionales de cardcter polftico como la Carta

12 Comité de Derechos Humanos. Observacion General N° 3 sobre la
aplicacion nacional del Pacto de Derechos Civiles y Politicos, art. 2.

13 Comité del Pacto DESC. Observacion general N° 20 sobre la no
discriminacion y los derechos economicos, sociales y culturales.

E/C.12/GC/20, del 2 de julio de 2009, parr. 34.

14 OEA. Lineamientos para la elaboracion de indicadores de progreso
en materia de derechos economicos, sociales y culturales. OEA/
Ser/L/V/I1.129, 5 de octubre de 2007.

36

Democritica Interamericana'®, la Declaracién sobre el De-
recho al Desarrollo'®, la Declaracion del Milenio'’, asi como
las Directrices del Programa de Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (ONU-Habitat) sobre Descentra-
lizacidon y Fortalecimiento de las Autoridades Locales'® y las

relativas al Acceso Universal a los Servicios Bdsicos'.

En la Carta Democrdtica, los Estados afirmaron que “[l]a
participacién de la ciudadanfa en las decisiones relativas a
su propio desarrollo es un derecho y una responsabilidad.
Es también una condicidn necesaria para el pleno y efectivo
ejercicio de la democracia..” (art. 6); “La democracia es in-
dispensable para el ejercicio efectivo de las libertades funda-
mentales y los derechos humanos..."” (art. 7);“La democra-
ciay el desarrollo econdmico vy social son interdependientes
y se refuerzan mutuamente” (art. I'1);y, “[[]Ja promocién y
observancia de los derechos econdmicos, sociales y cultura-
les son consustanciales al desarrollo integral, al crecimiento
econdmico con equidad y a la consolidacién de la democra-

cia en los Estados del Hemisferio” (art. |3).

En la Declaracién sobre el Derecho al Desarrollo se afirma
que los Estados ““tienen el derecho y el deber de formular
politicas de desarrollo nacional adecuadas con el fin de me-
jorar constantemente el bienestar de la poblacién entera y
de todos los individuos sobre la base de su participacién
activa, libre y significativa en el desarrollo y en la equitativa
distribucién de los beneficios resultantes de este’?, debien-
do garantizarse, entre otras cosas, “la igualdad de oportuni-
dades para todos en cuanto al acceso a los recursos bdsicos,
la educacién, los servicios de salud, los alimentos, la vivienda,

el empleo y la justa distribucidn de los ingresos”?".

15 Adoptada por la Asamblea General de la OEA en septiembre de 2001,
en Lima, y suscrita por Chile.

16 Adoptada por la Asamblea General de Naciones Unidas mediante re-
solucion 41/128, de 4 de diciembre de 1986.

17 Adoptada por la Asamblea General de Naciones Unidas mediante re-
solucion 55/2, de 8 de septiembre de 2000.

18  Aprobadas por el Consejo de Administracion de ONU-Habitat me-
diante resolucion 21/3, de 20 de abril de 2007.

19 Aprobadas por el Consejo de Administracion de ONU-Habitat me-
diante resolucion 22/8, de 3 de abril de 2009.

20 Resolucion 41/128 del 4 de diciembre de 1986.
21 Ibidem.



De manera especffica, la descentralizacidn ha sido abordada a
nivel internacional a través de las resoluciones?? del Consejo
de Administracion del Programa de las Naciones Unidas para
los Asentamientos Humanos (ONU-H4ébitat) antes mencio-
nadas, las que son el resultado de un proceso iniciado en la
Conferencia Habitat-Il, en 1996, ocasién en que los Estados
afirmaron que el desarrollo sostenible de los asentamientos
humanos puede lograrse “mediante una descentralizacidn
efectiva de las responsabilidades y una asignacion proporcio-
nada de recursos a las instituciones mds representativas de
los sectores interesados de la poblacién y mds cercanas a
ellas, a fin de iniciar un proceso de ordenacién urbana basado
en una vision comun, que al mismo tiempo garantice y pro-
teja los derechos humanos'. Particularmente importante en
este sentido es el principio de subsidiariedad, que “constituye
la razén de ser del proceso de descentralizacién. Segin este
principio, las autoridades elegidas que estdn mds prdximas
a los ciudadanos deberdn desempefiar las responsabilidades
publicas” (ONU-Hdbitat, 2009, pag. 10).

En relacién con las Directrices sobre Descentralizacion y
Fortalecimiento de las Autoridades Locales, ONU-Hdébitat
ha sefialado que “la descentralizacién eficaz es un elemen-
to de la buena gobernanza® y una expresién de la practi-
ca democrdtica y de una administracién publica eficiente.
También se reconoce que las autoridades locales elegidas,
conjuntamente con las autoridades nacionales y regionales,
son agentes decisivos de la gobernanza y la administracién
democrdticas que colaboran con las autoridades nacionales
y regionales, pero tienen también sus propias esferas au-

ténomas de actividad publica” (2009, pdg. 7). En particulan

22 Resoluciones 21/3 Directrices sobre Descentralizacion y Fortale-
cimiento de las Autoridades Locales y 22/8 Directrices relativas al
Acceso Universal a los Servicios Basicos, aprobadas por el Consejo de
Administracion de ONU-Habitat el 20 de abril de 2007 y el 3 de abril
de 2009, respectivamente.

23 Aquel que involucra “el desarrollo economico, el desarrollo social y la
proteccion del medio ambiente”. Plan de Accion Mundial de Habitat I,

parr. 4.
24 Ibidem, parr. 177.

25  “La gobernanza tiene dos dimensiones: la politica y la técnica. En su
dimension politica, requiere participacion, adopcion de decisiones y
liderazgo. En su dimension tecnica, requiere evaluacion de las nece-
sidades, planificacion, negociacion de contratos, aplicacion de meca-
nismos contables, actividades de vigilancia y evaluacion de los efec-
tos. En ambas dimensiones se requiere transparencia y la capacitacion
adecuada de los interesados directos pertinentes” (ONU-Habitat,

2009, pag. 17).
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dichas directrices versan sobre gobernanza y democracia,
facultades y responsabilidades de las autoridades locales, re-
laciones administrativas entre las autoridades locales y las
demds instancias de gobierno, vy recursos y capacidades fi-

nancieras de las autoridades locales.

NORMASY
POLITICAS NACIONALES

La Constitucién de la Republica dispone que el Estado de
Chile es unitario, sin perjuicio de lo cual concibe la adminis-
tracién estatal funcional y territorialmente descentralizada
o desconcentrada (art. 3). El cardcter unitario reside en la
existencia de un solo centro de administracién politica y
gubernamental que radica en el Presidente de la Republica,
quien es el Jefe de Estado y Jefe de Gobierno. En la organi-
zacién territorial del poder esto se traduce en la atribucion
del Presidente de nombrar y remover a los Intendentes y
Gobernadores (art. 32 N° 7); en los primeros se delega la
funcién de gobierno de la regidn, y a los segundos corres-
ponde estar a cargo de las gobernaciones provinciales, ér-
ganos territorialmente desconcentrados del Intendente. No
ocurre lo mismo en el caso de las municipalidades, que son
corporaciones auténomas de derecho publico, y que estdn
lideradas por un Alcalde y Concejales comunales directa-

mente elegidos por la ciudadania de la comuna®.

La Constitucién mandata a los drganos del Estado fortale-
cer la regionalizaciéon y el desarrollo equitativo y solidario
entre las regiones, provincias y comunas (art. 3). En especifi-
co, en las disposiciones sobre gobierno y administracién in-
terior del Estado, establece la obligacién de observar como
principio bdsico “...la busqueda de un desarrollo territorial
armonico y equitativo. Las leyes que se dicten al efecto de-
berdn velar por el cumplimiento y aplicacién de dicho prin-
cipio, incorporando asimismo criterios de solidaridad entre
las regiones, como al interior de ellas, en lo referente a la

distribucién de los recursos publicos” (art |'15).

26  Estas normas constitucionales, que establecen los principios basicos
de la organizacion territorial del pafs, se encuentran desarrolladas
por las leyes, particularmente la Ley Organica Constitucional de Go-
bierno y Administracion Regional, la Ley Organica Constitucional de
Municipalidades y la Ley Organica Constitucional de Bases Generales
de la Administracion del Estado.
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El fortalecimiento de la regionalizacién y la descentraliza-
cion debe estar acorde a derechos humanos. En efecto, la
Constitucién reconoce en forma amplia y transversal, desde
su articulo | y a través de diversos derechos fundamentales,
el principio de igualdad, que es organizativo del poder del
Estado asi como un derecho fundamental de las ciudada-
nas y ciudadanos. Es finalidad del Estado “promover el bien
comun, para lo cual debe contribuir a crear las condiciones
sociales que permitan a todos y a cada uno de los integran-
tes de la comunidad nacional su mayor realizacién espiritual
y material posible, con pleno respeto a los derechos y ga-
rantfas que esta Constitucién establece” (art. | inciso 4) y
“asegurar el derecho de las personas a participar con igual-

dad de oportunidades en la vida nacional” (art. I, inciso 5).

En una de las dimensiones de la descentralizacién, como es
la fiscal, la Constitucion Politica alude en su articulo |15 al
principio de solidaridad en la distribucién de recursos publi-
cos, tanto entre las regiones como al interior de ellas, y tam-
bién a los criterios de equidad y eficiencia en la distribucidn
entre regiones de las inversiones sectoriales de asignacién
regional. Del mismo modo, el articulo 122 de la Constitu-
cion se refiere al principio de redistribucidn solidaria de los

ingresos propios de las municipalidades del pafs.

Las disposiciones constitucionales descritas se han ido in-
corporando o modificando a medida que se ha ido avan-
zando en el proceso de regionalizacion y descentralizacion
en el pais. En 1974 se adoptd una nueva division politico-
administrativa que dividio el territorio en |3 regiones y 51
provincias, las primeras a cargo de un intendente y las pro-
vincias de un gobernador, ambos de la confianza exclusiva
del Presidente de la Republica. Al mismo tiempo se estable-
cié una estructura institucional y administrativa de respaldo
a la administracién regional para apoyar una gestion territo-
rial mds descentralizada: se crearon los Consejos Regionales
de Desarrollo (COREDES), las Secretarias Regionales de
Planificacion y Coordinacion (SERPLAC), y las Secretarfas
Regionales Ministeriales (SEREMI). Para generar procesos
mas descentralizados de asignacién y administracién de los
recursos publicos, en 1975 se cred el Fondo Nacional de
Desarrollo Regional (FNDR). Adicionalmente, entre 1979 y
1989 se implementaron reformas orientadas a ampliar el

rango de competencia de los municipios “que pasaron a
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compartir responsabilidades con el gobierno central en la
provisidon de servicios de educacién, salud, cultura, recrea-
cion, deporte, promocion del empleo, vivienda y asistencia

social” (Espinoza & Marcel, 1993, pag. 9).

Con la recuperacion de la democracia, “las dimensiones
geopoliticas y corporativistas del proceso de regionalizacion
se debilitaron, surgiendo en su lugar, una fuerte demanda por
mayor participacion de las regiones en las decisiones publi-
cas” (Espinoza & Marcel, 1993, pag. 31). A comienzos de los
afios noventa se introdujo la eleccion de alcaldes y concejales
en las municipalidades, y se crearon los gobiernos regiona-
les””, asi como nuevos instrumentos, ‘como las inversiones
sectoriales de asignacién regional (ISAR), que traslada[ron]
al nivel regional la decisién sobre la asignacién de recursos a
proyectos especificos de inversién dentro de programas ad-
ministrados tradicionalmente por el nivel central” (Espinoza
& Marcel, 1993, pag. 8). Un afio después, el || de noviembre
de 1992, se publicé en el Diario Oficial la Ley N° 19.175 Or-
gdnica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Re-
gional que abordd, entre otras, materias relativas al gobierno
de la regidn, a las competencias y atribuciones de los érganos
constitutivos del gobierno regional, el mecanismo de eleccidn
de los miembros del Consejo Regional, y aspectos presu-

puestarios y patrimoniales de dicho gobierno (BCN, 2005).

Mas recientemente se establecid la eleccidon de los/as de-
legados/as a los CORES (Ley N° 20.030 de 2009). Sin em-
bargo, lo central ha sido la “transferencia de competencias
desde la administracion central a otras administraciones,
como es el caso de los gobiernos regionales y municipali-
dades. Esta desconcentracién también se ha caracterizado
por transferir atribuciones del ejecutivo a autoridades jerdr
quicamente inferiores con el objeto de administrar ciertas
materias, claro estd que estos organismos subnacionales no
poseen facultades resolutivas y siempre se encuentran su-

bordinadas al poder central” (Montecinos, 201 3).

27 “En noviembre de 1991 se promulgo la reforma constitucional que
modifico el Capitulo XIII de la Constitucion Politica de la Republica,
en lo relativo al sistema de administracion regional, estableciendose
en nuestra institucionalidad los denominados ‘gobiernos regionales’,
como instancias con personalidad juridica de derecho publico y pa-
trimonio propio. La referida reforma, encomend6 la administracion
superior de cada region a estas nuevas instancias descentralizadas de
la Administracion del Estado, integradas por el Intendente y por el

Consejo Regional” (BCN, 2005).



Por ejemplo, en el ambito de las politicas publicas sociales,
en particular aquellas que luchan contra la pobreza, la revi-
sién hecha por el INDH muestra que los criterios territo-
riales se desatienden en la orientacidn de la accién publica?,
Parte de las polfticas sociales se implementan de manera
homogénea en todo el territorio nacional como consecuen-
cia, entre otras cosas, de un Estado y un aparato burocratico
altamente centralizado. De este modo, en general, no se
reconocen particularidades territoriales, y el foco se pone
en ciudadanos/as promedio (INDH, 2013).

DESCENTRALIZACIONY
DESARROLLO TERRITORIAL,VOCES
ESPECIALIZADAS Y PERCEPCIONES
DE ACTORES CLAVE

Del conjunto de estudios revisados por el INDH?, los/as
autores/as y drganos especializados identifican factores
politicos, econdmicos, administrativos y culturales que limi-
tan la descentralizacion y el desarrollo territorial. Entre los
primeros, se sefiala que la preocupacién por el desarrollo
territorial sigue siendo dirigida por el centro y que no se
ha hecho lo suficiente por transferir parte de su poder. Los
procesos de reforma institucional de los municipios y so-
bre todo de las regiones han sido demasiado lentos, y se
han generado gobiernos subnacionales politicamente debi-
litados, con poco liderazgo (Rufidan, 2009; Von Baer, 2009).
Chile se ha transformado en el pafs mds centralizado de
Latinoamérica en relacién con el tamafio de su economfa,
poblacién v territorio (Marcel, 201 3; Mirosevic, 201 3). Este
estilo de desarrollo ha sido exitoso a nivel macro-nacional,
pero contrasta con las carencias a nivel micro-local. EI de-
sarrollo territorial, sin perjuicio de los dmbitos de accién y
competencias propio de los drganos legislativos y ejecutivos,

requiere reconocer las heterogeneidades entre regiones, vy

28  Serevisaron 51 reglamentos y 20 politicas y/o programas del periodo

2002-2012.

29 Se pesquisaron dos tipos de estudios: informes y/o reportes de in-
vestigacion, y articulos o libros académicos. Las fuentes fueron re-
vistas académicas chilenas, publicaciones de centros de estudios de
universidades chilenas, publicaciones de organismos internaciona-
les y publicaciones de centros de pensamiento vinculados a partidos
politicos (INDH, 2012a).
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por tanto se debe delegar en los actores subnacionales la

definicidn y ejecucidn de las acciones™.

Del mismo modo, la idea de Chile como pafs altamente cen-
tralizado polftica y econdmicamente estd presente en los
actores clave consultados en tres regiones del pais® —Aysén,
Antofagasta y Los Rios (INDH, 2012a—. La centralizacion es
entendida como consecuencia de una institucionalidad que
otorga pocos recursos politicos y econdmicos a las regiones
para que puedan tomar decisiones de manera auténoma.
Las decisiones se toman en Santiago. Una percepcion co-
mun en las tres regiones es que el actual sistema polftico
vulnera sus derechos politicos como el derecho a participar
de las decisiones y poder elegir directamente a las autori-

dades regionales.

Entre los factores administrativos que dificultan el desarrollo
regional y la descentralizacion estdn el que la administracién
central dirige las iniciativas de desarrollo regionales y locales
de manera homogénea, sin permitir flexibilidad, y deja poco
espacio para la iniciativa de las propias regiones y comunas.
Asi, la institucionalidad vigente estd marcada por la unifor-
midad. Esto deriva en un déficit de atribuciones para plani-
ficar dicho desarrollo en las regiones, y en que existiendo
recursos que se destinan al desarrollo econémico territorial,
practicamente todos ellos son decididos por el nivel central
(Von Baer, 2009). En ese sentido, el regreso a la democracia
planted una serie de reformas al disefio institucional des-
centralizado, tendiente a mejorar la prestacidn de servicios
publicos (Montecinos, 2008). No obstante, en la practica, las
propuestas emanadas del centro politico no han encontra-
do eco local, debido a la escasa vinculacién legal que se hace
de la planificacién local con los recursos fiscales. Ademas, la
descentralizacion puede no ser eficiente cuando hay una
baja capacidad de administracidn subnacional, pudiendo re-
percutir en una pérdida de economias a escala (Irarrdzabal
& Pérez, 2009).

Para los/as ciudadanos/as de las regiones su desarrollo estd

mas vinculado a una gestion politica local (el Alcalde se

30 Entre otros autores, Ivan Silva, Carlos Sandoval, Dolores Rufian y

Rafael Galdames (INDH, 2012a).

31 Los movimientos y organizaciones sociales consultadas fueron de di-
versa naturaleza, buscando recoger la diversidad de cada region y la
representacion que estas hicieran a las necesidades y desigualdades
locales. En total se entrevisto a 29 lideres sociales (INDH, 2012a).
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valora por ser una autoridad elegida y no designada), que a
una gestiéon centralizada en el gobierno regional o nacional
(Ministros). Hay niveles de insatisfaccion por las diferencias
de calidad de vida en el centro vy las regiones; la indepen-
dencia de Santiago se valora como un factor que la mejora
(Thayer, 201 1).

Estas percepciones estdn presentes en los actores claves
consultados en regiones del pals: a la descentralizacidn se
ligan conceptos como autonomia, mayor independencia y
toma de decisiones locales. También se asocia con la idea
de entender a Chile como un pafs diverso; las politicas pu-
blicas, centralizadas en disefio e implementacién son, mu-
chas veces, ineficientes porque soslayan estos aspectos. La
descentralizacidon contribuirfa a resolver los problemas de
desarrollo de cada localidad (INDH, 2012a). El enfoque
territorial del desarrollo actual —desde el centro y unifor-
me— crea problemas al ejercicio de derechos econémicos
y sociales. En particular se mencionan los obstdculos para
acceder a la salud y a la educacién por el hecho de habitar
en zonas distintas a las capitales regionales y al centro del
pais. Las carencias mencionadas incluyen dimensiones cul-
turales de la calidad de vida como espacios de recreacién
para las familias v sus hijos/as, de parques y de dreas verdes
(INDH, 2013).

La preocupacién por la dimensidn territorial de la desigual-
dad es poco abordada por la accidn estatal. Asi se evidencia
en la voz de los actores locales como también en la litera-
tura académica y especializada, y en politicas y/o programas
revisados por el INDH. Cuando la desigualdad econdmica
interactda con la dimensidn territorial, el resultado es un
Chile que presenta desigualdades territoriales interregiona-
les e intrarregionales. Es decir, los problemas de desarro-
llo no estdn distribuidos de manera homogénea en todo
el territorio nacional y esto debe ser materia de revision y

accién de parte del Estado.
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DERECHO A LA PARTICIPACION

ANTECEDENTES

Desde hace varios afos Chile transita los desafios propios
de la profundizacién de su democracia, con una ciudadania
mas activa y que aspira a mayores niveles de participacién
e incidencia en los asuntos publicos que le afectan cotidia-
namente. Estas aspiraciones van mads alld de la forma tradi-
cional de participacidon en una democracia representativa,
a través del voto, sino que suponen una apertura de las
instituciones y autoridades hacia otros mecanismos de invo-
lucramiento, que cedan realmente a una porcién de poder
en la toma de decisiones. El INDH ha observado el desa-
rrollo de los movimientos sociales en distintos puntos del
territorio y, sin perjuicio de valorar la Ley N° 20.500 sobre
asociaciones y participacion ciudadana en la gestién publica
y el cambio que permite la eleccién popular de Conseje-
ros/as Regionales (CORES), ha hecho recomendaciones en
direccion a que el Estado se dote de mejores herramientas
juridicas e institucionales que le permitan abrir paso a didlo-
gos y procesos constructivos, que canalicen esos esfuerzos
institucionalmente. A nivel local, ejercicios interesantes fue-
ron los desarrollados este afio por las municipalidades de
Santiago y Providencia, que a través de Cabildos y Consultas
Ciudadanas convocaron a procesos participativos para la

elaboraciéon de sus Planes de Desarrollo Comunal.

En 2013 el INDH desarrollé la Segunda Encuesta Nacio-
nal de Derechos Humanos. La encuesta indagd, entre otras
cosas, en el respeto del derecho a la participacion en Chile
y las percepciones de vulneracion al respecto. Frente a la
pregunta jen qué medida en nuestro pals se respeta el de-
recho a participar en las decisiones del gobierno?, la opcién

“nada” concentra el 37, 4% de las menciones. Sin embargo
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se advierte un avance en comparacién con la medicion de
2011, pues frente a una pregunta similar el 62,3% de la po-
blacién percibia que no tenfa derecho a participar de las
decisiones gubernamentales. Por su parte, | 1% de las per-
sonas encuestadas en 2013 sefiald que en el dltimo afio su
derecho a participar en las decisiones del gobierno le ha

sido vulnerado (INDH, en prensa).

Este afio se intensificé el debate publico sobre el derecho al
sufragio de las personas privadas de libertad y de aquellas
que residen en el exterior, en el marco de los cambios al
sistema electoral que implica la introduccién de la inscrip-
cion automdtica y el voto voluntario. Estas modificaciones
fueron aplicadas por primera vez en las elecciones munici-
pales de 2012, en las que participaron 5.790.617' personas,
y su impacto y las medidas administrativas necesarias para
su correcta ejecucion fueron un tema de preocupacion pu-
blica, sobre todo en anticipacién de las elecciones presiden-
ciales, de senadores, diputados y consejeros regionales de

este ano.

En el contexto de un afo electoral, junto con analizar el
derecho a la participacion desde los estdndares internacio-
nales, interesa revisar las brechas en el ejercicio de una de
sus dimensiones: el derecho a votar y ser elegido/a. Ademds,
a modo de profundizacién, se revisard la situacién del sufra-
gio de las personas privadas de libertad, las personas con
discapacidad y de quienes residen en el extranjero; asi como
los desafios en materia de participacion politica de mujeres

y de los pueblos indigenas.

1 Cantidad de votos totales en la eleccion de alcaldes.
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ESTANDARES INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOSY
NORMATIVA NACIONAL

En el derecho internacional de los derechos humanos, la pri-
mera mencién a la participacidn se encuentra en el articulo
21 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos, en
la que se establece la garantia de ser parte del gobierno de
forma directa o por representantes libremente escogidos.
Posteriormente, el articulo 25 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos dispone que todas las personas
gozardn, sin discriminacién, de una trfada de derechos: "‘a)
Participar en la direccion de los asuntos publicos, directa-
mente o por medio de representantes libremente elegidos;
b) Votar y ser elegidos en elecciones periddicas, auténticas,
realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto
que garantice la libre expresién de la voluntad de los elec-
tores; [y] c) Tener acceso, en condiciones generales de igual-
dad, a las funciones publicas de su pais’™2 Un texto similar
se encuentra también en el articulo 23 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos. Respecto de las limi-
taciones de este derecho, la Convencién Americana afiade
que “[]a ley puede reglamentar [su] ejercicio [...] exclusiva-
mente por razones de edad, nacionalidad, residencia, idioma,
instruccion, capacidad civil o mental, o condena, por juez

competente, en proceso penal’”.

A esta descripcion general se suman otros tratados internacio-
nales, los que han dado mayor contenido al derecho a la parti-
cipacion y establecido obligaciones especificas para los Estados.
Por ejemplo, la Convencién sobre la Eliminacion de todas las
formas de Discriminacién contra la Mujer (CEDAW) sefiala
que “[lJos Estados Partes tomardn todas las medidas apro-
piadas para eliminar la discriminacién contra la mujer en la
vida politica y publica del pafs y, en particular, garantizardn a
las mujeres, en igualdad de condiciones con los hombres, el
derecho a: a) Votar en todas las elecciones y referéndums
publicos vy ser elegibles para todos los organismos cuyos
miembros sean objeto de elecciones publicas; b) Participar

en la formulacién de las politicas gubernamentales y en la

2 Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, art. 25. Un texto
similar se encuentra también en el art. 23 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos.

3 Convencion Americana sobre Derechos Humanos, art. 23 N° 2.
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ejecucion de estas, y ocupar cargos publicos y ejercer todas
las funciones publicas en todos los planos gubernamentales;
c) Participar en organizaciones y en asociaciones no guber-
namentales que se ocupen de la vida publica y politica del

pais’.

En tanto, la Convencién Internacional sobre la Proteccion
de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y
de sus Familiares indica que esta poblacion tendrd “derecho
a participar en los asuntos publicos de su Estado de origen
y a votar y ser elegidos en elecciones celebradas en ese
Estado, de conformidad con su legislacion, consignando que
“[Ios Estados de que se trate facilitardn, segin corresponda
y de conformidad con su legislacién, el ejercicio de esos

derechos’®.

Por su parte, la Convencidn sobre los Derechos de las Per
sonas con Discapacidad contempla en su art. 29 la partici-
pacion en la vida polftica y publica, estableciendo que “[I]os
Estados Partes garantizardn a las personas con discapacidad
los derechos politicos y la posibilidad de gozar de ellos en
igualdad de condiciones con las demds”. Particularmente so-
bre el derecho a voto y a ser elegido/a, la Convenciodn insta
a los Estados a proveer i) La garantia de que los procedi-
mientos, instalaciones y materiales electorales sean adecua-
dos, accesibles y faciles de entender v utilizar; ii) La protec-
cion del derecho de las personas con discapacidad a emitir
su voto en secreto en elecciones y referéndum publicos sin
intimidacion, y a presentarse efectivamente como candida-
tas en las elecciones, ejercer cargos y desempefar cualquier
funcion publica a todos los niveles de gobierno, facilitando
el uso de nuevas tecnologfas y tecnologfas de apoyo cuando
proceda; iii) La garantia de la libre expresién de la volun-
tad de las personas con discapacidad como electores v a
este fin, cuando sea necesario y a peticion de ellas, permitir
que una persona de su eleccidn les preste asistencia para
votar’’. Mientras, para el ejercicio de la incidencia en los

asuntos publicos, la Convencidn considera necesario que los

4 Convencion sobre la Eliminacion de todas las formas de Discrimina-
cion contra la Mujer, art. 7.

5 Convencion Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de to-
dos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares, art. 41 N° 1.
6 Ibidem, art. 41.N°2.

7 Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, art.
29 letra a).



Estados promuevan i) [la] participacidn en organizaciones
y asociaciones no gubernamentales relacionadas con la vida
publica y politica del pafs, incluidas las actividades y la admi-
nistracién de los partidos politicos; [y] ii) [I]a constitucidn de
organizaciones de personas con discapacidad que represen-
ten a estas personas a nivel internacional, nacional, regional

y local, y su incorporacién a dichas organizaciones'®.

En el caso de los pueblos indigenas, el Convenio 169 de
la Organizacién Internacional del Trabajo conecta la parti-
cipacion con el derecho a la autodeterminacién al estipular
que “[IJos pueblos interesados deberdn tener el derecho de
decidir sus propias prioridades en lo que atafie el proceso
de desarrollo, en la medida en que éste afecte a sus vidas,
creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tierras
que ocupan o utilizan de alguna manera, y de controlar, en
la medida de lo posible, su propio desarrollo econdmico,
social y cultural. Ademas, dichos pueblos deberdn participar
en la formulacién, aplicacién y evaluacién de los planes y
programas de desarrollo nacional y regional susceptibles de

afectarles directamente’”.

De forma mas reciente, el derecho a la participacion tam-
bién ha sido aplicado en materias como la proteccién del
medio ambiente. Particularmente el Convenio de Aarhus'®,
recogiendo lo establecido en el Principio 10 de la Decla-
racion de Rio'!, plantea que “una proteccion adecuada del
medio ambiente es esencial para el bienestar humano, asf

como para el goce de los derechos fundamentales, en parti-

8  Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad,
art. 29 letra b).

9 Organizacion Internacional del Trabajo, Convenio 169 sobre pueblos
indigenas y tribales en paises independientes, art. 7.1.

10 Convenio sobre el acceso a la informacion, la participacion del pu-
blico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de
medio ambiente, adoptado en Aarhus (Dinamarca) el 25 de junio de
1998. Si bien es un instrumento eminentemente paneuropeo, se en-
cuentra abierto a cualquier Estado miembro de las Naciones Unidas.

11 Este principio sefiala: “El mejor modo de tratar las cuestiones ambien-
tales es con la participacion de todos los ciudadanos interesados, en
el nivel que corresponda. En el plano nacional, toda persona debera
tener acceso adecuado a la informacion sobre el medio ambiente de
que dispongan las autoridades pablicas, incluida la informacion sobre
los materiales y las actividades que encierran peligro en sus comu-
nidades, asi como la oportunidad de participar en los procesos de
adopcion de decisiones. Los Estados deberan facilitar y fomentar la
sensibilizacion y la participacion de la poblacion poniendo la informa-
cion a disposicion de todos. Debera proporcionarse acceso efectivo a
los procedimientos judiciales y administrativos, entre éstos el resarci-
miento de dafios y los recursos pertinentes”.
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cular el derecho a la vida; [y que] para estar en condiciones
de hacer valer este derecho y de cumplir con ese deber,
los ciudadanos deben tener acceso a la informacién, estar
facultados para participar en la toma de decisiones y tener

acceso a la justicia en materia medioambiental’'2,

Como se sefialé en el Informe Anual 2012, en el dmbito na-
cional la proteccién del derecho a la participacion estd con-
tenida en la Constitucidn Politica de la Republica, particular
mente en los articulos sobre el derecho de las personas a
participar con igualdad de oportunidades en la vida nacional
(art. | inciso 4°), el derecho a voto (art. |3), la igualdad ante
la ley (art.19 N°2), la libertad de opinién (art.19 N°12) v la
libertad de reunidn (art.19 N°I13), el derecho de peticidn
(art.19 N°14), el derecho de asociacion (art.19 N°15) y el
acceso a cargos publicos (art.|9 N°17). En el plano legal, las
leyes orgdnicas constitucionales de municipalidades (Ley
N° 18.695, arts. 93 y siguientes) y de gobierno y administra-
cion regional (Ley N° 19.175, arts. 48 y siguientes) regulan
ciertas formas de participacion ciudadana en el dmbito de

la administracién comunal y regional.

A esto se suma la promulgacion en 201 | de la Ley N° 20.500
sobre Asociaciones y Participacion Ciudadana en la Gestidn
Publica, que aborda principalmente el derecho a participar
e incidir en los asuntos publicos, y la actualizacion de la Ley
N° 18.556 orgdnica constitucional sobre Sistema de Inscrip-
ciones FElectorales y Servicio Electoral'?, centrada en regu-
lar el ejercicio del sufragio y el acceso a cargos publicos. A
partir de esta modificacion, actualmente el padrén electoral
se compone de personas chilenas y extranjeras que tengan
cumplidos 18 afios de edad el dia de la votacidn, asf como
por las nacionalizadas por gracia y los hijos/as de chilenos/as
que lleven un afio viviendo en Chile. En el caso de las perso-
nas extranjeras se agrega el requisito de residencia por mds

de cinco afos en el territorio nacional.

12 Convenio sobre el acceso a la informacion, la participacion del pua-
blico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de
medio ambiente, Preambulo.

13 Modificada por la Ley N° 20.568 que regula la inscripcion automa-
tica, modifica el Servicio Electoral y moderniza el sistema de vota-
ciones, publicada el 31 de enero de 2012; y por la Ley N° 20.669
que perfecciona las disposiciones introducidas por la Ley N° 20.569,

publicada el 27 de abril de 2013.
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Ademds, desde fines de 2012 a la fecha han ingresado al
Congreso varias mociones para adecuar el marco legal na-
cional en materia de participacion, uno de ellos busca reba-
jar la edad que habilita para votar'*. El resto de los proyectos
tienen como propdsito, por un lado, proteger el derecho a
sufragio v, por otro, mejorar la representacion de segmen-
tos de la sociedad de especial preocupacion, los que serdn

abordados en los acdpites que siguen a continuacion.

LIMITANTES AL DERECHO A
LA PARTICIPACION POLITICA
DERIVADAS DEL SISTEMA
ELECTORAL BINOMINAL

El derecho a la participacion politica se ve afectado por el
sistema electoral binominal vigente en el pais. Mediante este
sistema, establecido en la Ley N° 18.700 sobre Votaciones
Populares y Escrutinios de 1988, cada circunscripcion elec-
toral elige a dos representantes en el Senado y cada distrito
electoral elige a dos integrantes de la Cdmara de Diputados.
En este marco, para que dos candidatos/as de una misma
lista sean elegidos/as se requiere que dupliquen en votacion
a la lista que le sigue en nimero de preferencias lo que
deriva en una sobrerrepresentacion de pactos con votacién
minoritaria, al tiempo que eleva las barreras de entrada al
Congreso Nacional para las candidaturas independientes o

fuera de pacto'”.

A pesar de las propuestas presentadas hace dos décadas
para modificar en particular el sistema electoral binominal,

esta legislacion sigue vigente. Ello es consecuencia de los

14 Boletin 8762-07 del 26 de diciembre de 2012, que habilita a sufragar
en las elecciones municipales a los mayores de 16 y menores de 18
anos de edad, y otorga el mismo derecho en las restantes elecciones,
bajo el supuesto que indica. A la fecha de redaccion de este Infor-
me, el proyecto se encontraba en primer tramite constitucional en el
Congreso.

15 Ademas, las posibilidades de ser elegido/a se ven afectadas por la
Ley N° 18.603 Organica Constitucional de Partidos Politicos, la que
establece que para la conformacion de partidos politicos se requiere
del 0,5% del electorado que hubiese sufragado en la altima eleccion
de Diputados. Al mismo tiempo, sefiala que para la presentacion de
candidaturas independientes se requiere ir en pacto electoral con un
partido politico o contar con el patrocinio de 0,5% de los votantes.
En ambos casos se trata de porcentajes que han complejizado la elec-
cion de personas que no participen de los dos pactos electorales ma-
yoritarios, incidiendo en el hecho de que su presencia en el Congreso
Nacional sea reducida.
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elevados qudérums establecidos para la reforma de las le-
yes orgdnicas constitucionales, las que requieren de 4/7 en
cada cdmara del Congreso Nacional. Aunque hay quienes
argumentan que el sistema electoral binominal ha garan-
tizado estabilidad politica en el Parlamento, en la préctica
existe un empate virtual entre las dos grandes coaliciones
de partidos existentes. En el segundo semestre del 2013 se
han presentado diversos proyectos, tanto de iniciativa par-
lamentaria como presidencial, para la reforma del sistema
electoral binominal. Aunque ellos no han sido aprobados a
la fecha, el INDH valora la idea de abrir una discusién sobre
esta reforma y espera que las modificaciones a introducir-
se garanticen el ejercicio del derecho a la participacion en

condiciones de igualdad.

Esta es una materia que ha sido observada por el Comi-
té de Derechos Humanos de Naciones Unidas, que en su
informe sobre Chile el 2007 sefalé en relacion al sistema
electoral vigente en el pals que:“[a]un cuando nota que se
retird de la Constitucion la referencia al sistema binominal,
el Comité observa con preocupacién que, como lo indicd
el Estado parte, el sistema de eleccién que impera en Chile
puede impedir que todos los individuos tengan una repre-
sentacion parlamentaria efectiva (articulos 3 y 25 del Pac-
to). El Estado parte deberfa acrecentar sus esfuerzos para
superar los obstdculos politicos que impiden la reforma de
la Ley Organica Constitucional sobre Votaciones Populares
y Escrutinios, a fin de garantizar en igualdad el derecho al

sufragio universal, establecido en el articulo 25 del Pacto™'®.

DERECHO AVOTO DE LAS
PERSONAS PRIVADAS DE LIBERTAD

Los derechos de las personas privadas de libertad han sido
un asunto de preocupacién constante del INDH, siendo
examinados en los Informes Anuales de 2011 y 2012, Este
ultimo informe abordd, entre otros aspectos, las restriccio-
nes al derecho al sufragio de las personas privadas de li-
bertad derivadas del art. 16 de la Constitucion Politica de
la Republica, el que establece que el derecho al sufragio

se suspende, entre otros motivos, por hallarse una persona

Chile.

16 Comité de Derechos Humanos. Observaciones Finales:

CCPR/C/CHL/CO/5, 17 de abril de 2007, parr. 15.



acusada por delito que merezca pena aflictiva o por delito
que la ley califique como conducta terrorista. Al respecto, el
INDH sefalé que esta norma vulnera el principio de ino-
cencia al establecer una pena que no constituye el resultado
de un proceso jurisdiccional que, cumpliendo las debidas
garantias procesales, concluye la existencia de una responsa-
bilidad penal de una persona. Por esta razén, recomendo al
Estado reformar la Constitucion con el objetivo de eliminar
toda regulacién que suspende el derecho a voto a personas
acusadas de delitos (INDH, 2012).

De acuerdo con la Constitucion Politica de la Republica y la
legislacion vigente, las personas acusadas de un delito —es-
tén o no en prisidn preventiva— o condenadas a una pena
privativa de libertad menor a tres afios y un dfa estdn habi-
litadas para ejercer su derecho a sufragio (INDH, 2012). Sin
embargo, en la prdctica ello no estarfa ocurriendo debido a
una interpretacion restrictiva de la normativa electoral por
parte del SERVEL, posicién manifestada en una audiencia
que buscaba establecer una coordinacién entre los distintos
organismos involucrados en el resguardo del derecho a voto
de las personas privadas de libertad". En dicha instancia la
representante de SERVEL sefialé que “la normativa interna
impide que voten los presos pues estarfa prohibido esta-
blecer mesas especiales, situacion [que] se repite con los
compatriotas que estdn en el extranjero, en hospitales, entre
otros, y no hay forma de trasladarlos a cargo del Estado™'.
Asimismo manifesté que “todas las legislaciones propenden
a que voten las personas privadas de libertad y que justa-
mente debera legislarse para lograr esto. Afirma que ya se
estd desarrollando una mesa de trabajo sobre el tema con
el Ministerio de Justicia [y] que como SERVEL estdn llanos a
trabajar en permitir el voto, pero la ley se los impide”". Por
ultimo, ante la consulta del Tribunal sobre invocar el articulo
50 de la Ley Orgdnica Constitucional sobre Sistema de Ins-
cripciones Electorales y Servicio Electoral para superar esta
situacion, la representante sefialé que “'es para los casos que

dice la norma estrictamente”?°.

17 7° Juzgado de Garantia de Santiago. Resolucion de Audiencia de 22 de
agosto de 2013. RUC N° 1310024568-4 RIT N°5-2013.

18 Ibidem.
19 Ibidem.
20 Ibidem.

49

Los datos proporcionados por Gendarmerfa de Chile al
INDH?' muestran que al mes de mayo de 2013 existian
13.638 personas bajo las hipdtesis anteriores, es decir; en
condiciones de votar: 8.503 en prisidn preventiva imputadas
por delitos que no merecen pena aflictiva y 5.135 privadas
de libertad condenadas por delitos que no constituyen pena

aflictiva.

Lo anterior deriva, en la préctica, en la vulneracion del de-
recho a voto de todas las personas recluidas de manera
general, automdtica e indiscriminada, demostrando que la
condena a pena privativa de libertad se estd entendiendo
equivocadamente como una restriccién de otros derechos
fundamentales, como el derecho a voto, lo que es contrario
a lo sefalado por los estdndares internacionales sobre el tra-

tamiento de las personas privadas de libertad (INDH, 2012).

En este contexto, la resolucion del 7° Juzgado de Garantia
de Santiago reavivé el debate sobre las medidas administra-
tivas que impiden hacer efectivo el derecho al sufragio de
las personas privadas de libertad, especificamente al esta-
blecer la existencia de “un estado de cosas inconstitucional
que afecta a un sector claramente definido de nuestros ciu-
dadanos y ciudadanas, al no poder ejercer, por imposicién
del propio [E]stado, sus derechos politicos?2. Al respecto,
dicha instancia jurisdiccional resolvié solicitar “al Servicio
Electoral a que arbitre los medios necesarios para que las
y los ciudadanos sujetos a prision preventiva, no acusados
de este [juzgado], puedan ejercer plenamente sus derechos
polfticos garantizados por nuestro ordenamiento, especial-
mente el voto en las préximas elecciones presidenciales’?,
Para monitorear los avances de esta disposicion se fijé una
nueva audiencia para el dia 12 de septiembre, la que no
se concretd debido a una queja?’ presentada ante la Cor-
te Suprema por parte del Consejo de Defensa del Estado
(CDE), en representacion de SERVEL, que solicita dejar sin
efecto la medida adoptada por el Juzgado de Garantia y la
adopcidén de sanciones administrativas, directivas y correc-

cionales contra el magistrado a cargo. El 7 de octubre de

21  Oficio N° 1457/13 de Gendarmeria de Chile, de 1 de octubre de
2013.

22 7° Juzgado de Garantia de Santiago. RUC N° 1310024568-4 RIT
N?5-2013, op. cit.

23 Ibidem.

24 RolAD-1170-2013, de 4 de septiembre de 2013.
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2013 la Corte de Apelaciones de Santiago resolvié que el
Juez carecia de las facultades legales para dictaminar como

lo hizo, y ordend dejar sin efecto lo obrado®.

Por dltimo, es importante mencionar la existencia de una
mocién parlamentaria que precisa la limitacion establecida
en la Constitucién y admite el sufragio de quienes no tienen
una condena a pena aflictiva?. Sin embargo, dicho proyecto

actualmente no tiene urgencia para su discusion.

DISCAPACIDAD Y EJERCICIO
DEL DERECHO AVOTO

De acuerdo con la legislacién del pais, y recogiendo los prin-
cipios del derecho internacional, el Estado debe asegurar a
las personas con discapacidad la igualdad de oportunidades
y el disfrute de sus derechos sin discriminacién?, para lo
cual se deben adoptar medidas tendientes a superar o com-
pensar los obstdculos que esta poblacién enfrenta, de modo
de propender a su plena inclusién social?®. En este marco,
las condiciones que se le brindan para ejercer su derecho
a voto —como parte de la participacién politica— constituye

un dmbito de preocupacién para el INDH.

Las pasadas elecciones municipales, ademds de poner a
prueba el voto voluntario, contaron por primera vez con
la implementacién de una plantilla Braille?”. Con ello se bus-
caba dar mayor autonomia a las personas con discapacidad
visual, las que hasta ese momento podfan hacer uso del
sufragio asistido establecido desde 2007 a partir de la
Ley N° 20.183.

Segln lo informado por el SERVEL al INDH, en las elec-

ciones municipales pasadas, 97.298 personas hicieron uso

25 Corte de Apelaciones de Santiago. Rol N° 1559-2013, de 7 de octu-
bre de 2013.

26 Boletin 8101-07 del 20 de diciembre de 2011, que precisa el concep-
to de acusacion en el articulo 16 N° 2 de la Constitucion Politica de
la Republica y permite el sufragio del ciudadano privado de libertad
que no ha sido condenado a pena aflictiva.

27 Ley N° 20.422 que establece normas sobre igualdad de oportunida-
des e inclusion social de personas con discapacidad, art. 1.

28 Ibidem, art. 7.

29  Esta plantilla consiste en un acrilico que se superpone a la cédula de
votacion, que contiene el codigo del candidato/a (letra del pacto y
ntmero) en sistema Braille y ranuras para guiar la marca de la prefe-

rencia.
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del derecho a voto asistido y en 9.479 casos se utilizaron
las plantillas especiales (2.245 con método Braille y 7.234
con sistema de ranuras®). Para las elecciones de 2013 el
SERVEL ha elaborado una cartilla destinada a informar al/a
Delegado/a del local de votacién y a los/as Vocales de Mesa
sobre la atencion inclusiva de electores/as, asf como explicar
los protocolos a seguir para implementar el voto asistido v

el auténomo?'.

Si bien la implementacién del voto con método Braille
fue un hecho destacado por el INDH en el Informe Anual
2012 como una medida que favorecerfa la participacion e
inclusion social de la poblacidn con discapacidad, las carac-
teristicas de la plantilla supone dos desafios para quienes la
utilizan: primero, contar con toda la informacién necesaria
—incluido el pacto y nimero de lista— de los/as postulantes;
y segundo, memorizar el cédigo de la candidatura seleccio-
nada para hacer la busqueda en la plantilla, pues los nombres

y apellidos de los/as candidatos/as no forman parte de ella.

En relacién con esta materia, en el mes de agosto de 2013 la
organizacién Lideres con Mil Capacidades lanzé la campafia
“Voto con foto”, en la que propone la modificacién de la
actual cédula electoral por una que incorpore la fotografia
de los/as postulantes, favoreciendo asf la participacién de las
personas analfabetas, con baja visidon o que presentan otras
dificultades, lo que estd en sintonfa con dos proyectos de
ley presentados en los Ultimos doce meses sobre esta ma-
teria®. Al respecto, la organizacién ha informado al INDH*
de las gestiones realizadas ante SERVEL —por intermedio
de la Comisién de Superacién de la Pobreza, Planificacion y
Desarrollo Social de la Cdmara de Diputados—y el Ministe-
rio Secretaria General de la Presidencia para promover la
modificacion de la cédula electoral. En ambos se les ha indi-

cado que, atendiendo al tiempo que tomarfa la preparacién

30 Esta plantilla solo contiene las ranuras para guiar la marca de la prefe-

rencia.
31 Oficio N° 5866 del Servicio Electoral, de 25 de septiembre de 2013.

32 Boletin 8707-06 del 27 de noviembre de 2012, que modifica Ley
N* 18.700, sobre Votaciones Populares y Escrutinios, para incorporar
en la cédula de votacion la fotografia del candidato; y Boletin 8847-06
del 20 de marzo de 2013, que incorpora en la Ley sobre Votaciones
Populares y Escrutinios la fotografia de los candidatos como elemento
de la cédula de votacion. A la fecha de redaccion de este Informe,
ambos proyectos se encontraban en primer tramite constitucional en
el Congreso Nacional.

33 Mediante correo electronico de 29 de octubre de 2013.



de dicho cambio v los altos costos que supondria, la medida

serd estudiada para futuras elecciones™.

Por otra parte, la informacién otorgada al INDH porla Unidn
Nacional de Instituciones de Ciegos de Chile (UNCICH)*
corrobord la disponibilidad de votos en sistema Braille du-
rante las elecciones municipales de 2012 a lo largo del te-
rritorio nacional y las dificultades asociadas al actual tamafo
y formato de esta cédula electoral, y relevd la necesidad
de contar con informacion oficial veraz, oportuna y en for-
mato accesible sobre las candidaturas como requisito para
una votacién auténoma. Al respecto, en el mes de octubre
de 2013 UNCICH desarrolléd —a solicitud del INDH- un
ejercicio de navegacién por la pdgina web del SERVEL para
consultar las orientaciones recientemente publicadas sobre
el voto de personas con discapacidad, el que evidencié que
el sitio no cuenta con medidas bdsicas de accesibilidad®,
como aumentar el tamafio de letra, ver la informacién con
mayor contraste, utilizar atajos de teclado o proporcionar
textos alternativos a las imdgenes. Tampoco fue posible la
aplicacién del programa lector JAWS, que transforma los
textos en sonido y permite a las personas ciegas acceder al

contenido de medios digitales.

Ademds de contar con papeletas accesibles, la inclusién de
personas con discapacidad en los procesos electorales im-
plica también que los locales de votacion cuenten con in-
fraestructura y los apoyos necesarios para facilitar el despla-
zamiento de quienes presentan movilidad reducida, razén

por la que la seleccidn de los recintos es un aspecto clave.

Sobre esta materia, el SERVEL sefiald que —en virtud de
un Convenio de Colaboracién con el Servicio Nacional
de la Discapacidad (SENADIS)— ha instruido a las Direc-
ciones Regionales centrar la bisqueda de establecimientos

en aquellos que faciliten el ejercicio del derecho a sufragio

34 Oficio N° 112 de la Comision de Superacion de la Pobreza, Planifica-
cion y Desarrollo Social de la Camara de Diputados, de 14 de agosto
de 2013; y Oficio N° 1277 del Subsecretario General de la Presiden-
cia, de 13 de septiembre de 2013.

35 Entrevista con el Sr. Sergio Cabello, integrante del Directorio de
UNCICH.

36 Al respecto, la organizacion World Wide Web Consortium (W3C),
mediante su Iniciativa de Accesibilidad en la web (WAI), ha desarro-
llado pautas de accesibilidad para el contenido de sitios web (WCAG
2.0), las que son ampliamente aceptadas y desde el 15 de octu-
bre de 2012 se constituyeron en la norma internacional ISO/IEC
40500:2012.

de todo el electorado y ha hecho hincapié en que estos
cuenten, idealmente, con dos pisos como maximo. Asimis-
mo, la entidad ha comunicado que se efectuardn las coordi-
naciones necesarias con los organismos que participan de
la logistica del proceso eleccionario para la atencién de las

personas que presenten movilidad reducida®”.

Finalmente, es importante destacar que en el Ultimo afio se
han presentado dos iniciativas legales® que buscan reducir
las barreras que actualmente experimentan las personas
con discapacidad en el ejercicio de su derecho a sufragio, de
modo que tengan un acceso expedito a los locales y mesas

de votacion.

MUJERES:
EL DERECHO A SER ELEGIDAS

La participacién politica de las mujeres, en particular el ejer-
cicio del derecho a ser elegidas, ha sido un tema relevante
para el INDH. En particular, el Informe Anual 2012 sefialé
que "dificiimente se avanzard en aumentar la representacién
politica de las mujeres sin la adopcion de medidas afirmati-
vas que permitan concretar una igualdad de oportunidades”
(INDH, 2012, pdg. 134). En relacién con esto, la Segunda
Encuesta Nacional de Derechos Humanos muestra que un
70,9%* de la poblacién considera que “‘se debe asegurar
una determinada cantidad de mujeres en cargos publicos

como senadoras, ministras y juezas” (INDH, en prensa).

En el marco de la eleccidn presidencial, parlamentaria y de
consejeros/as regionales a realizarse el domingo 17 de no-
viembre de 2013, interesa corroborar si la situacion de baja
participacién politica de las mujeres develada el afio pasado

mantiene la misma tendencia.

37 Oficio N° 5866 del Servicio Electoral, de 25 de septiembre de 2013.

38  Boletin 8664-06 del 30 de octubre de 2012, que Modifica Ley Orga-
nica Constitucional sobre Votaciones Populares y Escrutinios con el
fin de facilitar el acceso de los discapacitados a locales de votacio-
nes; y Boletin 9054-06 del 7 de agosto de 2013, que Modifica la
Ley N° 18.700, organica constitucional sobre votaciones populares y
escrutinio, estableciendo medidas en ejercicio del derecho a sufragio
de personas con discapacidad. A la fecha de redaccion de este Infor-
me, ambos proyectos se encontraban en primer tramite constitucio-
nal en el Congreso.

39 Suma de las alternativas “totalmente de acuerdo” (30,5%), “muy de
acuerdo” (17,1%) y “de acuerdo” (23,2%).
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Al respecto, el andlisis desarrollado por el Centro de Es-
tudios Sociales y de Opinién de la Universidad Central de
Chile es elocuente: 100 mujeres serdn candidatas al Parla-
mento, |2 de ellas al Senado y 88 a la Cdmara de Diputados,
cifra que representa el 18,8% del total de candidaturas. Al
analizar estos datos por partido politico, la mayor presencia
de postulaciones femeninas al Senado corresponden al Par-
tido Humanista, la Democracia Cristiana y la Union Demé-
crata Independiente; mientras, en la Cdmara de Diputados
ello ocurre en Renovacién Nacional, el Partido Humanista y
el Partido Progresista (CESOR 2013).

Por su parte, desde organizaciones de la sociedad civil sur-
ge un interesante andlisis por coaliciones, que devela que
el Pacto “Nueva Constitucion”* es el que presenta mayor
cantidad de candidatas a parlamentarias, con 26% (13 de
50), seguido por la Alianza con 20% (28 de 140), el Pacto “Si
tU quieres Chile cambia™' con 15,2% (|1 de 72) y la Nue-
va Mayorfa con 13,1% (18 de 137) de su plantilla electoral
(Carrera, 2013).

En el caso de la eleccion de consejeros/as regionales
(CORE), la participacidn de las mujeres constituye el 19,3%
(250) del total de 1020 candidaturas aceptadas (Monteci-
nos, 2013).

Sobre este panorama, ComunidadMujer ha sefialado que
“[e]llo refleja la gran paradoja en la que nos encontramos.
Por un lado, las mujeres en carrera a La Moneda estdn en-
tregando un potente mensaje a la ciudadania, que ‘La mujer
si puede’ representar a la sociedad en su conjunto y que
los espacios de poder no son exclusivos para los hombres.
Pero, por otro, las élites partidistas se encargan de recor
darnos que esto es excepcional por lo competitivas que
resultaron ser estas candidatas. Pero, el uso y costumbre es
otro: repartirse la torta del binominal mayoritariamente en-
tre autoridades que se reeligen (incumbentes) y candidatos
seguros; los que en un 82% son hombres, como ha sido en
los dltimos 20 afios” (ComunidadMuijer; 2013).

Ante la consulta del INDH sobre medidas para el cumpli-

miento del Plan de Igualdad de Oportunidades, en particular

40  Constituido por el Partido Igualdad y el Partido Ecologista.

41 Conformado por el Partido Progresista (PRO), el Partido Liberal
(PL) y el Movimiento Socialista Allendista (MSA).
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para desarrollar mecanismos de accidn afirmativa que incre-
menten la participacion actual de las mujeres en cargos de
eleccién popular, SERNAM informd el envio de un proyecto
de ley"? que “propone un incentivo econdmico especial a
los partidos polfticos para incorporar mujeres en sus listas
de candidatos y a las candidatas que participan en cargos
de eleccion popular. Este proyecto es un paso fundamental
para cambiar la baja participacidn actual de las mujeres, in-
centivando a las candidatas y a los partidos para que lleven
mujeres en sus listas y potencien estrategias para que salgan
elegidas™*. Dicha iniciativa legal propone dos suplementos
al financiamiento actual regido por la Ley N° 19.884: el pri-
mero corresponde al reembolso de O, 135 UF por cada voto
obtenido por una candidata, siempre que los partidos po-
liticos superen un porcentaje minimo adicional de mujeres
en sus listas*, el que se paga 30% a los partidos y 70% a las
candidatas; y el segundo, la entrega de 0,09 UF adicionales
por voto de mujer elegida a los partidos que hayan cumpli-

do con las condiciones anteriores.

Por dltimo, es necesario destacar el desarrollo de la cam-
pafa “Mds Mujeres al Poder” por parte de una coalicién
de organizaciones de la sociedad civil compuesta por
Corporacion Humanas, Centro de Estudios de la Mujer
(CEM), Centro de Estudios para el Desarrollo de la Mujer
(CEDEM), Corporacion La Morada, Fundacion Dialoga, Mo-
vimiento Pro Emancipacién de la Mujer Chilena (MEMCH)
y el Observatorio de Género y Equidad. Esta iniciativa tiene
como propdsito reinstalar en la agenda publica y ciudadana
la urgencia de la profundizacién democrdtica, la que no es
posible sin la representacion equilibrada entre hombres vy

mujeres®.

42 Boletin 8876-06 del 9 de abril de 2013, que establece incentivo para
fomentar la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres en
candidaturas a cargos de eleccion popular. A la fecha de redaccion de
este Informe el proyecto se encontraba en primer tramite constitu-
cional en el Congreso.

43 Oficio N° 473 del Servicio Nacional de la Mujer, de 11 de septiembre
de 2013.

44 Cada partido debe presentar en sus listas una cantidad de candidatas
que cumplan conjuntamente con las siguientes condiciones: i) superar
el 20% del porcentaje de candidatas inscritas en total por todos los
partidos en la anterior respectiva eleccion; y ii) superar el porcentaje
de candidatas inscritas por ese mismo partido en la eleccion anterior,
si el partido hubiese presentado candidatos a dicha eleccion.

45  Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional, art. 36, N° 8.



PARTICIPACION POLITICA
DE PUEBLOS INDIGENAS

Los pueblos indigenas también han enfrentado obstdculos
en su ejercicio del derecho a la participacién politica. Esto,
pues actualmente no cuentan con representacién en el
Congreso Nacional, y si bien su participacion en los gobier-
nos comunales se ha incrementado en los Ultimos afios, aiin
sigue siendo baja respecto de su poblacion, sobre todo en

regiones de alta demografia indigena (INDH, 2013).

Por otro lado, el INDH ha observado que las exigencias
establecidas en la Ley N° 18.603 Orgénica Constitucional
de Partidos Politicos —entre ellas inscribirse en a lo menos
tres regiones contiguas y reunir cerca de 5 mil firmas de
adherentes legalizadas ante Notario—, si bien son aplicables
a toda la poblacién, hacen muy dificil a los pueblos indigenas
conformar un partido politico que les permita participar de

forma auténoma en los procesos electorales (INDH, 2013).

Lo anterior se ilustra en el partido mapuche en formacion,
Wallmapuwen, el que desde hace afios viene realizando inten-
tos para su legalizacidn, sin poder aun lograr el cumplimiento
de los requisitos establecidos en la ley. A esto cabe agregar
que, por decisidn del Servicio Electoral, debieron eliminar de
sus estatutos vocablos propios como Wallmapu (denomina-
cion del territorio ancestral mapuche) y conceptos alusivos
a derechos indigenas tales como “pueblo” (como criterio de
autoidentificacion colectiva) y “autonomia” (en relacién con
el derecho a la autodeterminacion), los que a juicio de esta

entidad resultan inconstitucionales.

En agosto de 2013 el partido inscribi sus candidaturas de
consejeros regionales ante el SERVEL, las que fueron omitidas
por el Director Regional de La Araucania de dicho Servicio.
Frente a ello, los candidatos presentaron un recurso de recla-
macidén ante el Tribunal Electoral Regional® por esta situacién,
solicitando que se aceptara la inscripcion de las candidaturas.
El recurso fue rechazado por dicha entidad, argumentando:
“que no cumpliendo la entidad ‘Wallmapuwen'’ con los requisitos
establecidos en la ley N° 18.603, Orgdnica Constitucional de los
Partidos Politicos, para ser considerado partido politico, conforme

lo expuesto por el sefior Director Regional del Servicio Electoral, y

46  RolN°1.255-2013
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lo prescrito en el articulo 85 de la ley N° 19.175, Orgdnica Cons-
titucional sobre Gobierno y Administracion Regional, la reclama-
cién no puede prosperar”. Frente a esta resolucion que rechazé
la posibilidad de inscribir sus candidaturas, el 4 de octubre
Wallamapuwen presentd un recurso de proteccion ante la
Corte de Apelaciones de Temuco®, mediante el cual solicitan
que el Tribunal Electoral de la regién de la Araucania “indique
si se acepta o rechaza [la] candidatura declarada, sefialando la
correspondiente causal en caso de ser necesario”. Este recurso
de proteccidn auln se encuentra en estado de tramitacion al

momento de redaccién del presente informe.

Sobre estos temas, el Comité para la Eliminacién de la
Discriminacién Racial en su reciente informe sobre Chile
sefiald que “[n]ota con preocupacidn la baja participacion
en la vida publica y lamenta la ausencia de mecanismos ins-
titucionales de representacién legitimados por los pueblos
indigenas (arts.2y 5d) i) ye)"®

DERECHO AVOTAR
DESDE EL EXTRANJERO

En la actualidad, aproximadamente 850.000 chilenos/as que
viven en el extranjero no pueden ejercer su derecho al voto.
Al respecto, el Comité de Proteccién de los Derechos de
todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares, en su
Informe al Estado de Chile, recomendé “retomar las iniciati-
vas ya emprendidas con miras a permitir que los emigrantes
chilenos que trabajan en el extranjero puedan ejercer su
derecho de voto en las elecciones organizadas en el Estado

parte™.

Sobre esta materia, ya en 201 | el INDH recordd la posi-
cion de los Ministros Mufioz, Pierry, Brito y Herreros de la
Corte Suprema respecto de que la “Carta Fundamental
reconoce el derecho de sufragio sin establecer exigencias
—salvo— los requisitos genéricos relativos a la nacionalidad,

edad y no haber sido condenado a pena aflictiva [...] La

47 Rol N°13.878-2013.

48 Comité¢ para la Eliminacion de la Discriminacion Racial. Obser-
vaciones finales sobre los informes periodicos 19° a 21° de Chile.

CERD/C/CHL/CO/19-21, 30 de agosto de 2013, parr. 16.
49  Comiteé de Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores Mi-
gratorios y de sus Familiares, Observaciones Finales: Chile, 2011,

CMW/C/CHL/CO/1, parr. 49.
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residencia de un chileno en el extranjero no puede ser
factor de discriminaciéon en el ejercicio de los derechos
consagrados por el legislador respecto de un chileno que
habita en Chile, como tampoco podra serlo la exigencia
de un vinculo con el pafs o la condicién de permanencia
durante un determinado tiempo anterior a los comicios.
Implica una contravencion al articulo 5° de la Constitucién
Polftica de la Republica, el limitar el derecho a sufragio,
estableciendo condiciones para su ejercicio que vulneran

el principio de igualdad ante la ley”®,

En agosto de este afo el Congreso Nacional retomé la dis-
cusién de dos proyectos de ley®' sobre la materia que no
presentaban avances en el debate legislativo desde 201 . A
esto se suma la presentacién de dos mociones parlamenta-
rias que buscan permitir y regular el ejercicio del voto fuera

de las fronteras del pais®2,

En los dltimos meses, Chilenos Sin Voto —agrupaciéon de
compatriotas que residen en el exterior— ha desarrollado la
campafia “Haz tu Voto Volar”, la que busca emplazar a la di-
rigencia politica a cumplir lo establecido en la Constitucién
Polftica de la Republica y materializar las modificaciones le-
gales que posibiliten el ejercicio del derecho a voto desde el
extranjero. En este marco, y bajo la consigna “Todos somos
chilenos”, entre el 10y el 17 de noviembre se desarrollard
una votacién presidencial electrdnica de cardcter simbdlico,
actividad organizada por la Corporacién Voto Ciudadano y
El Quinto Poder, proyecto de la Fundacion Democracia y
Desarrollo (FDD).

La preocupacién sobre la restriccion del derecho a voto
que afecta a los/as connacionales residentes en el extran-

jero motivé al INDH a incorporar una pregunta sobre esta

50 Oficio 21/2011 de la Corte Suprema, de 25 de enero de 2011. Infor-
me proyecto de Ley N° 54-2010, Antecedente Boletin Legislativo
N°©7338-07.

51 Boletin 6950-07 de 19 de mayo de 2010, reforma constitucional para
permitir el voto de los chilenos en el extranjero; y Boletin 7335-07 del
1 de diciembre de 2010, sobre voto de chilenos en el extranjero. A la
fecha de redaccion de este Informe, este Gltimo proyecto se encontra-
ba con suma urgencia en el Congreso Nacional.

52 Boletin 9004-07 del 24 de junio de 2013, que garantiza el derecho
de sufragio para los ciudadanos chilenos residentes en el extranjero;
y Boletin 9069-07 del 14 de agosto de 2013, que regula el ejercicio
del sufragio de los ciudadanos que se encuentran fuera del pais. A la
fecha de redaccion de este Informe, ambos proyectos se encontraban
en primer tramite constitucional en el Congreso Nacional.
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materia en la Segunda Encuesta Nacional de Derechos Hu-
manos. Al respecto, 63,7% de la poblacion considera que
“todos deberfan poder votar”, 19,2% indica que “ninguno
deberfa poder votar” y 14,5% estima que el ejercicio de
este derecho habrfa que restringirlo “sélo a quienes tengan

vinculos con Chile” (INDH, en prensa).
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