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| Instituto Nacional de Derechos Humanos (INDH)

hace entrega de su Informe Anual sobre la situa-

cién de los Derechos Humanos a 70 afios de la
Declaraciéon Universal de los de Derechos Humanos, obli-
gacion que le impone la ley que le dio origen y que esta
definida en su articulo 3° que sefiala que le corresponde-
rd: “Elaborar un Informe Anual, que deberd presentar al
Presidente de la Reptblica, al Congreso Nacional y al Pre-
sidente de la Corte Suprema sobre sus actividades, sobre
la situacion nacional en materia de derechos humanos
y hacer las recomendaciones que estime convenientes
para su debido resguardo y respeto. Su Consejo deberd
adoptar todas las medidas pertinentes destinadas a otor-
gar publicidad a dicho informe a la comunidad”.

Un hecho muy importante, en la direccién de fortale-
cer los derechos humanos, fue el anuncio en diciembre
de 2017, de la aprobacion del primer Plan Nacional de
Derechos Humanos (PNDH) para el periodo 2018-2021,
elaborado participativamente en 15 didlogos regionales
con organizaciones de la sociedad civil, una jornada con
pueblosindigenasy tribales, y una consulta digital. Este
Plan quedd radicado en la Subsecretaria de Derechos
Humanos del Ministerio de Justiciay Derechos Humanos
(SDH), creada por la Ley 20.885, encargada de coordinar
su ejecucion, seguimiento y evaluacién. EI PNDH contie-
ne las medidas prioritarias a tomar por las autoridades
para enfrentar los problemas de derechos humanos, las
que se organizan en 15 objetivos, 50 metas y 634 accio-
nes fundamentadas en las recomendaciones realizadas
por el INDH y organismos internacionales de derechos
humanos. Si bien aln se encuentra en tramitacion en la
Contraloria General de la Republica (CGR) para su toma
derazény estd enrevision por parte de la SDH, su pronta
implementacién serd un paso importante en la consoli-
dacién de este instrumento de politica publica.

Este 2018 tomd posesidn de la Presidencia de la Republi-
ca, el sefior Sebastian Pifiera Echenique. El Congreso, se
configurd con lairrupcién de un conjunto de nuevas fuer-
zas politicas —principalmente agrupadas en el Frente
Amplio*y Evépoli>— que terminaron con la mayoria que
durante los ultimos 27 afios concentraron los bloques
parlamentarios de centro-derecha y centro-izquierda y

1 Coaliciéon de partidos y movimientos politicos conformada por Revo-
lucion Democréatica, Movimiento Autonomista, Humanista, Liberal,
Poder Ciudadano, Ecologista Verde, Izquierda Libertaria e Izquierda
Autédnoma, que poseen representacién parlamentaria, y otras cinco
organicas sin representacién en el Congreso Nacional.

2 Evopoli, se fundé el 2012 como corriente politicay luego qued6 inscri-
to formalmente como partido el 6 de junio de 2016 con 17.760 firmas.

dejaron a las fuerzas del nuevo gobierno en minoria en
el Parlamento.3

Esimportante destacar que las modificaciones al sistema
electoral tuvieron efectos positivos, pero limitados, en
tanto la Ley 20.840 obligé a que “ni los candidatos hom-
bres ni las candidatas mujeres podran superar el sesenta
por ciento del total respectivo” de candidaturas, lo que
significé un incremento de representantes mujeres en
el Poder Legislativo de un 15,8% a un 23,0%.4 En paralelo,
también se harenovado parte importante del Parlamento
al ingresar 109 representantes nuevos de un total de 198.
En cuanto a la abstencidn, los jévenes entre 18 y 39 afios,
la poblacién con menor educacidny aquella que habitaen
regiones mas alejadas, siguen siendo los grupos menos
proclives a concurrir a las urnas, a pesar de las nuevas al-
ternativas politicas que se configuraron tanto en sectores
de la derecha como la izquierda. Respecto de los gastos
electorales, Servicio Electoral (SERVEL)informé que el pro-
ceso fue exitoso considerando lo relativamente nuevo de
las normas, ya que solo hubo 29 procesos administrativos
sancionatorios abiertos —uno de ellos ante el Ministerio
Publico—del total de 1.100 personas candidatassEnotras
palabras, los procesos electorales presidencial, parlamen-
tario y de consejeros regionales requieren fortalecerse
con una mayor participacion de la ciudadania. Lo anterior
indica que, existiendo avances en la representacién por
géneroy mejor control de gastos electorales; hay desafios
por resolver en el problema de la representatividad y con-
fianza de la ciudadania en sus principales 6rganos de re-
presentacion de la soberania popular y la modernizacién
de los partidos politicos, cuestiones que deben resolverse
para fortalecer lademocracia.

En cuanto a la participacién electoral, esta sigue sien-
do preocupantemente baja, toda vez que nuevamente
no supero el 50%.° En todo caso la participacion de las
mujeres fue mayor que lade sus pares hombres (54,6% vs.

3 ElCongreso Nacional de Chile esta conformado por la Camara de
Diputados y el Senado.

4 PNUD (2018). Representacion politica de mujeres en el Poder Legislati-
vo: Andlisis de la aplicacion de las cuotas de género en las elecciones
parlamentarias de 2017. Santiago: Ed. PNUD, 2018.

5 Comunicado sobre el proceso de auditoria de las cuentas electorales
2017, publicado el 9 de marzo de 2018. Disponible en https://servel.cl/
servel-concluye-revision-de-cuentas-de-ingresos-y-gastos-de-las-elec-
ciones-2017/

6 Chilejunto a Colombia son los paises de mas baja participacion elec-
toral en América Latina. Mas informacién en: PNUD. (2016). Participa-
cién electoral: Chile en perspectiva comparada 1990 - 2016.
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45,3%), en tanto la participacion de chilenos en el extran-
jero alcanzé una inscripcion del 60% de los habilitados,
votando el 19% de ellos. Todo esto a pesar de la reforma
alaleyelectoral,laley de cuotas en favor de la participa-
cion delas mujeresy del financiamiento mas regulado de
las campafias politicas y de los partidos.

Porotraparte, el sistemaelectoral sigue sin considerar me-
canismos para asegurar la representacion de pueblos indi-
genas. Del total de los 198 integrantes del Parlamento solo
cinco congresistas se autoidentifican como pertenecien-
tesapueblosindigenas, loquerepresentaun 2,5%.” Ello en
circunstancia que de acuerdo al Censo 2017 la poblacién
perteneciente a estos pueblos sumé un 12,8% del pais.

Es importante sefialar que el llamado desinterés por la
politica es relativo, pues este no solo se expresa en las
contiendas electorales. En tanto lo politico es entendido
como “todo aquello que en una sociedad es susceptible
de serdecidido colectivamente”, y “la politica es la expre-
siéninstitucional de un determinado estatus de la defini-
cion de lo politico”® se esta viviendo mas bien un proce-
so de politizacidn de la sociedad en tanto esta presiona
por incorporar nuevos temas al debate para la decisién
colectiva. Tal es asi, que han sido diversos movimientos
sociales los que han influido politica y culturalmente de
manera significativa en los acontecimientos vividos este
afioy que han tenido consecuencias en la defensa o am-
pliacion de los derechos humanos de la poblacion.

El principal movimiento social de este afio ha sido sin
duda el movimiento feminista, que marcé las moviliza-
ciones en los espacios publicos tempranamente y que
posteriormente se expresé en las universidades, luego
en el ambito laboral y finalmente en el conjunto de la so-
ciedad. La potenciade este movimiento haestado en que
ha sabido vincular la realidad concreta de discriminacio-
nesy abusos ala que han sido sometidas las mujeres en
los ambitos publicoy privado. Este proceso llevé ladiscu-
sién alaopinién publica, alos medios de comunicaciény
alas familias, potenciando su incidencia en cambios mas
positivos en las relaciones entre hombres y mujeres.

Los avances se han expresado en la creacién y actualiza-
cién de protocolos de accién ante acoso y abuso sexual en
las universidades, ordenanzas municipales y otras medi-
das en contra del acoso callejeroy en la toma de concien-
ciadelaimportanciade generarvinculosigualitarios entre

—
7 Cabe mencionar que si bien se autoidentifican como indigenas, no
fueron electos en representacidn de alguno de aquellos pueblos.

8 PNUD.(2015). Desarrollo Humano en Chile. Los tiempos de la politiza-
cién. Santiago: Ed. PNUD, 2015.

hombresy mujeres. Parte de los efectos de este movimien-
to, se deberia expresar en una mayor incidencia de los es-
tandaresinternacionales de derechosde las mujeresenlos
proyectos discutidos y aprobados por el Parlamento.

EI INDH, en este plano, dialogdé con las lideres de este mo-
vimiento universitario, ofrecié su apoyo para la obser-
vacion de las manifestaciones y en la promocion de los
derechos de las mujeres tanto en charlas como para la
redaccién de los protocolos, cuando lo requirieran.

Otro ambito que el INDH ha seguido de cerca es el referi-
doalarelacionentre el Estadoy el pueblo mapuchey los
pueblos originarios en general. Hace afios que particu-
larmente el pueblo mapuche ha venido fortaleciendo su
organizacion, sus movilizaciones que demandan el reco-
nocimiento de sus derechos y sus expresiones culturales
en distintos espacios. Sin embargo, la denominada “Ope-
racion Huracan”, ejecutadaa fines de 2017, ha sido objeto
de un amplio cuestionamiento —tanto por el Gobierno,
el Consejo de Defensa del Estado (CDE) y el propio Insti-
tuto— al develarse una maniobra que vulneré derechos
fundamentales de ocho dirigentes mapuche, quienes
permanecieron privados de libertad por 27 dias, y de otro
nimero indeterminado de personas cuyas comunicacio-
nes privadas fueron interceptadas,® y a dos fiscales del
Ministerio Publico de La Araucania, quienes habrian sido
igualmente victimas de este tipo de acciones.

El nuevo gobierno ha tenido una politica proactiva en
relacion al pueblo mapuche, impulsando primero en-
cuentros entre el empresariado y lonkos y autoridades
mapuche, sumado a la elaboracién y posterior entrega
por el Presidente de la Republica del “Acuerdo Nacional
por el Desarrolloy la Paz en La Araucania”. Cabe valorar
el intento del gobierno por abordar las multiples dimen-
siones —juridico-politicas, econémicas, sociales y cultu-
rales—que determinan el rezago delaRegiénde LaArau-
cania, y en particular la compleja y conflictiva relacién
entre el Estado chilenoy el pueblo mapuche. Igualmente
debe valorarse la propuesta de avanzar hacia el recono-
cimiento politico-juridico de los pueblos indigenas, en
particular el otorgamiento de urgencia a dos proyectos
de ley actualmente en tramitacion en el Senado, cuales
son el proyecto de Ministerio de Pueblos Indigenas y el
proyecto de Consejo de Pueblos Indigenas, asi como el
anuncio de ley de cuotas minimas para promover ma-
yor participacién politica de los pueblos indigenas en
instancias electivas. También es relevante el anuncio de

9 EIINDH realizé una accion de amparo en favor de la Asociacién de
Municipalidades con Alcalde Mapuche (AMCAM), y la Camara de Dipu-
tados conformd comision investigadora sobre esta situacion.
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una intension de didlogo para el logro de acuerdos y la
construccion de pazen laregion.

Enrelacionalapropuestadereformaconstitucional parece
relevante al INDH tener presente los resultados del proceso
de consulta a los pueblos indigenas verificado en 2017 en
el marco del proceso constituyente impulsado por la presi-
denta Michelle Bachelet. Preocupan los anuncios referidos
alareformadelaley19.253 de 1993 sobre tierrasindigenas,
pues resulta fundamental que estos sean consultados con
los propios pueblosy que los cambios legislativos velen por
la adecuada proteccion de las tierras indigenas conforme
al derecho internacional que les es aplicable. En cuanto a
los anuncios de exenciones tributarias para promover la
inversion en la Araucania, el INDH considera fundamental
que estas inversiones se hagan en forma compatible y res-
petuosade los derechos de los pueblos indigenas reconoci-
dos por el mismo derecho internacional, los que incluyen la
proteccion de las tierrasy territorios indigenas, la consulta
con miras a llegar a acuerdos o lograr el consentimiento y
la participacion en los beneficios que generen segln lo es-
tablecido en el articulo 15.2 del Convenio 169.%° Finalmente,
se valoran los anuncios referidos a la generacion de una
instancia de dialogo —el Consejo por el Reencuentro de La
Araucania— el que estariaintegrado por representantes de
diversos sectores regionales. Al respecto recuerda que en
su propuesta de dialogo entre pueblos indigenas y Estado,
formulada el afio 2014, reconocid la necesidad de que —sin
perjuicio de contar con la participacién de representantes
de otros sectores—, tuviese como interlocutores funda-
mentales a los pueblosindigenasy el Estado.®

La direccion del INDH valoro la propuesta de paz y de-
sarrollo para la region emanado de las autoridades del
Estado, como el inicio de un proceso participativo, que
parte del reconocimiento constitucional y cultural de
los pueblos originarios y con garantias de participacion
politica; sin dejar de cumplir su obligacion de proteger a
quienes sufren la violencia policial o la arbitrariedad.

Por ultimo, preocupa al INDH el debate pendiente sobre
la Ley Antiterroristay su adecuacion a los estandares in-
ternacionales de derechos humanos y que sea aplicada
sin discriminacion. Ello en particular teniendo presente
que diversos organos de tratados de derechos humanos
han sefialado su preocupacion acerca de estaley e insta-
do aintroducirle modificaciones.®?

10 Ratificado por Chile el 15 de septiembre de 2008.
11 Disponible en http://bibliotecadigital.indh.cl/handle/123456789/734

12 Disponible en https://www.indh.cl/recomendaciones-indh-so-
bre-la-ley-antiterrorista-en-chile/
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Desde la perspectiva de los derechos humanos también
han sido significativos los debates publicos desarrollados
en torno a la justicia, memoria y reparacion. Respecto de
lajusticia, la discusidn se ha centrado en el tema de las li-
bertades condicionales otorgadas pordecisién delaCorte
Suprema, a personas privadasde libertad por haber come-
tido violaciones a derechos humanos que estan recluidos
en el penal de Punta Peuco, y que no argumentaban razo-
nes humanitarias de salud. Esta discusion sustantiva en
relacion a las condiciones que debieran respetarse para
otorgar beneficios aeste tipo de delitos, sin que ello opere
como una forma encubierta de impunidad, llevé al Conse-
jodelInstituto a pronunciarse el 8 de agosto:

EI'INDH insta a todos los poderes del Estado y, en par-
ticular, a los érganos colegisladores a abordary regular
las libertades condicionales y las rebajas de condena
conforme a los principios del Derecho Internacional de
los Derechos Humanos vigente, diferenciando entre
delitos comunes y las violaciones a los derechos huma-
nos. Lo anterior no solo se vincula con la obligacién de
brindar justicia y reparacion a las victimas sino tam-
bién con el cumplimiento de la garantia de no repeti-
cién de estos graves deljtos.

Este clima, de impunidad para unos y de aplicacién de la
justicia para otros, influy6 en el debate sobre la memoria
y los derechos humanos que abrié la designacién de un
nuevo ministro de las Culturas, las Artes y el Patrimonio,
cuyasopiniones sobre el Museo de la Memoria, en un libro
de fines del 2015, fueron consideradas como descalificado-
ras.Lasituaciéndesencadend protestasy unaimportante
movilizacién, que luego —con motivo del 5 de octubre, dia
del plebiscito sobre la continuidad de la dictadura del afio
1988— se expresaria como discusion sobre el significado
de la fecha, suimportancia para la democracia actual y el
rol jugado por la sociedad y los partidos politicos. Tal es
asi, que se haoficializado, por parte del presidente, el pro-
yecto de creacién del Museo de la Democracia. Como se
puede apreciar, en la sociedad, de diversas formas y con
distintas interpretaciones, mas alla de los hechos histoéri-
cos, persisten disputas sobre el pasado reciente.

Respecto de la reparacién, cabe mencionar el debate
publico que se produjo con el retiro, por el Poder Ejecu-
tivo, del proyecto de ley que otorgaba un aporte tnico
de caracter reparatorio a las victimas de prision politi-
cay tortura, reconocidas por el Estado de Chile (Boletin
11.619-17) que habia sido aprobado por la Comision de
Derechos Humanos y Pueblos Indigenas de la Camara de
Diputados, lo que derivo en la interpelacién al ministro
de Justiciay Derechos Humanos.
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Otro aspecto de los cambios que vive la sociedad chile-
na ha sido la movilizacién de la poblacién de la llamada
“zona de sacrificio” de las comunas de Quintero y Pu-
chuncavi, que ha denunciado y copado los espacios pu-
blicos de suregidn, para ser escuchados ante décadas de
contaminaciény escasaaccion por partede las autorida-
des. Este proceso ha permitido poner nuevamente en la
agenda politica la situacién medioambiental que vive el
pais, los costos que estan pagando sectores de la pobla-
cion por un marco regulatorio que, permitiendo la con-
centracion industrial en ciertos sectores del territorio,
no garantiza a la poblacién anfitriona el debido resguar-
do de sus derechos al no contar con normas adecuadas
de emisiényde calidady porotra parte con una fiscaliza-
cion robusta de los 6rganos competentes.

Las nifias, nifios y adolescentes intoxicados, las familias
angustiadas ante la falta de informacion de las causas y
efectos de lo que viven, la débil respuesta del sistema de
saludylasconsecuenciasdelasituacionsobresusfuentes
laborales eingresos se hicieron evidentes para la ciudada-
niay las autoridades, las que fueron reaccionando paula-
tinamente en la misma direccién que exigia la poblacién
del sector. La crisis ha demostrado que la institucionali-
dad ambiental necesita actualizarse y armonizarse con
estandares de los organismos internacionales —que son
mas exigentes— y con una fiscalizacion reforzada, ante
unaciudadania que en este aspecto exige ser respetada.

Enestasituacionel INDH intervinoatravésde unaMisién
de Observacion a la zona, liderada por su directora, que
emitié su informe con recomendaciones a las autorida-
des y paralelamente presenté un recurso de proteccion
en favor de la poblacion afectada en la Corte de Apela-
ciones de Valparaiso.Se debe considerar que estas accio-
nes del Instituto se suman, entre otras, a la entrega del
informe de la Misién de Observacién a la comuna de Tiltil
que presenta también una situacién preocupante, como
los recursos interpuestos ante las emanaciones toxicas
de gas en Copiapd y los intentos de descargar el barco
Seikongen con 200 mil kilos de salmones descompuestos,
lo que configura una situacién preocupante en relacién
al medio ambiente.

La situaciéon generada en Quintero y Puchuncavi, aqui
referida, cuenta de los desafios que en el pais existen
para hacer efectivo el deber del Estado de proteger los
derechos humanos en el ambito de la actividad de las
empresas, y la responsabilidad de estas de respetarlos,
asi como garantizar la reparacién por los dafios a tales
derechos a consecuencia de la misma, conforme a los
Principios Rectores de Naciones Unidas sobre la materia.

En este sentido el INDH ha valorado la existencia de un
Plan de Accion Nacional (PAN) de Derechos Humanos y
Empresas de Chile,** pero preocupa lademoraen la pues-
taen marchade este Plan en el contexto nacional. A mas
deunafiodesuelaboracién, nocuentaconelinformedel
primer afio. Porotra parte, hastalafechanose haconfor-
mado el Grupo Asesor Multiactor del PAN, lo que dismi-
nuye las posibilidades de la sociedad civily comunidades
afectadas por la actividad de empresas de participar en
el seguimiento y monitoreo de suimplementacion.

Enestecontexto, resultapreocupante queel Estado haya
anunciado la postergacion de la ratificacion del Acuerdo
de Escazu, sobre acceso a informacion, participacion y
acceso a lajusticia en materia ambiental, y la proteccion
especial a los y las defensoras de derechos humanos,
cuya elaboracion a nivel regional liderd, y cuya aproba-
cion contribuiria a asegurar los derechos humanos en el
marco de la actividad empresarial con implicancias ad-
versas al derecho al medio ambiente.

También han sido de interés durante el afio 2018, las ini-
ciativas legales y politicas desarrolladas en los temas
como lamigracién, laidentidad de géneroy la nifiez.

La migracion se abordé como tema prioritario en la
agenda gubernamental. Luego de diversos proyectos
presentados en los Ultimos afios, el actual gobierno puso
prioridad al debate parlamentario al presentar varias in-
dicaciones al proyecto de ley de migracion de su anterior
magistratura (2013) y ademas tomé una serie de medidas
administrativas que buscan “regular de forma segura y
ordenada el ingreso de extranjeros en el pais”. Esta ini-
ciativa tuvo en abril un amplio respaldo en la opinién pu-
blica, aunque una diversidad de opiniones entre especia-
listasylas organizaciones de migrantes.

El proceso de regularizacién migratoria creé amplias
expectativas entre los migrantes de distintas nacionali-
dades, los que, entre el 23 de abril y el 23 de julio, se ins-
cribieron en un nimero de 155.707 personas. EI INDH en
su posicion respecto del mencionado proyecto de ley, ha
planteado entre otros, los siguientes puntos relevantes:
a)lasindicaciones sonvalorables puesapuntan a destra-
barlareformadelanormativa actual que tiene su origen

—
13 Al respecto, el INDH ha constituido una linea de trabajo, capacitado
profesionales y participado en diversas actividades nacionales e

internacionales.

14 https://www.emol.com/noticias/Nacional/2018/04/10/901879/
Elogios-a-regularizacion-y-criticas-a-visado-El-analisis-de-los-exper-
tos-a-las-indicaciones-de-Pinera-sobre-migracion.html
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en 1975; b) se valora la creacion del Servicio Nacional de
Migraciones dotado de autonomia; ¢) preocupa el meca-
nismo procesal que no asegura interponer recursos judi-
ciales frente a decretos de expulsion; d) preocupa que el
acceso a salud de urgencia y educacion en condiciones
de igualdad y no discriminacién, no esté garantizado
para todas las personas migrantes; e) las causales de ex-
pulsion son demasiado ampliasy en ciertos casos serian
excesivas y no proporcionales a la falta; y, f) el proyecto
no refleja explicitamente la naturaleza amplia del princi-
pio de no devolucién y su prohibicién absoluta; esto ul-
timo ha sido incorporado en la tramitacién legislativa.

El INDH dio seguimiento a la implementacion de la poli-
tica de regularizacién, evaluando en una visita a terreno
a nivel nacional, las condiciones de atencién e informa-
cion que recibian los extranjeros en el proceso, a la vez
que particip6é con suopinion en el debate parlamentario,
considerando la experiencia recogida en la defensa de
los derechos de los migrantes en casos de abierta discri-
minacion, tratos degradantes y expulsiones arbitrarias.

También ha sido significativa la culminacién del proceso
de discusion parlamentaria de cinco afios, que aprobd la
Ley sobre Identidad de Género que permitira el cambio de
nombre y de sexo a los y las mayores de 14 afios, en que
también participaron los movimientos de lesbianas, gais,
transexuales, bisexuales e intersexuales (LGBTI) e impor-
tantes sectores que iban desde el rechazo al proyecto
hasta aquellos que delimitaban ese derecho a los mayo-
res de 18 afios. Esta ley expresa el reconocimiento de una
realidad insoslayable de aquellas personas que en razén
de su experiencia de vida y sentimientos no se sentian re-
presentadas por su nombre registral, lo que no encontra-
ba correlato en las normas.*®* Ahora, con un tramite en el
Registro Civily —segln el caso— en el Tribunal de Familia,
podran optar al cambio de nombre con todos los efectos
legales. La aprobacién en el Gltimo tramite constitucional
de la Camarade Diputados fue de 95 votos contra 46.

En esta materia, el INDH habia expresado su interés y
preocupacién en sus informes anuales 2013 y 2017, en
particular por los nifios, nifias y adolescentes trans e in-
tersex, recordando que, si bien es un tema controversial,
las personas trans e intersex no debian ser sometidas a

15 Informe sobre Proyecto de Ley de Migracién y Extranjeria (Boletin
8970-06) y las Indicaciones Presentadas. Disponible en https://biblio-
tecadigital.indh.cl/handle/123456789/1138

16 Seconstata que organizaciones de la sociedad civil han mostrado su
preocupacién por la exclusién de nifios y nifias menores de 14 afios.
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un trato discriminatorio por su orientacién sexual e iden-
tidad de género.

Otro aspecto del proceso politico y cultural que ha vivi-
do la sociedad chilena es la prioridad que ha alcanzado
la nifiez en la toma de decisiones publicas. En este afio
han cristalizado iniciativas institucionales que tuvieron
un largo debate en los afios recientes: la creacion de la
Defensoria de la Nifiez y de la Subsecretaria de la Nifiez
que vienen a reforzar el trabajo por proteger los dere-
chos de este grupo de poblacién y vincularlo a politicas
sociales mas integrales. El interés ciudadano sobre este
tema, producto de las condiciones de vida y riesgo que
seviven en las residencias de los programas del Servicio
Nacional de Menores (Sename) habia suscitado en los go-
biernos anteriores comisiones parlamentarias, informes
de laCGR e interpelaciones a ministros.

Asuvez, lainiciativa desarrollada por el gobierno, en re-
lacion a los nifios, nifias y adolescentes, bajo la promesa
que estarian “primeros en la fila” de prioridades, fue lla-
mar a un gran acuerdo por la infancia, convocando a los
diversos partidos politicos y personalidades a constituir
unacomisiénde trabajo que presentara propuestas. Esta
comision de 31 personasentregé un completoinformeen
mayo, con 94 medidas, las que deberian implementarse
para asegurar una politica que garantice el pleno ejerci-
cio de los derechos a todos los nifios y nifias del pais. Las
propuestas se centran en tres ambitos: asegurar el desa-
rrollo integral de todos los nifios; prevenir la vulneracién
de derechos mediante un sistema de alerta tempranay
generarles capacidades para el uso de todo su potencial.
Entre las medidas figura la division del Sename, una vez
que sean aprobadas las leyes que crean el Servicio de Re-
insercion Social Juvenil y el Servicio de Proteccién de la
Infancia y Adolescencia, de larga tramitacion en el Con-
greso, y laaprobacién de la Ley de Garantia de Derechos,
estableciéndose asi un sistema de proteccion integral.

En 2016, el INDH implementé la Mision de Observacion
Sename, del sistema de proteccién de aquellos nifios y
nifias en centros residenciales administrados por este
organismo estatal y por los organismos colaboradores
acreditados (OCA). El informe se entregd a la opinién
publica en enero del 2018 con varias recomendaciones
parala autoridad y se implementaron un conjunto de ac-
ciones administrativas y judiciales de protecciéon de los
casos mas graves. Luego de ello, se ha continuado con
visitas de observacidn a centros residenciales y nifios en
particular como seguimiento de la mision;a las Unidades
Hospitalarias de Cuidados Intensivos de Psiquiatria (UH-
CIP) para adolescentes; y se han presentado recursos y
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querellas como en el caso del Centro de Reparacién Es-
pecializada de Administracion Directa (CREAD) de Pla-
ya Ancha —por apremios ilegitimos en perjuicio de 25
nifios— que implicé la reciente formalizaciéon de ocho
funcionarios como imputados; asi también se ha abierto
una linea de colaboracién con las OCA para mejorar los
estandares de atencion. Paralelamente, y considerando
la incipiente institucionalidad de la Defensoria de la Ni-
fiez, el Instituto ha firmado un convenio de cooperacion
con esta, que permite el apoyo y colaboraciéon mutuas.

Desde la perspectiva de derechos humanos, cabe sefialar
que el proceso constituyente promovido por la expresi-
denta Michelle Bachelet derivé a solo cinco dias del tér-
mino de su mandato, en la presentacion de un proyecto
deley con contenidos para una nueva carta fundamental.

Sibienenel programadel nuevo gobierno no estaba con-
siderada la continuidad del proceso, es importante con-
siderar lo sefialado por el INDH en su Informe Anual 2014
en relacién a que la Constitucion Politica debe ser “..un
reflejo de los acuerdos minimos dentro de una sociedad
democratica”, y que la “vigente no constituiria un acuer-
do social reflejo del momento actual”.

Como se puede apreciar, a través de los debates desa-
rrollados en el presente afio en la sociedad y las institu-
ciones de los que se dan cuenta en este Informe Anual,
en tematicas que forman parte de las preocupaciones
y acciones del INDH, se han abordado diferentes tema-
ticas relevantes para los derechos humanos en el pais,
que han resultado en cambios culturales y en el reco-
nocimiento de ciertos derechos a grupos de poblacion
importantes. Es un camino en el proceso necesario de
fortalecimiento de la democracia y la proteccion de los
derechos humanos, que desafiaalos partidos politicosy
a las instituciones para estar a la altura de las transfor-
maciones en desarrollo.

La poblaciéon es cada vez mas consciente de la existencia
de derechos no solo individuales, sino también colecti-
vos,en tanto se perteneceagrupossocialesqueenorden
de su especificidad luchan por visibilizarse, y porque les
sea reconocida la igualdad ante la ley y no ser tratados
con discriminacién. En este sentido la sociedad muestra
una vitalidad importante en torno al ejercicio de sus de-
rechos. Otro aspecto de esta situacién es que el medio
ambiente es percibido como un aspecto clave en la cali-
dad de vida de las personas, las que se han movilizado
tanto para que se proteja de la destruccién o degrada-
cién como porque les afectadirectamente en los ambitos
delasalud, laeducacién o el trabajo.

En este contexto el INDH aprecia con preocupacion que
existen sectores que desarrollan relatos de discrimina-
cién en torno a grupos de personas que por sus carac-
teristicas o condicion han sufrido o son estigmatizados,
desplegandoactosviolentosen manifestaciones feminis-
tas, difundiendo el negacionismo sobre las violaciones a
los derechos humanos en el pasado reciente o rechazan-
do a ciertos grupos de migrantes. Existen también cier-
tos grupos que realizan destrozos inaceptables de los
mobiliarios publicos o que de forma encubierta ponen
en riesgo la vida de policias y manifestantes pacificos,
o que han vandalizado los memoriales de las victimas
de la dictadura. Estos actos discriminatorios o acciones
violentas no se condicen con un pensamiento y actitud
democratica que reconoce en los demas el igual gocey
proteccién de los derechos humanos sin discriminacién.
Esimportante para el Instituto, que se puedan desplegar
todas las voces, opiniones y manifestaciones pacificas
que expresan demandas justas sobre su particular si-
tuacion o la del pais, y que obtengan debida proteccion,
pues ello fortalece la apropiacion de la democracia por
parte de la ciudadania. La tendencia a la intolerancia, al
ultranacionalismo, a la xenofobia y el autoritarismo se
haido expandiendo por el orbe, en la misma medida que
las crisis econémicas, sociales, de corrupcién o las migra-
ciones masivas se hacen mas continuas, posibilitdndoles
obtener apoyos electorales significativos, que ponen en
riesgo la proteccion de los derechos humanos y desesta-
bilizan el sistema multilateral y las democracias.

El respeto a los derechos humanos y la garantia de su
proteccién por parte del Estado es la principal forma de
fortalecer el sistema democratico. Esta responsabilidad
implica para los funcionarios publicos y la ciudadania
en general, comprender y tener como eje de la accién
y decision el sentido profundo del articulo 1° de la De-
claracién Universal de los Derechos Humanos (DUDH),
que sefiala que “Todos los seres humanos nacen libres e
iguales en dignidad y derechos y, dotados como estan de
razén y conciencia, deben comportarse fraternalmente
los unos con los otros”, lo que converge con el articulo 1°
de la Constitucion Politica del pais que afirma que “Las
personas nacen libres e iguales en dignidad y derechos”.
Desde la perspectiva de la ciudadania ello implica tener
conciencia de sus derechos y hacerlos respetar, recono-
ciendo en las otras personas iguales derechos y digni-
dad, condicién basica de la convivencia democratica.

Este 2018 secumplen 7oafiosdela DUDH, nacida luego de
lamuerte de masde 60 millones de personas entre milita-
res y sobre todo civiles durante la Segunda Guerra Mun-
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dial, entre 1939 y 1945. Se establecié como el consenso
universal el reconocimientode lacondiciéndeigualdady
dignidad de todos los seres humanos con independencia
de su sexo, edad, nacionalidad, pensamiento o cualquier
otra diferencia, lo que hizo posible —si bien no detener
las violaciones a esos derechos reconocidos en su articu-
lado— denunciary poner limites al abuso del poder, pues
donde no hay Estado de derecho el que vence es siempre
el mas fuerte e inescrupuloso.

A70afios de esa Declaracion, el INDH, siendo unainstitu-
cion joven, tiene acumulada una rica experiencia y una
fortalecida autonomia, que permite asegurarle a las per-
sonas, que seguiremos cumpliendo con el mandato de la
ley que nos dio origen y que tiene “por objeto la promo-
cién y proteccion de los derechos humanos de las per-
sonas que habiten en el territorio de Chile, establecidos
en las normas constitucionales y legales; en los tratados
internacionales suscritos y ratificados por Chile y que se
encuentran vigentes, asi como los emanados de los prin-
cipios generales del derecho, reconocidos por la comuni-
dad internacional”.

Este Informe Anual sobre la situacién de los derechos
humanos en Chile contiene un conjunto de siete capitu-
los que fueron definidos en un proceso de discusion y
consultas del Consejo del INDH, que consider¢ algunos
de los temas no abordados en afios anteriores. Asi, este
informe contiene temas de interés mas permanente del
Consejo, otros que son considerados pues forman parte
del debate publicoy se incluye lo que hemos Ilamado un
temaemergente.

Es asi como el primer capitulo analiza la situacion de la
“Violencia hacia las mujeres rurales e indigenas rurales:
invisibles y marginadas”, sistematizando estudios y re-
visando los escasos datos estadisticos que puedan ilu-
minar esta realidad poco estudiada y que demanda una
preocupacion significativa para cerrar las brechas en las
politicas entre el mundo urbanoy rural, particularmente
enrelacién con los derechos de las mujeres rurales.

El segundo capitulo hace un balance, desde la perspecti-
vadelostratadosinternacionales de derechos humanos,
de la politica de regularizacién migratoriay del proyecto
deleydemigraciony extranjeria, impulsado por el actual
gobierno. Se analizan las cifras del proceso, lo sefialado
porlasautoridades, las opiniones de expertosy de las or-
ganizaciones de migrantesy pro migrantes.

Eneltercercapituloseabordanlos“Sitiosde Memoriay su
contribucién a la no repeticién”, analizando la respuesta
del Estado respecto de la recuperacion y apoyo a la ges-
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tion de estos sitios y la forma cdmo la sociedad civil ha ju-
gado un papel fundamental en su rescate y preservacion.

El cuarto capitulo, “Recursos naturales, empresas y de-
rechos humanos: andlisis del impacto de actividades
productivas sobre los recursos naturales y el medio am-
biente”, revisalasituacion de tres sectores de laeconomia
que son preponderantes para el desarrollo econémico del
pais,comolosonlamineria,lapescayacuicultura,ylama-
triz energética. Se relaciona su actividad productiva con
el tipo de efecto en el medio ambiente, las responsabili-
dades del Estado y las empresas —considerando los Prin-
cipios Rectores de la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) sobre Empresas y Derechos Humanos— y los efec-
tos sobre los derechos humanos y, en particular, el dere-
cho aviviren un medio ambiente libre de contaminacion.

El quinto capitulo se centra en los “Derechos de las per-
sonas mayores y obligaciones del Estado: situacion de
los niveles de cuidado entregados por establecimientos
de larga estadia”. Este se basa en las visitas a todos los
establecimientos de larga estadia de adultos mayores,
administrados directamente por el Estado y a otros de
caracter privado con financiamiento estatal. Este proce-
so, realizado por las sedes regionales, permitio levantar
informacién que posteriormente se analizé a la luz de
los estandares que sefiala la Convencién Interamerica-
na sobre la Proteccién de los Derechos Humanos de las
Personas Mayores (CIPM), ratificada por Chile y segun la
legislacién nacional, entre ellas la Ley 19.828 que cred al
Servicio Nacional del Adulto Mayor (Senama).

Un sexto capitulo analiza el tema “Solucién a las Listas
de Espera en el sistema publico de salud: una promesa
incumplida”. En este capitulo se realiza un analisis de la
situacion de las listas de espera en relacion al sistema de
Garantias Explicitas de Salud (GES) y NO GES en el pais,
incluyendo las muertes en listas de espera, a fin de evi-
denciar brechas respecto del derecho alasalud.

Finalmente, el Ultimo capitulo, como tema emergente,
trata de la “Innovacion tecnoldgica, proteccién de datos
personales y derechos humanos”, que analiza las bre-
chas que debe solucionar el Estado, en el plano norma-
tivo y desde una perspectiva de los derechos humanos,
pararesguardar de forma adecuada el derecho alapriva-
cidad ante el nuevo escenario configurado por el uso de
aplicaciones y herramientas digitales que incrementan
el trafico de diversos tipos de datos.

El Consejo del INDH reitera sus agradecimientos a todas
aquellas personas que colaboraron con sus conocimien-
tosy experiencia, haciendo posible este Informe Anual.
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Violencia hacia las mujeres rurales

e indigenas rurales: invisibles y

marginadas

ANTECEDENTES

0s movimientos de mujeres, que llevan décadas

trabajando por visibilizar sus derechos en nuestro

pais, facilitaron que se gestara en 2018 el mayor mo-
vimiento feminista chileno de este siglo.

Una serie de hechos han dado contexto y fuerza a la lla-
mada “ola feminista” con situaciones que se arrastran en
particular desde 2016, cuando tuvo lugar la marcha con-
vocada por #Niunamenos, en repudio al empalamiento de
unajoven de 16 afios ocurrido en Argentina.

El movimiento Ni Una Menos se conforma en el pais tra-
sandino para llamar la atencién sobre la violencia contra
la mujer. Bajo el lema “Basta de femicidios”, logré conver-
tirse en un movimiento internacional que busca poner fin
aladiscriminaciény violencia contra las mujeres.

En Chile, fueron las acusaciones de acoso al interior de
algunas universidades las que generaron manifestacio-
nes y permitieron hacer visible el debate sobre el femi-
nismo y sus demandas. En junio del presente afio, lle-
garon a ser mas de 15 las universidades que tenian sus
facultades paralizadas,* a la espera de una resolucién
respecto a casos concretos de abusos y a la creaciéon de
protocolos al respecto.

El objetivo de estos movimientos ha sido develar el con-
tinuo de la violencia,? y cdmo estos hechos no ocurren de

1 Facultades de las siguientes universidades: UCH, USACH, UFRO, UACH,
PUC, PUCV, UDP, U. de Antofagasta, U. de Concepcidn, U. de La Serena,
ULA Osorno, UNAP Iquique, UCSC, UTFSM, U. Valparaiso, UNAB, UPLA.

2 Hacereferenciaaque esta ocurre en todos los sectores socialesy en
cualquier etapa del ciclo de la vida de las mujeres.

manera aislada, sino que cada uno de ellos se da dentro
de un contexto social y cultural que lo permite.

Si bien lo ocurrido durante 2018 es un hito significativo
para las mujeres en la lucha por el respeto de sus dere-
chos humanos, hay algunas que ain permanecen invisibi-
lizadas, no solo para la opinién publica sino también para
el Estado. Son las mujeres de territorios rurales y de pue-
blos originarios sobre las cuales nadie habla, pese a que
constituyen un grupo de particular vulnerabilidad frente
alaviolencia.

Ejemplos de laviolencia hacia las mujeresindigenas han
sido el caso de Lorenza Cayuhan, mujer mapuche priva-
da de libertad,® que, en octubre de 2016, daba a luz a su
hija en la Clinica de la Mujer del Sanatorio Aleman de
Concepcion, engrillada y con la presencia de un gendar-
me vardn en la sala de parto; y la represidon y detencion,
por Fuerzas Especiales de Carabineros, de una treintena
de mujeres mapuche agricultoras porque vendian sus
productos en las calles de Temuco.

Asi también, las condiciones de aislamiento geografico
que viven las mujeres rurales hacen que la violencia que
experimentan por parte de sus parejas sea dificilmente
denunciada. Ademas, las mujeres rurales —particular-
mente las temporeras— viven situaciones de una extre-
ma precariedad laboral que las expone ajornadas de tra-
bajo extenuantes (de mas de 12 horas), sin condiciones

3 LorenzaCayuhan cumplia una penade 5 afios por robo con intimidacion.

4  ElMostrador, “Detienen a comerciantes mapuches que insisten en
vender sus productos en centro de Temuco”, Cristian Cerna, 28 marzo
2018, https://www.biobiochile.cl/noticias/nacional/region-de-la-arau-
cania/2018/03/21/detienen-a-comerciantes-mapuches-que-insis-
ten-en-vender-sus-productos-en-centro-de-temuco.shtml
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de seguridad minimas y con una frecuente exposicién
a plaguicidas que ponen en riesgo su salud y sus vidas,
algo que se puede considerar como una forma de violen-
cia. Estos puntos se detallaran en el presente capitulo.

Estas situaciones complejizan la discusidon porque se
hace visible que las discriminaciones arbitrarias y la
violencia que sufren las mujeres son multiples y que
el territorio que habitan o su condicién étnica se cons-
tituyen en elementos que pueden agravar sus circuns-
tancias. Es decir, cuando se entrelazan las discrimina-
ciones por condicién étnica, ruralidad y pobreza, las
mujeres se vuelven mas vulnerables a la violencia.

En ese sentido, Elsa Gonzalez Caniulef (2003), antrop6-
loga de origen mapuche, aseguraba que: sobre todo en
documentos que refieren a los derechos de las mujeres
en Chile, no se hace mencién de las mujeres indigenas,
resultando invisibilizadas.

Asimismo, varias de las investigaciones realizadas por
el Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural (RI-
MISP) dan cuenta de que en los territorios aislados es
donde las violencias estan mas lejos de ser vistas y de-
nunciadas, donde el Estado y sus instituciones estan
mas ausentes para brindar los apoyos requeridos por
las mujeres para superar situaciones de violencia, y
también donde es mas dificil para las mujeres reunirse
y generarinstancias de discusion que les permitan cues-
tionarlasinjusticias delas que son objeto (RIMISP, 2015).

Como ya sefialabamos, esto significa que la inequidad,
la discriminacién arbitraria y la violencia no operan de
la misma forma para todas las mujeres, siendo necesa-
rio indagar, especificamente, la manera en que afecta
a este grupo, las mujeres menos consideradas por las
politicas publicas de nuestro pais.

El presente capitulo busca describir y analizar las vio-
lencias hacia las mujeres rurales y hacia las mujeres
ruralesindigenas. Este esfuerzo se hace necesario pues
son estas mujeres unas de las mas ignoradas en los di-
sefios de politicas publicas relativas a la prevencion y
erradicacion de la violencia. Asi también, en estos sec-
tores la presencia del Estado en tanto accesibilidad es
mas bien débil, lo cual se expresa, entre otras cosas, en
la escasez de datosy estudios al respecto, lo que contri-
buye a nodimensionar la magnitud del problema.

METODOLOGIA

Dadalaescasez de datos especificos sobre violencia hacia
mujeres rurales e indigenas en ruralidad —constatada a

través del envio de oficios a los ministerios y organismos
del Estado responsables de elaborar informacion sobre la
situacion de violencia que viven las diversas mujeres de
nuestro pais—s asi como de estudios cualitativos, para el
presente capitulo se optd por realizar entrevistas y grupos
focales a organizaciones de mujeres rurales e indigenas,
dirigentas indigenas, académicas y profesionales con ex-
periencia en el tema a fin de obtener, por medio de sus opi-
niones, unavision general del problema que afecta a estas
mujeres. Las organizaciones consultadas fueron ANAMURI,
RIMISP, Observatorio Regional de Equidad en Salud segtn
Género y Pueblo Mapuche, de la Universidad de La Fronte-
ray la Mesa de Mujer Mapuche de Temuco. Las entrevista-
das fueron Paola Nahuelhual, presidenta de la Agrupacion
Ruca Nehuén y de la ONG Kalfumalen; Tatiana Rain, repre-
sentante de Chile para el Mecanismo de Seguimiento de la
Convencion de Belém do Pard (MESECVI); Malva Marina Pe-
drero, antropologa, consultora internacional en materias
de pueblos indigenas; Myrna Villegas, abogada, doctora
en Derecho, especialista en etnicidad (conflicto indigena)
y género; Inés Flores, facilitadora intercultural de la Defen-
soria Penal Publica de Arica (para comunidades aymaras);
Ximena Lican, presidenta de la Mesa de Mujeres Rurales
de Osorno y una dirigenta social de Isla de Pascua, quien
solicité mantener reserva de su identidad. Las entrevistas
fueron realizadas entre mayo y julio de 2018.

El andlisis de la situacion de las mujeres rurales y rurales
indigenas se estructuro de la siguiente manera: a) andlisis
descriptivo de la relacion entre la territorialidad, pobreza
y desigualdad de género, donde se observan las diversas
realidades que viven las mujeres en Chile y permite dar
contexto al tema de la violencia hacia ellas; b) analisis
especifico del tema de la violencia que viven las mujeres
rurales y las indigenas rurales. Este punto se divide en una
panoramica general sobre magnitudes del problema de la
violencia intrafamiliar, los femicidios y los delitos sexua-
les desagregados por regiones del pais y, c) analisis de las
situaciones de violencia. Dado que no fue posible analizar
la violencia intrafamiliar hacia las mujeres rurales debido
a la ausencia de informacion, solo se hace referencia a la
situacién de las mujeres temporeras de las zonas rurales.
Finalmente, se analizan las situaciones de violencia intra-

5 Enmayo del presente afio, para efectos del presente capitulo, se ofi-
cidé alas siguientes instituciones: Ministerio de la Mujer y la Equidad
de Género, Fiscalia Nacional, Corte Suprema, CONADI, INE, Direccion
del Trabajo, Subsecretaria de Prevencidn del Delito, Carabineros de
Chiley Policia de Investigaciones de Chile (esta Ultima institucion, a
la fecha de redaccion del capitulo no habia dado respuesta al oficio).
En términos generales la informacién entregada no permitié hacer la
distincion respecto del grupo especifico de estudio.
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familiary violencia desde el Estado hacia los pueblos indi-
genas, esto es: mapuche, aymaray rapanui.®

ESTANDARES INTERNACIONALES DE DERECHOS
HUMANOS Y MARCO CONCEPTUAL

Desde el surgimiento del Derecho Internacional de los
Derechos Humanos (DIDH), con motivo de la proteccion
del ser humano frente al poder de los Estados, este ha
buscado la igualdad entre hombres y mujeres. Asi, por
ejemplo, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Poli-
ticos (PIDCP) establece en su articulo 3° que: “Los Estados
Parte se comprometen a garantizar a hombres y mujeres
laigualdad en el goce de todos los derechos civiles y poli-
ticos enunciados en el Pacto”. Asi también, la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos (CADH), en su articu-
lo1° sefiala la obligacion de los Estados Parte de respetar
y garantizar los derechos y libertades de las personas sin
discriminacion alguna, por motivos de raza, color, sexo,
idioma, religién, opiniones politicas o de cualquier otra

6 Nosepudo considerar la situacion de las mujeres rurales indigenas
de otros pueblos, pues existe escasa o nula informacion, en particu-
lar sobre la violencia hacia ellas.
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indole, origen nacional o social, posicién econémica, na-
cimiento o cualquier otra condicidn social.

Sin embargo, el citado Pacto, y la CADH, entre otros, no
fueron suficientes para abordar y hacerse cargo de las
estructurales y naturalizadas formas de discriminacion
arbitrariay violencia hacia las mujeres.

La Convencién para la Eliminacién de Todas las Formas
de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW), culmina un
proceso de construccién de una serie de documentos e
iniciativas que sitian a la mujer como sujeto de dere-
chos. Asi también, el trabajo desarrollado por el Comité
que supervisa su aplicacion ha dejado en claro que todas
las formas de violencia contra la mujer estan compren-
didas en la definicion de discriminacion contra la mujer
establecida en la Convencion, pidiendo a los Estados Par-
te adoptar las medidas necesarias para poner fin a dicha
violencia.

A comienzos de los afios noventa, los esfuerzos del movi-
miento de las mujeres por obtener el reconocimiento de
la violencia contra la mujer como una cuestion de dere-
chos humanos adquirieron un gran impulso, particular-
mente con motivo de la Conferencia Mundial de Derechos
Humanos celebrada en Viena en 1993.

La Convencion para la Eliminacion de Todas las Formas
de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW), culmina un
proceso de construccion de una serie de documentos

e iniciativas que situan ala mujer como sujeto de
derechos. Asitambién, el trabajo desarrollado por el
Comité que supervisa su aplicacion ha dejado en claro
que todas las formas de violencia contra la mujer estan
comprendidas en la definicion de discriminacion contra
la mujer establecida en la Convencion, pidiendo a los
Estados Parte adoptar las medidas necesarias para

poner finadicha violencia.
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El Comité CEDAW, en su Recomendacién General 19
(1992),” sobre la violencia contra la mujer, por su parte,
sefiala que “la violencia contra la mujer es una forma de
discriminacién que impide gravemente que goce de de-
rechos y libertades en pie de igualdad con el hombre”.
Luego especifica que la definicidn de discriminacion en
la Convencién “incluye la violencia basada en el sexo, es
decir, laviolencia dirigida contrala mujer porque es mujer
o que la afecta en forma desproporcionada. Incluye actos
que infligen dafios o sufrimientos de indole fisica, men-
tal o sexual, amenazas de cometer esos actos, coacciony
otras formas de privacién de la libertad”, sefialando que
constituye discriminacion “la violencia contra la mujer,
que menoscaba o anula sus derechos humanos y sus li-
bertades fundamentales”.

Anivel regional, el instrumento especifico en esta materia
es la Convencion Interamericana para Prevenir, Sancio-
nar y Erradicar la Violencia contra la Mujer, “Convencion
Belém do Pard” del afio 1994.2 En el Preambulo de esta
Convencion se identifica la violencia contra la mujer no
solamente como unaviolacidn de los derechos humanosy
libertades fundamentales, sino que como una “ofensaala
dignidad humana” y una “manifestacion de las relaciones
de poder histéricamente desiguales entre hombres y mu-
jeres”. El articulo 1° de la Convencion define la violencia
contra la mujer como “cualquier accién o conducta, ba-
sada en su género, que cause muerte, dafio o sufrimiento
fisico, sexual o psicoldgico a la mujer, tanto en el ambito
publico como en el privado”.

De acuerdo con el articulo 2°, esta violencia puede ser de
naturaleza fisica, sexual o psicoldgica, y puede producirse
tanto en el ambito doméstico o familiar como en el am-
bito comunitario, donde se incluye el acoso sexual en el
lugar de trabajo. También se sefiala que puede ser “perpe-
trada o tolerada por el Estado o sus agentes, donde quiera
que ocurra” (art. 2° letra c).

El articulo 6° de la Convencion conecta directamente el
derecho de la mujer a una vida libre de violencia con su
derecho a “ser libre de toda forma de discriminacion” (le-
traa),y con “el derecho de la mujer a servaloraday educa-
da libre de patrones estereotipados de comportamiento
y practicas sociales y culturales basadas en conceptos de
inferioridad o subordinacién” (letra b).

7 A47/38

8 LaConvencién de Belém do Para fue ratificada por Chile en 1989.

En ese contexto, el Informe del Secretario General de
Naciones Unidas del afio 2006 explicita que “cuando el
problema comenzé a ser investigado en serio y a nivel
internacional, se llegd a la conclusién de que la violencia
contralamujer erade caracter mundial y sistémicay esta-
ba arraigada en los desequilibrios de poder y la desigual-
dad estructural entre los hombres y las mujeres”.?

Desde una perspectiva que complejiza el temadelaviolen-
ciahacialamujer,laObservacion General 28 del Comité CE-
DAW (2010), sefiala que “La discriminacién de la mujer por
motivos de sexo y género estd unida de manera indivisible
aotros factores que afectan ala mujer, como laraza, el ori-
gen étnico, la religion o las creencias, la salud, el estatus,
la edad, la clase, la casta, la orientacién sexual y la iden-
tidad de género”, e indica que la interseccionalidad es un
concepto basico para comprender el alcance de las obliga-
ciones generales de los Estados frente a esta multiplicidad
de elementos entrelazados de discriminacién. El concepto
interseccionalidad refiere a la forma en que elementos so-
ciales y culturales, tales como el género, la etnia, la clase,
la discapacidad, la orientacion sexual, la religion, la casta,
la edad y otros ejes de identidad interaccionan en multi-
plesysimultaneos niveles. Es decir, todos estos factores se
entrelazan para volverse factores que potencian mas aun
la discriminacion hacia la mujer.

Ademads, el Comité de la CEDAW ha documentado muchos
ejemplos de los efectos negativos de las formas intersec-
cionales de discriminacion sobre el acceso a la justicia, in-
cluidos los recursos ineficaces para grupos especificos de
mujeres, particularmente aquellas mas vulnerables (mu-
jeres pobres, rurales eindigenas, discapacitadasy migran-
tes). “Las mujeres que pertenecen a esos grupos suelen no
denunciar la violaciéon de sus derechos a las autoridades
por temor a ser humilladas, estigmatizadas, arrestadas,
deportadas, torturadas o sometidas a otras formas de vio-
lencia contraellas, incluso por los oficiales encargados de
hacer cumplir laley. El Comité ha observado también que,

9 Naciones Unidas, A/61/122/Add.1, 2006.

10 Lainterseccionalidad parte de “la premisa de que la gente vive iden-
tidades multiples, formadas por varias capas, que se derivan de las
relaciones sociales, la historiay la operacién de las estructuras del
poder. Las personas pertenecen a mas de una comunidad alavezy
pueden experimentar opresiones y privilegios de manera simultanea
(por ejemplo, una mujer puede ser una médica respetada, pero sufrir
violencia doméstica en casa). El andlisis interseccional tiene como
objetivo revelar las variadas identidades, exponer los diferentes
tipos de discriminacién y desventaja que se dan como consecuencia
de la combinacion de identidades”. Derecho de las mujeres y cambio
econémico, 9, agosto 2004, AWID, Canada. www.awid.org
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cuando las mujeres de esos subgrupos plantean reclama-
ciones, las autoridades con frecuencia no acttan con la
debida diligencia para investigar, enjuiciar y castigar a los
perpetradores y/o aplicar medidas correctivas”.*

En este contexto es particularmente preocupante lasitua-
cién de las mujeres indigenas que viven formas de discri-
minacién y violencia multiples.

La Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH)
ensuinforme “Acceso alajusticia para mujeres victimas de
violencia en las Américas” de 2007 sefialaba: “Se ha obser-
vado que la violencia, la discriminacion y las dificultades
para acceder a la justicia afectan en forma diferenciada a
las mujeres indigenas y afrodescendientes, debido a que
estan particularmente expuestas al menoscabo de sus
derechos por causa del racismo. Asimismo, ha constatado
que los obstaculos que enfrentan para acceder a recursos
judiciales idéneosy efectivos que remedien las violaciones
sufridas, pueden ser particularmente criticos” (punto 6,
195). Agregaba, ademas, que la Comisién ha recibido infor-
macién sobre los obstaculos que enfrentan las mujeres in-
digenas para acceder a la justicia, generalmente relaciona-
dos con la exclusién social y discriminacion étnica que han
sufrido histéricamente y a la dificultad que enfrentan por
lainaccesibilidad geografica de los territorios indigenas.

11 Observacion General 33 de la CEDAW (2015) sobre el acceso de las
mujeres a la justicia. Las Observaciones Generales las hacen los
Organos de Tratado y son una interpretacion oficial y desarrollada de
los articulos de la Convencién respectiva.
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En este sentido, el ya citado Informe del Secretario Ge-
neral de Naciones Unidas de 2006, ejemplifica con datos
estadisticos: seguln el Gobierno del Canada de 1996, las
mujeres indigenas de entre 25 y 44 afios de edad tenian
una probabilidad cinco veces mayor que todas las otras
mujeres del mismo grupo de edades de morir como re-
sultado de la violencia. En los Estados Unidos, un estudio
realizado en 1999 comprobé que las mujeres indigenas
tenian una probabilidad dos veces mayor que las mujeres
blancas de ser victimas de un delito violento; y un estudio
realizado en 2003 aseguraba que las mujeres indigenas
australianas tenian una probabilidad 28 veces mayor que
las mujeres no indigenas de ser internadas en un hospital
con heridas producidas por una agresion.?

Sibienlosorganismosinternacionales de derechos huma-
nos han intentado, en las ultimas décadas, hacerse cargo
del problema de la violencia hacia las mujeres y han ins-
tado a los Estados a generar politicas publicas, estas solo
han sido capaces de dar cuenta parcial del fenémeno. La
mayoriade estas politicas, al menos en AméricalLatina, ho-
mogenizan a las mujeres, no distinguiendo la diferencias
entre los territorios y realidades y, como sefiala Contreras
(2017) refiriéndose a las mujeres de los pueblos indigenas
de nuestro pais: “los paisajes humanos y geograficos son
coloridos y diversos, el peso de la urbanizacién concentra
las poblaciones en las capitales regionales, siendo la ru-
ralidad un micro universo atn distante de los disefios de
politicas publicas institucionales”.

12 Parael caso de Chile no hay informacién.

Sibien los organismos internacionales de derechos
humanos han intentado, en las ultimas décadas,
hacerse cargo del problema de la violencia hacia las
mujeres y han instado a los Estados a generar politicas
publicas, estas solo han sido capaces de dar cuenta
parcial del fenomeno. La mayoria de estas politicas, al
menos en América Latina, homogenizan a las mujeres,
no distinguiendo la diferencias entre los territorios y

realidades.
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TERRITORIALIDAD, POBREZA Y DESIGUALDAD DE
GENERO: EN CHILE NO DA LO MISMO DONDE SE NACE

De acuerdo a los datos del tltimo Censo (2017) la pobla-
cién rural asciende en Chile a 2.149.740 personas, donde
1.135.141son hombresy 1.014.599 son mujeres. Respecto de
la poblacion indigena rural, esta asciende a 426.115 perso-
nas,y de ellas 221.586 son hombres y 204.529 son mujeres.

La desigualdad territorial es una realidad significativa en
Chile y en América Latina, en ambitos tan diversos como
pobreza, educacién, salud, empleo, desarrollo econémico
eigualdad de género.

El Informe Latinoamericano sobre Pobreza y Desigualdad
(RIMISP, 2015) muestra que, en todos los indicadores antes
sefialados, los promedios nacionales ocultan grandes di-
ferencias entre los territorios “rezagados” (frecuentemen-
telos rurales)y los “adelantados” (normalmente ubicados
en las zonas urbanas) y que esas brechas se mantienen en
el tiempo. Es decir, los territorios con bajo grado de urba-
nizacidn, con bajo tamafio poblacional y con alta propor-
cion de poblacion perteneciente a pueblos originarios,
constituyen el perfil predominante en las zonas mas re-
zagadas. En esta misma linea, la desigualdad de género se
expresa de distintos modos en distintos territorios para
dar lugar a una experiencia cualitativamente diferente de
discriminacién y violencia.

Sobre la pobreza

La pobreza por ingresos es considerablemente mayor en
la poblacion que habita zonas rurales; particularmente,
la incidencia de la pobreza en las mujeres rurales es dos
veces mayor que en las mujeres urbanas chilenas (segun
datos de la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica
Nacional (CASEN) 2017, el porcentaje de mujeres en situa-
cion de pobreza es de 16% en zonas urbanas y 32% en zo-
nas rurales). La pobreza por ingresos también es signifi-
cativamente mayor para la poblacion indigena, donde las
mujeres presentan un 50% mas de pobreza que la media
de las mujeres a nivel nacional. Finalmente, la intersec-
cion mujer, joven y rural encierra los mayores niveles de
pobrezay desigualdad de género.En el afio 2015,1de cada
4 mujeres jovenes rurales se encontraban en situacion de
pobreza, dos veces mas que las mujeres jovenes urbanas
(RIMISP, 2018).3

13 Todos los datosy parte de los graficos que se muestran son una
colaboracién del Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural (RI-
MISP), quien los facilité para efectos del Informe anual de derechos
humanos 2018.
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La pobreza multidimensional* es mayor en los territorios
rurales y su incidencia es practicamente el doble para las
mujeres rurales con relacién a las urbanas, afectando a
3 de cada 10 en el afio 2015. Entre los/as indigenas la po-
breza multidimensional es mayor, y para las mujeres indi-
genas 48% mayor que el parametro nacional. Entre todas
las mujeres, las jévenes rurales (15 a 29 afios) son las mas
afectadas por la pobreza multidimensional (71% mayor
que en las mujeres jévenes urbanas) (RIMISP, 2018).

Sobre la educacion

Respectoaladimension de educacion, los niveles de esco-
laridad, son significativamente menores en la poblacién
rural en relacién con la poblacién urbana. De hecho, las
mujeres rurales presentan una brecha de 2,4 afios de es-
colaridad menos frente a sus pares urbanas. Asi también,
hombres y mujeres indigenas tienen en promedio un afio
menos de escolaridad que el promedio nacional.

En territorios rurales la brecha educacional es favorable a
las mujeres (tienen mas afios de escolaridad que sus pares
varones). Ademas, el promedio de escolaridad es significa-
tivamente mayor para el grupo de las mujeres rurales jo-
venes frente a las mujeres rurales en general.

Entre las mujeres, las jovenes urbanas son quienes de-
tentan mas afios de escolaridad. La mayor brecha se ob-
serva entre aquellas y las mujeres rurales, con 3,8 afios
de diferencia.

Sobre el trabajo e ingresos

En relacién con los niveles de insercion laboral de las mu-
jeres, esta es significativamente menor en las mujeres de
territorios rurales que en las urbanas. De hecho, las muje-
res rurales participan laboralmente un 30% menos que las
urbanas. Asi también, las mujeres rurales participan en el
mercado laboral un 50% menos que los hombres rurales.

No existe una diferencia significativa en la participacion
laboral de hombres jovenes rurales y urbanos (15 a 29
afios). Por el contrario, existe una amplia brecha entre
las mujeres jévenes: las rurales participan un 24% menos

14 LaPobreza Multidimensional ha sido entendida por el PNUDy,
localmente, por el Ministerio de Desarrollo Social como un concepto
mas alld de la falta de ingresos econémicos para la satisfaccion de
necesidades, sino mas bien como personas que sufren carencias
en las siguientes dimensiones: educacion, salud, trabajo, seguridad
social, vivienda y nivel de vida en general.
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en el mercado laboral que aquellas urbanas. Del mismo
modo, la brecha de género entre las mujeres y hombres
jévenes rurales es dos veces mayor que la de los jévenes
urbanos. Es decir, las mujeres jovenes rurales participan
en el mercado laboral un 40% menos que los hombres,
frente a las urbanas que participan un 20% menos.

Anivel nacional los ingresos promedio de las mujeres son
un 26% menor que los de los hombres. En los territorios
rurales, los ingresos son considerablemente menores que
en los urbanos, tanto para hombres como para mujeres.
De hecho, las mujeres rurales ganan un 30% menos que
aquellas urbanas. Sin embargo, aunque losingresos en las
zonas rurales son menores, en los territorios urbanos hay
mayor desigualdad de ingresos entre hombres y mujeres
que en los rurales (RIMISP, 2015).

También la poblacién indigena detenta ingresos meno-
res que la media nacional, donde las mujeres indigenas
tienen un 11% menos de ingresos que las mujeres a nivel
nacional. Sin embargo, la brecha de género es dos veces
menor en la poblacion indigena que a nivel nacional *

Finalmente, existen amplias diferencias entre las muje-
res, particularmente entre las urbanas y las jévenes rura-
les: las primeras tienen ingresos 7,5 veces mayor que las
segundas.

En relacion con esta situacién Marcio Porto, represen-
tante de la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO) para América Latina,
sefialaba:

[...] lo que ocurre a las mujeres rurales e indigenas de
Chile es debido a variables que van desde el género has-
ta cuestiones étnicas, pasando por los ingresos e inclu-
so por el ambito geografico, ya que todos esos factores
influyen en las divisiones de la sociedad y convierten
las diferencias en desigualdades. El reconocimiento de
esta realidad deberia servir para reflexionar acerca de
hacia dénde estamos yendo tanto en la prdctica del de-
sarrollo como en la formulacidn de politicas publicas. Es
preciso trabajar para mejorar la calidad de vida de las
mujeres rurales e indigenas y para establecer vias de
avance en el establecimiento de relaciones de equidad
entre hombres y mujeres (FAOQ, 2007).

15 Anivel nacional incluye mujeres indigenas y no indigenas.
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LA VIOLENCIA DESIGUAL SEGUN TERRITORIO
Y ETNICIDAD

Femicidios, violencia intrafamiliar y delitos sexuales

El analisis precedente sobre las desigualdades territoria-
les, étnicasy de género es un elemento central para poder
entender las diversas realidades que enfrentan las muje-
resy como estas realidades hacen que algunas de ellas co-
rran mayor riesgo de vivir multiples formas de violencia.

Sin embargo, el Estado no elabora informacién desa-
gregada por etnicidad y ruralidad,*® con relacion a la
violencia contra la mujer. Ninguno de los ministerios
oficiados por el INDH, poseia informacién que diera
cuenta especificamente de la realidad de las mujeres de
pueblos originarios. Se carece de informacién cuantita-
tiva y cualitativa sobre la magnitud y las caracteristicas
de la violencia que enfrentan este grupo de mujeres. Asi
también, si bien la informacion particularmente sobre
femicidios y femicidios frustrados, se encuentra desa-
gregada por regiones y comunas del pais y, por lo tanto,
seria posible realizar un analisis al menos cuantitativo
que distinguiera las realidades urbanas y rurales, la in-
formacion estatal no da cuenta de estas especificidades.
Tampoco es posible encontrar en documentos oficiales,
de las reparticiones publicas responsables del tema de
violencia hacia las mujeres, analisis cualitativos sobre
las particularidades que asumen las distintas violencias
en los diversos territorios del pais, cruzando variables
como pobreza, edad, etnicidad y condicién urbano-rural
de las mujeres victimas de violencia.

Al respecto el Foro Internacional de Mujeres Indigenas
(FIMI1)¥ sefialé en 2006 que: “La disponibilidad de datos
estadisticos completos, confiables y desagregados es un
requisito para la creacion de politicas, programas y acti-
vidades de promocion y defensa efectivas para combatir

16 Sibienel Estado usala categoria de ruralidad, en este tema no hay
informacién desagregada disponible sobre violencia hacia la mujer.
En el Censo se “entiende como ‘Entidad Urbana’ a un conjunto de
viviendas concentradas, con mas de 2.000 habitantes, o entre 1.001
y 2.000, con el 50% o mas de su poblacién econédmicamente activa
dedicada a actividades secundarias y/o terciarias”, Glosario INE.

17 Estaentidad havenido trabajando desde 1999 conjuntamente con
mujeres indigenas lideres representantes de Asia, Centroamérica,
Sudameéricay el Caribe, Africa, Norteamérica, Europay la region del
Pacifico. El trabajo de FIMI, en el &mbito internacional, se basaen la
conviccién sobre la necesidad de coordinar e integrar estrategias
para el adelanto de los derechos humanos de las mujeres indigenas a
nivel local, nacional e internacional.

la violencia contra las Mujeres Indigenas. Existe la nece-
sidad urgente de desagregar la informacion para saber la
prevalencia de la violencia contra las Mujeres Indigenas
y para comprender mejor las consecuencias de las multi-
ples e interactivas formas de discriminacion en la vida de
las mujeres”.

A partir de la informacién obtenida sobre violencia ha-
cialas mujeres, se presenta una vision de esta situacién
a lo largo del pais. Asi también, se presentan algunos
graficos que permiten analizarla en relacién con una
mayor presencia de poblacion rural y/o poblacién indi-
genaen ciertas regiones del pais. Dadas las limitaciones
de lainformacion que, como ya fue sefialado, carece de
desagregacion por ruralidad y condicion étnica de las
mujeres que viven violencia, los datos analizados solo
presentan unavision general, sin lograr una caracteriza-
cién especifica del problema.

La distribucion de poblacion rural e indigena en las regio-
nes del pais y el promedio de poblacién rural e indigena,
que nos permite visualizar las regiones que, en una de las
dos caracteristicas o en ambas, se encuentra por sobre el
promedio nacional. Coincidentemente, el promedio de
poblacion rural es casi el mismo que de poblacion indige-
na (la diferencia es de solo el 0.1%).

Las regiones con mayor proporcion de poblacién indige-
na, son Arica y Parinacota (36%) y La Araucania (34%). Asi
también, las regiones con mayor proporcion de poblacién
rural, son La Araucania (29,1%) y Los Rios (28,3%). La Re-
gién de La Araucania es la que presenta mayor porcentaje
en la presencia de ambas caracteristicas, aunque la Re-
gidn de Arica y Parinacota presente mayor porcentaje de
poblaciénindigena.

En los tltimos cinco afios (2013-2017) la tasa de femicidios
consumados ha permanecido sin variaciones significa-
tivas y, por el contrario, la tasa de femicidios frustrados
muestra una tendencia al alza, particularmente el afio
2016.® En este sentido, la tendencia al alza de los femici-
dios frustrados, nos indican que el fenémeno de la violen-
cia —en su expresion mas grave— no ha logrado ser per-
meado por las politicas publicas que buscan sensibilizar a
la poblacién y disminuir la ocurrencia de este fenémeno.

18 Deacuerdo al Observatorio de Igualdad de Género para América
Latinay el Caribe, los datos de 2016 y 2017, muestran que El Salvador
(10.2), Honduras (5.8), Belice (4.8), Trinidad y Tobago (3.0), Guatemala
(2.6) y Republica Dominicana (2.2) son los paises con mayor prevalen-
ciade feminicidios en la region. Chile tiene una tasa de 1.24 en 2017.
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TASA DE FEMICIDIOS
CONSUMADOS Y FRUSTRADOS

Fuente: Elaboracidén propia con datos INE
2017, tasa calculada por 100.000 mujeres.
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01/ Violencia hacia las mujeres rurales
eindigenas rurales: invisibles y marginadas

A partir de los datos obtenidos, se realizé un analisis para
comprobar o descartar la existencia de correlacién en-
tre la tasa de femicidios y las regiones que tenian mayor
presencia de poblacion rural. El resultado del analisis no
arrojo una relacién significativa; es decir, la ocurrencia
de femicidios no se relaciona con la ruralidad de ciertas
regiones del pais.** Asimismo, se analizé la existencia de
correlacion entre la tasa de femicidios y las regiones con
mayor presencia de poblacion indigena,* resultando una
ausencia de correlacién entre femicidio y mayor pobla-
ciénindigena.®

19 Correlacién entre tasa de femicidio e indice de ruralidad y porcentaje
de poblacién perteneciente a pueblos originarios:
Coeficiente de correlacion entre tasa de femicidios y porcentaje de
poblacion rural por region: 0,273767338
Coeficiente de correlacion entre tasa de femicidio y porcentaje de
poblacion pueblos originarios: 0,138034196
Al calcular el coeficiente de correlacion entre las variables “tasa de
femicidio” y “poblacion rural” por regién, se obtuvo un total de 0,27,
lo que demuestra una muy baja relacién entre las variables.

20 Esimportante considerar que lainformacidn no permite establecer
sila mujerindigena vive en una zonarural o urbana.

21 Alrealizar el mismo ejercicio entre las variables “tasa de femicidio”
y “poblacién de pueblos originarios” por region, se obtiene un coe-
ficiente estimado de 0,14, lo que demuestra una muy baja relacién
entre variables.
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En la misma linea, se analizé también si existia correla-
cion entre femicidios frustrados y las regiones con ma-
yor presencia de poblacion rural. El resultado del analisis
arrojo unacorrelacién negativa no significativa. Lo mismo
se analizé para las regiones con mayor presencia de po-
blacién indigena. El resultado no arrojo relacién.?

Por otra parte, de acuerdo a la informacién que registra
Carabineros de Chile,3 el total de denuncias por violencia
intrafamiliar (VIF) hacia la mujer, ha tendido a la baja des-
de el afio 2014 (103.718) al afio 2017 (90.102). Asi también,
las diversas manifestaciones de esta violencia, es decir,
maltrato fisico con resultado de lesiones leves y maltrato

22 Al no poder desagregarse en cada region por mujeres indigenas
rurales, ni por mujeres rurales, solo podemos indicar que a este nivel
(regiones con mayor proporcién de ruralidad o poblacién indigena)
no hay correlacién con las denuncias, lo que no nos permite concluir
sobre niveles de violencia especificamente para los grupos de muje-
res que aborda este capitulo.

Correlacion de femicidios frustrados:
Porcentaje de poblacién indigena: 0,3101303
Porcentaje de poblacion rural: -0,30044508

23 Informacién proporcionada por Carabineros de Chile al INDH via
Oficio 108, de 29 de junio de 2018.
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psicoldégico.2Sin embargo, el caso del maltrato fisico con le-
siones menos graves presenta un comportamiento distinto,
en que no se ve una tendencia a la baja, salvo si se compara
el afio 2014, donde se registra el mayor indice de denuncias.

En 2017, de cada 100.000 mujeres 1.004,3 denunciaron a
sus parejas o ex parejas por maltrato fisico o psicolégi-
co. Las regiones con mayor tasa de denuncias son Aysén
(1.650,1) y Tarapaca (1.549,5). La Regidn Metropolitana es
la que presenta la menor tasa de denuncia, con 880,1 por
cada 100.000 mujeres. Sin embargo, es necesario sefialar
que el menor o mayor nimero de denuncias solo refiere
a este hecho —denunciar— lo que no significa que se dé
un menor o mayor numero de episodios de VIF,* dado que

24 Elarticulo 395 del Cédigo Penal define el delito de lesiones como
laaccidn en que se hiere, golpea o maltrata de obra a otra persona,
aumentando la penalidad asignada al delito de acuerdo a las conse-
cuencias que se derivan de este. El Cédigo Penal clasifica las lesiones
de la siguiente manera: Lesiones menos graves: [a acciéon de herir,
golpear o maltratar de obra a otro. En la practica, los jueces califican
aunalesion de menos grave cuando no produce las consecuencias
descritas a anteriormente y, sobre todo, no produce incapacidad para
trabajar por mas de treinta dias. Lesiones leves: cuando la lesién no
produce enfermedad o incapacidad para el trabajo, se incluye en esta
categoria.

25 Ladenuncia permite realizar una descripcién de las circunstancias
en que ocurrié un hecho, cuando una o mas personas han sido victi-
mas de un delito penado por la ley.

la denuncia no se puede equiparar a la ocurrencia de he-
chos de violencia. En relacién con las denuncias por deli-
tos sexuales hacia mujeres,* el total de denuncias no ha
sufrido cambios significativos para el periodo 2014-2017,
siendo las denuncias por abuso sexual a mujer mayor de
14 afios (con circunstancias de violacién)? y la violacién a
mayores de 14 afios, las que presentan mayor nimero de
denuncias; y el incesto el de menor nimero de denuncias.
Sevuelve aindicar, que los datos refieren a denuncias rea-
lizadas en Carabineros y no representan necesariamente
el nimero de abusos sexuales ocurridos en el pais.

La tasa de denuncia por delitos sexuales hacia mujeres
es de 17,1 por cada 100 mil mujeres a nivel nacional. Las
regiones de Arica y Parinacota y la Regién de Magallanes
presentan las tasas mas altas de denuncia por delitos se-
xuales, con 25.6 denuncias por 100.000 mujeres en Arica, y
Magallanes con 23.4 denuncias por 100.000 mujeres.

26 Denuncias realizadas a Carabineros de Chile y proporcionadas al
INDH via oficio, 2018.

27 Definicién consignada en el Cédigo Penal articulo 366. Se entiende el
abuso sexual la realizacion de una accion sexual, distinta del acceso
carnal; con circunstancia de violacién implica que concurran alguna
de las siguientes circunstancias: a) cuando se usa fuerza o intimida-
cién, b) cuando la victima se haya privada de sentido, o cuando se
aprovecha su incapacidad de oponerse, y ) cuando se abusa de la
enajenacion o trastorno mental de la victima.

En 2017, de cada 100.000 mujeres 1.004,3 denunciaron a
Sus parejas o ex parejas por maltrato fisico o psicologico.
Las regiones con mayor tasa de denuncias son Aysén
(1.650,1) y Tarapacd (1.549,5). La Region Metropolitana es

la qgue presentala menor tasa de denuncia, con 880,1 por
cada 100.000 mujeres. Sin embargo, es necesario sefalar
que el menor o mayor numero de denuncias solo refiere a
este hecho —denunciar— lo que no significa que se de un
menor o mayor numero de episodios de VIF, dado que la
denuncia no se puede equiparar ala ocurrencia de hechos

de violencia.
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01/ Violencia hacia las mujeres rurales
eindigenas rurales: invisibles y marginadas

Por el contrario, las regiones con menor nimero de de-
nuncias son Atacama con 7.8 denuncias por 100.000 muje-
res y Aysén con 8.1. La situacién de Aysén resulta parado-
ja, pues es laregion que muestra mayor tasa de denuncia
en el pais por violencia intrafamiliar.

Finalmente, la infografia de la pagina siguiente muestra
el nimero de mujeres atendidas en casas de acogida de
Servicio Nacional de la Mujer y Equidad de Género (SER-
NAMEG) por regién del pais, para el afio 2017. En esta tabla
se desagrega por mujeresindigenas que fueron atendidas
en las casas de acogida; sin embargo, no es posible saber
si las mujeres indigenas reportadas eran rurales o urba-
nas. Para abordar la situacion de violencia de la mujer
esto debiese ser considerado en el disefio de la atencion
a la mujer que llega a estos lugares, considerando espe-
cialmente que se trata de situaciones graves dado que la
mujer opta por abandonar su hogar.

Debe consignarse que se le solicité a la Fiscalia Nacional
y a la Corte Suprema informacion relativa al niumero de
causas por violencia intrafamiliar y el estado de dichas
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causas (vigente, terminada, sobreseida, archivada o sus-
pendida). Sin embargo, esta informacién no se analiza
pues no hay desagregacién de los datos para poblacién
rural eindigena. lgual situacién ocurre con lainformacién
proporcionada por la Direccion del Trabajo sobre denun-
cias de acoso laboral.

Como ya hemos sefialado, no hay informacién desde los
organismos del Estado responsables del tema de la vio-
lencia hacia la mujer que nos permitan una caracteriza-
cion sobre magnitudes de esta violencia en comunidades
rurales y en comunidades indigenas. Sin embargo, se han
escrito algunos trabajos académicos de caracter cualitati-
vo con relacién al fenémeno de la violencia hacia las mu-
jeres en sectores rurales y comunidades indigenas. Esta
informacién nos permite visualizar algunas dimensiones
del problemay analizar también como la violencia desde
el Estado y de empresas privadas se hace presente parti-
cularmente en la vida de las mujeres indigenas y los obs-
taculos que hay parael accesoalajusticiade estos grupos
de mujeres.
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Mujeres temporeras: la precariedad laboral como
condicion de posibilidad para la violencia

La situaciéon de las mujeres temporeras —al no tener,
como se ha sefialado, informacion sobre la violencia que
viven las mujeres rurales— permite una aproximacion a
las condiciones de vida que las afectan y que potencial-
mente sea la causa de que sufran formas de violencia en
el ambito laboral. Su situacién de gran precariedad labo-
ral las hace mas vulnerables y las expone a situaciones de
acoso sexual y laboral,como lo indicaron las dirigentas de
ANAMURI en la entrevista concedida al INDH.

De acuerdo a la FAO (2011) los y las temporeras son asa-
lariadas agricolas, empleadas masivamente en los meses
estacionales, en las fases de produccion (predios y huer-
tos), preparacion para la exportacién (packing) o en plan-
tas de procesamiento (agroindustria). Su tipo de relacion
laboral puede serinformal o formal, con contratos defini-
dos a plazo fijo, por obras o faenas.

Una importante caracteristica del empleo temporal agri-
cola es el significativo nimero de mujeres presentes en
esta actividad, lo que da lugar a un fendmeno inédito por
su envergadura en la historia de la agricultura chilena: la
feminizacion del mercado de trabajo agricola, especial-
mente en packing y plantas de procesamiento. Una en-

1
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cuesta no representativa realizada por Agrocap® confirma
la feminizacién de los packing, pues en el afio 2009, el 76%
de su fuerza laboral estaba constituida por mujeres. La in-
formacién emanada de la encuesta CASEN (2013) evidencia
que entre 1990 y 2009 hubo un aumento de un 142% en la
participacion de las mujeres en la fuerza laboral asalaria-
da agricola. Las mujeres a este tipo de trabajo son princi-
palmente mujeres rurales.

Una de las caracteristicas del trabajo de temporera es que
laboran “contra el tiempo”, pues el volumen de ingresos
esta mediado por el uso eficiente del tiempo laboral, en
el caso de las que ganan por rendimiento. O bien trabajan
“bajo el control del tiempo”, cuando deben responder a las
exigencias de las jefaturas frente al uso del tiempo, en los
casos en los que el pago se realiza por dia trabajado. “E/
sacrificio es mucho, demasiado, muchas sefioras se han en-
fermado del estdmago, porque uno no come, traga, no hay
tiempo para ir al bafio, la jefa le dice a uno que le toma el
tiempo para ir al bafio y hay que volver altiro, sino te van a
buscar” (temporera de Quinta de Tilcoco, 37 afios, 3 hijos).»

28 Agrocap, es un organismo técnico de capacitacion del sector Silvoa-
gropecuario.

29 Testimonios de entrevistas realizadas a mujeres temporeras en el
Informe FAO, 2011.
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Las mujeres temporeras enfrentan duras condiciones la-
borales, en primer lugar, por las extensas y extenuantes
jornadas detrabajoy, ensegundo término, por la precarie-
dad del espacio donde trabajan. De acuerdo al informe de
la FAO (2011) la gran mayoria de las trabajadoras de pac-
king tienen jornadas superiores a la maxima ordinaria y
también, en algunos casos, jornadas superiores a la maxi-
ma extraordinaria permitida. Estas situaciones se produ-
cen con frecuencia, cuando hay falta de personal y exceso
de fruta que hallegado al empaque.

Enel casodelauvade mesa, que esla que potencialmen-
te permite generar mayores ingresos a las temporeras, es
la mas estresante por lo indeterminado del horario, pues
no se puede dejar uva cosechada de un dia para otro, sino
que se debe procesar siempre (el mismo dia) toda la fruta
cortada. Lo mismo ocurre con las cerezas y las olivas.

La inestabilidad en el empleo, el tipo de contrato por fae-
nay el modelo de pago “a trato”, somete a las temporeras
aritmos hiperintensivos de trabajo, acelerando la realiza-
cion de movimientos corporales, constituyéndose en un
factor de riesgo fisico y psicosocial. La Encuesta Laboral
(ENCLA) 2014, sefiala que en el sector silvoagropecuario
predominan los factores de riesgo por condiciones inse-

30 Publicacién del Departamento de Estudios de la Direccién del Trabajo.
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gurasenun 82,9% de los predios; en la mitad de las empre-
sas (50,6%) los riesgos mecanicos y en un tercio de ellas
(36,1%) los riesgos quimicos.

Los tres principales y masivos factores de riesgo a los
que se enfrentan los/as trabajadores/as agricolas son,
en importancia decreciente, el trabajo se ejecuta casi
unicamente de pie, |la realizacién del mismo movimien-
to en cortos espacios de tiempo y la exposicién directa
al sol.

Asi también, de acuerdo a la FAO (2011), las cantidades
de productos pesticidas aplicados a nuestros campos
esta aumentando a un ritmo que es dificil de dimensio-
nar. El andlisis de esta entidad indica que el aumento
de los cultivos de frutales constituye una parte impor-
tante de la problematica. Esta situacién es preocupan-
te parala poblacién que, de una u otra forma, participa
del proceso, pues sufre afectaciones graves a su dere-
cho alasalud.

De acuerdo a cifras de la Red de Vigilancia Epidemio-
l6gica por plaguicidas del Ministerio de Salud (REVEP)
el afio 2010 se produjeron 189 casos confirmados de
intoxicaciones y el afio 2013 se produjeron un total 554
casos de intoxicaciones agudas por plaguicidas a nivel
nacional.
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Durante este afio han ocurrido dos hechos noticiosos re-
lacionados con el uso de plaguicidas en zonas agricolas
de nuestro pais. El primero, el hallazgo de presencia de
plaguicidas en nifios de zonas rurales de Talca y que uno
de ellos esta prohibido desde hace 18 afios.En una inves-
tigacion de la Universidad Catdlica del Maule* se eviden-
cié que el plaguicida Paration —usado en la agricultura
y considerado de alta toxicidad— sigue siendo utilizado,
luego que sus componentes fueron detectados al realizar
examenes de orinaanifios/as delaszonasrurales deTalca
y San Clemente. Esta noticia, que refiere a la deteccion de
presencia de plaguicidas en nifios de las zonas agricolas,
deja la interrogante sobre los niveles de plaguicidas a los
que deben estar expuestas las mujeres temporeras que
no solo viven en la zona, sino que trabajan directamente
en los predios agricolas y el tipo de control que ejerce la
autoridad sanitaria.3?

Un segundo caso,* refiere a la alerta en que se encuen-
tran las autoridades de salud chilenas, por un herbicida
(glifosato) cuyo fabricante en Estados Unidos ha sido
condenado recientemente, después de un juicio sobre
los efectos cancerigenos del citado pesticida. Dado que
este plaguicida se usa actualmente en Chile, el Servicio
Agricola 'y Ganadero (SAG) sefialaba que realizaria estu-
dios para determinar la aplicaciéon de eventuales medi-
das restrictivas, considerando los antecedentes técni-
cos y de manejo.

Estas situaciones yadescritas, mas el problemade las ex-
tensas y extenuantes jornadas de trabajo de las mujeres
oy las caracteristicas mismas de la actividad3 —repeti-

31 Mega, “Presencia de peligroso plaguicida en orina de escolares de la
Region del Maule pone en alerta a autoridades”, 5 julio 2018, http://
www.ahoranoticias.cl/noticias/nacional/229518-presencia-de-peli-
groso-plaguicida-en-orina-de-escolares-de-la-region-del-maule-po-
ne-en-alerta-a-autoridades.html

32 Maria Teresa Mufioz, 2018, “Evaluacion de la exposicidn a plaguicidas
organo-fosforados en escolares de la provincia de Talca: identifica-
cién de factores de riesgo asociados”, disponible en http://www.coni-
cyt.cl/wp-content/themes/fondef/encuentra_proyectos/PROYECTO/
A1/0/SA10120001.html

33 Radioy Diario de la Universidad de Chile, “Investigan intoxicacién en
escuela de Paine por uso de plaguicida peligroso”, Andrea Bustos, 1
octubre 2018, https://radio.uchile.cl/2018/10/01/investigan-intoxica-
cion-en-escuela-de-paine-por-uso-de-plaguicida-peligroso/

34 Television Nacional de Chile, “Cémo encontraron en cereales y ba-
rritas restos de glifosato, un herbicida cancerigeno”, 17 agosto 2018,
https://www.24horas.cl/noticiasbbc/como-encontraron-en-cerea-
les-y-barritas-restos-de-glifosato-un-herbicida-cancerigeno-2793102

tivas, mondétonas, sin pausas de descanso, sin calenta-
miento muscular previo, fuertes fisicamente, expuestas
al solintenso o al frio de los packings, con muchas horas
de pie— derivan en enfermedades o malestares créonicos,
como tendinitisy lumbago,* que dificilmente son conside-
radas como enfermedades profesionales, pues su sintoma-
tologia se hace mas visible cuando cesalarelacién laboral,
cuando tienen tiempo para consultar. Como en ese perio-
do las trabajadoras ya estan desafiliadas de las mutuales
de seguridad, la consulta llega alared publica primaria de
salud, dificultando el estudio de la situacién como “enfer-
medad laboral”, aunque a todas luces las temporeras y los
profesionales de la salud reconocen que se trata de una
dolencia que tiene causa laboral (ANAMURI, 2010).3

Asitambién, un estudio realizado por Valero y otros (2015)
sefiala, a propdsito de las condiciones laboralesy la salud:

[..] a pesar de que la distancia entre bafios y puestos de
trabajo cumple con las normas legales, la alta deman-
da de trabajo de las temporeras, sumado a la constante
presion de supervisores (para que se utilice la minima
cantidad de tiempo para bafio), es causante de tres ti-
pos de dafio fisico: i) Infeccién urinaria, producto de
evitar el bafio en la jornada laboral. ii) Infecciones geni-
tales y contaminacion de la fruta, producto de la mani-
pulacién de fruta sin usar guantes sumado a la urgencia
por regresar al puesto de trabajo tras el bafio, sin lavar
manos evitando pérdida de tiempo. iii) Dafios fisicos:
por la constante vigilancia de supervisores que obliga a
las temporeras ir lo mds rapido posible al bafio.

De acuerdo a lo indicado por dirigentes de ANAMURI, ¥ el
modelo de reduccién de costos de produccién que llevan
a cabo muchas empresas agroindustriales, conlleva el uso
de herramientas de trabajo e implementos de seguridad
de mala calidad, esto es, los empleadores que entregan
guantes, zapatos de seguridad, trajes de hule e incluso
bloqueador solar, compran los mas baratos. Cumplen asi
con la normativa, pero se trata de implementos que final-
mente no protegen. Esta situacion es complementada por
el estudio ya citado de Valero y otros (2015) que indica

35 Ellnstituto Nacional de Salud y Seguridad Ocupacional (NIOSH) de
los Centros para el Control y Prevencién de las Enfermedades (CDC)
de Estados Unidos sefiala que “los trabajadores agricolas sufren de
mas dolores en la espalda, los hombros, los brazos y las manos que
de cualquier otro problema de salud”.

36 ANAMURI, Tribunal Etico, 2010.

37 Entrevistarealizada por el INDH en mayo de 2018.
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“[que las] herramientas y puestos de trabajo son disefia-
dos utilizando parametros anatémicos estandares sin
tomar en cuenta distintas capacidades fisicas, contextura
muscular o edad de trabajadoras”.

Finalmente, un estudio de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT) de 2014, constaté el no pago de vacacio-
nes, al 81% de las asalariadas; dias por enfermedad, al
36%; cotizacion previsional y de salud, al 4,3%; y seguro de
desempleo, a 20,3%. Ademas, al 50% no se le otorgd permi-
so por maternidad y el 96,6% no tuvo acceso a servicios de
guarderias infantiles.

La lamentable situacién laboral que viven las mujeres
temporeras, dadas sus precarias condiciones de trabajo,
debe ser considerada como un factor que las vuelve parti-
cularmentevulnerablesalaviolenciaenelambito laboral,
ademas que menoscaba tanto su condicién fisica como
psicolégica y repercute de manera integral en su salud y
calidad de vida de estas mujeres. Asi también, no se res-
peta la concepcion de trabajo decente propuesta desde la
OIT*® y recogida por la Asamblea General de las Naciones
Unidas el afio 2015; como tampoco los Principios Rectores
sobre las Empresas y los Derechos Humanos (ONU, 2011)
donde se sefiala: “Las empresas deben respetar los dere-
chos humanos. Eso significa que deben abstenerse de in-
fringir los derechos humanos de terceros y hacer frente a
las consecuencias negativas sobre los derechos humanos
en las que tengan alguna participacion” (p. 16).

Mujeres mapuche

Las mujeres mapuche, como el conjunto de las mujeres,
no han estado ajenas al fendmeno de la violencia intra-
familiar. De acuerdo a lo sefialado por Contreras (2017) la
Regidén de La Araucania —territorio con una alta presen-
cia de poblacion mapuche— muestra una importante
prevalencia de fendmenos de violencia en el marco de las
relaciones intrafamiliares, como de violencia hacia la mu-
jer fuera de este contexto. Para Contreras, pese a que el

38 Los cuatro pilares del Programa de Trabajo Decente (creacion de
empleo, proteccién social, derecho en el trabajo y seguridad social)
que, con matices fueron recogidos por la Asamblea General de la
ONU, pero cuya primera formulacién corresponde a la memoria del
Director General de la OIT en 1999 y que definia un trabajo decente
para los ciudadanos de todos los paises del siguiente modo: “El
trabajo decente es el punto de convergencia de sus cuatro objetivos
estratégicos: la promocion de los derechos fundamentales en el tra-
bajo; el empleo; la proteccién social y el didlogo social”. Estas son
las lineas que estan detras de este concepto que apunta a la calidad
del empleo.
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Estado viene desarrollando politicas hace mas de 15 afios
para prevenir y erradicar la violencia intrafamiliar, estas
politicas no son capaces de llegar a la ruralidad mas pro-
funda, como tampoco lo hace en términos de pertinencia
cultural y comunicacional, por lo que dificilmente cum-
plen con los criterios de disponibilidad, accesibilidad y
aceptabilidad por las comunidades mapuche.

Al respecto, la Mesa de Mujer Mapuche,® sefiala que, en
relacion al tratamiento de las comunidades indigenas,
lo que prima en el Estado es “la negacién del otro”, la
negacion del pueblo mapuche, incluidas las mujeres. En
este sentido una de las integrantes de la Mesa lo plan-
teaba asi:

¢cQué esloque veo yo a través de la institucionalidad pu-
blica, por ejemplo? Veo que para la institucionalidad pu-
blica hoy dia, es mucho mads facil uniformar y siempre le
hace el quite a la diversidad [de mujeres indigenas y no
indigenas], porque uniformar los temas es mas sencillo,
es estandarizar, es hacer todos los afios lo mismo, es apli-
car lo mismo en los distintos territorios, practicamente
hacer una plantilla? ;qué plantea el trabajo con pueblo
mapuche?, con poblacidn distinta, heterogénea es que,
en un lugar vas a tener una forma de abordarlo, en otro
lugarvas a tener una manera distinta, si trabajas con mu-
jeres vas a tener que tener un abordaje diferente, y [a]
eso la institucionalidad publica le hace el quite, porque
significa mds trabajo, significa crear software distintos,
significa una serie de temas que ellos no logran entender
ynolograninternalizar el tema de la cosmovisién, que es
distinto el trabajo, son distintas las miradas.

Para Paola Nahuelhual,* hay mucha violencia en lo rural
y particularmente en las comunidades mapuchey el fend-
meno se ha naturalizado y normalizado, ocurriendo en al-
gunos casos en un contexto de alcoholismo. Esta dirigen-
ta, tratando de explicar el contexto en que esta violencia
se produce sefiala lo siguiente:

39 LaMesade Mujer Mapuche es unainstancia que retine a organizacio-
nes de mujeres mapuche de Temuco, académicas del Observatorio de
Genero de la Universidad de La Frontera y otras organizaciones de mu-
jeres. EI INDH realizé con esta instancia un grupo de foco para analizar
el tema de laviolencia hacia la mujer mapuche en julio de 2018.

40 Paola Nahuelhual, presidenta de la Agrupacién Ruca Nehuény de la
ONG Kalfumalen, entrevistada por el INDH en junio de 2018.
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Yo creo que los mapuche, desde la pacificacion de la
Araucania en si, los mapuche nacemos con un ala rota,
creo yo. De esa forma se puede explicar, vivimos cojos y
senotaenlo cotidiano, lo dificil que es para el hombre y
la gente que vive en el campo surgir, el empobrecimien-
to, el saber que se ha vulnerado tu pueblo, existe vio-
lencia y existe mucha frustracion. Frustracién que en lo
cotidiano se manifiesta de esa forma, no existen golpes
todos los dias. Yo recuerdo ver en las comunidades que
existia mucho amor, mucho carifio, pero el tema de re-
solver los conflictos, la violencia estd tan normalizada a
todo nivel, que si existia mucha violencia y las mujeres
no la denuncian, tampoco se habla mucho en la comu-
nidad, sino que es algo que ocurre, que el hombre le pe-
gue a la mujer y es cuando esta el trago de por medio,
la pobreza.

Asi también, sefiala que hay una tensién con el tema de la
reivindicacion de los derechos de la mujer, pues de alguna
manera se pasa a llevar la tradicién. Los roles de hombres
y mujeres al estar muy marcados en la tradicion mapuche,
donde la mujer ocupa un lugar subordinado en relaciéon
al hombre, podria ser interpretado como un proceso de
aculturacién por sectores del pueblo mapuche, sefiala la
dirigenta. Este punto no es facil de asumir paralas mujeres
mapuche; sin embargo, hay expresiones de grupos de mu-

jeres que buscan posicionar el tema de los derechos de la
mujery particularmente el tema de laviolencia, desde una
perspectiva que no sea disruptiva con la tradicion.

Ximena Lican, presidenta de la Mesa de mujeres rurales
de Osorno, coincide con lo sefialado por Paola Nahuel-
hual, en relacién con la naturalizacién de la violencia ha-
cialamujery lacarencia de redes de apoyo de estas:

Nosotras como mujeres del campo, me he ido dando
cuenta con los afios que forma parte de nuestras vidas
el tema de la violencia hacia la mujer, como que se ha
naturalizado el tema. En la Mesa de mujeres donde yo
participo, nos reuniamos y en un principio era todo el
rato escuchar como las mujeres conversaban ahi de su
problematica, de lo violento que eran sus esposos, en
sus sectores, o sus padres y bueno, al final cuando ter-
mindbamos la conversa, era como nos reiamos de nues-
tras propias situaciones pero a la larga, no haciamos
mayor cosa, como que lo aceptdbamos [..] lo habian
vivido nuestras abuelas, nuestras bisabuelas, nuestras
madres o nosotras mismas, cuando ya el tema se traspa-
saba a nuestras hijas, yo creo que eso nos dolia mucho

41 Ximena Lican es presidenta de la Mesa de mujeres rurales de Osorno,
entrevistada por el INDH en julio de 2018.
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[..] O sea, no se aborda de la misma forma en el campo
que en la ciudad. Porque en el campo nosotras estamos
insertas dentro de la tierra del marido, muchas vivimos
cerca de las cufiadas, suegras, entonces estamos lejos
de nuestra madre, de nuestras hermanas y a veces tam-
bién vivimos lejos y no hay ninguna casa cerca, enton-
ces no tenemos a quien pedir ayuda.

Para el Observatorio Regional de Equidad en Salud segun
Género y Pueblo Mapuche, de la Universidad de La Fron-
tera, los temas de violencia hacia la mujer internos del
pueblo mapuche quedan invisibilizados en relacién a los
problemas de violencia que les afectan como pueblo. Asi,
los problemas de violencia que les afectaban como muje-
res no son prioritarios, dado que su prioridad son las rei-
vindicaciones por sus derechos colectivos como pueblo.

Desde otra perspectiva, Myrna Villegas,* indica que el
problema para la mujer indigena es recurrir a una solu-
cion “occidental”, como las que indica SERNAMEG, esto
es, por ejemplo, medidas cautelares de alejamiento del
agresor. Estas medidas le pueden acarrear a la mujer un
problema en su propia comunidad, no porque la comuni-
dad justifiquelaviolencia, sino porque se consideraquela
comunidad puede solucionar el conflicto.

Desde su experiencia, Villegas sefiala que la violencia en
la pareja mapuche esta mal vista. Si el hombre golpea a su
mujer, no solo esta golpeando a la mujer, sino también al
resto de lafamilia, dado que en la cosmovisién mapuchela
vida es colectiva y no individual. En este sentido, en la co-
munidad mapuche se asume la resolucion del conflicto de

42 Myrna Villegas, abogada, doctora en Derecho, experta en temas
indigenasy de género, entrevistada por el INDH en junio de 2018.
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laviolenciaintrafamiliar; primero se asume por parte de la
familia, se acude a los padres. Para la abogada, no es que
la mujer sufraensilencio la agresion, sino que se conversa
en familiay si no se logra resolver alli se recurre a la auto-
ridad, al Consejo para que se pronuncie sobre el conflicto.

Esta perspectiva aparece siendo contradictoria con lo
planteado por Paola Nahuelhual y Ximena Lican; sin em-
bargo, las realidades de las diversas comunidades mapu-
che no pueden ser homogenizadas. La fuerza de las auto-
ridades tradicionales de cada comunidad, puede imprimir
diferencias en como se asume el problema de la violencia
hacia la mujer.

En los parrafos siguientes, se ejemplificara con algunas
experiencias de investigacién que pueden entregar algu-
nos indicios de la caracterizacién y vivencias de la violen-
cia hacia las mujeres en comunidades mapuche.

Al respecto, Julio Contreras realizé un estudio de caracter
cuantitativo no probabilistico,”* en el que se aplicaron
200 encuestas a mujeres en 14 comunas de la Regidn de
La Araucania, seleccionadas por tener un 40% o mas de
ruralidad. Las encuestas fueron aplicadas principalmen-
te a mujeres de origen rural que viven en comunidades
mapuche, en comunas con un 45% o mas de poblacion
mapuche. Asi, del total de mujeres encuestadas, el 68,5%
pertenecia a una comunidad indigena.

Ante la pregunta ¢ha ocurrido en su sector o comunidad
algun tipo de violencia contra la mujer?, un 87% respon-
de que si.

43 “Percepcién de laviolencia doméstica en mujeres rurales de territo-
rios mapuche”, 2015, incluida en el libro Mujer mapuche y construc-
cién de un buen vivir, 2017.

87%
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Asitambién, en el graficoTipos deviolenciadelaquese ha
enterado o han sido testigos, se muestra los tipos de vio-
lencia de los que la mujer ha sido testigo o ha sabido. La
mayor prevalencia de violencia sefialada por las entrevis-
tadas corresponde a la categoria gritos e insultos (89%).

Respecto de las causas o gatillantes de la violencia, un
76% respondio que fue el consumo de alcohol, seguido
del “machismo” con un 64% y, finalmente un 54% de las
mujeres indicé que fueron los celos del hombre.

Por otra parte, la gran mayoria de las mujeres encuestadas
indica que la mujer “guarda silencio” (82%), ocultando so-
cialmente lo que ocurre, un 10% busca apoyo de familiares
y un 6% denuncia lo ocurrido a la policia u otra institucién.

Desde otra mirada, en un estudio cualitativo realizado en
Panguipulli para SERNAMEG,* se analizo6 la experiencia de
ocho mujeres mapuche victimas de violencia por parte de
sus parejas (también mapuche). Todas las mujeres entre-
vistadas vivian en zonas rurales y en territorios mapuche.
De este estudio resulta interesante destacar dos de los
factores que constituyen caracteristicas de contexto que
hacen mas complejo el abordar la violencia y que proba-
blemente estén presentes en otras mujeres mapuche que
viven o han vivido la violencia. Estos son:

Informe realizado para SERNAMEG, por la licenciada en Antropologia
Valentina Gutiérrez, 2017.
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PORCENTAJE DE PERSONAS ENCUESTADAS QUE
SE HA ENTERADO O HAN SIDO TESTIGOS DE
HECHOS DE VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES,
DESAGREGADOS POR TIPO DE VIOLENCIA

89%

57%

44%

Golpes u otros
dafios fisicos

Gritose

insultos Amenazas

~ Aislamiento: Dada la condicion de ruralidad en las
zonas que estas mujeres habitan, se presenta un ais-
lamiento geografico, aumentando la posibilidad de
ocurrencia de hechos de violencia sin intervencion de
terceros que ayuden a la victima y sin que sea posible
aplicar las medidas cautelares que las mujeres hayan
pedido contra los agresores. La otra arista relacionada
al aislamiento es la carencia de redes de apoyo de las
mujeres. En los casos analizados todas las mujeres su-
frieron o sufren el aislamiento social, lo que las vuelve
mas vulnerables.

~ Arraigo: En la cosmovisién mapuche, se le ha asignado
un valor emocional-cultural al territorio; se le conside-
ra como un constructor de identidad y adquiere gran
relevancia el sentido de pertenencia a algun lugar. En
este sentido, para las mujeres mapuche verse fuera de
él genera un sentimiento de desamparo y vulnerabili-
dad alin mayor que la situacién que vive con su pareja
agresora.

Como sefialdbamos en los parrafos introductorios, la vi-
vencia de la violencia para las mujeres mapuche también
se experimenta desde organismos del Estado. En el total
de entrevistas y grupos focales a dirigentas de organiza-
ciones rurales y mapuche y profesionales de larga trayec-
toria en el tema, hubo coincidencia en destacar la violen-
cia hacia las mujeres de comunidades mapuche desde el
Estado, particularmente de Carabineros y Fuerzas Espe-

Fuente: elaboracién propia con datos
proporcionados por Carabineros, 2018.
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Yo recuerdo que vivien una comunidad en conflicto
durante 6 afios y muchas veces estuve constatando
lesiones, fui golpeada muchas veces, tengo las marcas
todavia en el cuerpo de los golpes de carabineros.
Ellos entran a allanar una comunidad sin dar ninguna
explicacion, como estds en el campo y no hay nadie
grabando, en el campo es distinto, en el campo todo
vale, porque no hay quién esté ahf, no hay ningun
testigo, entonces los golpes y la violencia son
desmedidos (Paola Nahuelhual).

ciales. Si bien para las entrevistadas esta violencia se ha
incrementado en los Ultimos afios en las zonas en conflic-
todelaAraucania, su existencia tiene unadata anterior al
conflicto que se vive actualmente.

En este sentido, la Unidad Juridica y Judicial del INDH ha
presentado varios recursos de amparo en favor de muje-
resy nifios de comunidades indigenas, victimas de violen-
cia policial. Por ejemplo:

~ Recurso de Amparo de Caso Lof Mapuche Mawidanche
y Trapilwe: El dia 30 de abril de 2013, en los Lof Mapu-
che Mawidanche y Trapilwe en la comuna de Freire,
personal de la PDI allanaron viviendas sin autorizacion
judicial, afectando a 12 nifios, una mujer embarazada
de casi seis meses, y diversas otras personas en la in-
timidad y privacidad de su hogar. La Policia de Investi-
gaciones (PDI) procedio sin orden de allanamiento, con
extremaviolenciaeintimidando a familias conarmasy
amenazas. En este procedimiento se ocup6é mucho ar-
mamento, varios vehiculos policiales e incluso un heli-
coptero que en todo momento vigilo este procedimien-
to. El recurso de amparo fue acogido por la llustrisima
Corte de Apelaciones de Temuco.

~ Recurso de Amparo Caso Lof Rankilko: El afio 2016 el
INDH presenta recurso por la situacién que afect6 a
seis nifios y nifias indigenas mapuche del lof Rankilko
del Bajo Malleco, quienes junto a sus padres y madres
se vieron expuestos a un violento desalojo y destruc-

cion de sus casas y enseres, en el marco de una denun-
cia por el delito de usurpacién no violenta. En aquella
oportunidad la Ilustrisima Corte de Apelaciones de Te-
muco, al acoger el recurso de amparo sefialo:

Que, en estas condiciones, el rigor desplegado por la
policia en los procedimientos policiales que ha de im-
plementar en cumplimiento de sus funciones, tiene
como limitacién el no provocar un mayor mal que el es-
trictamente necesario para dar cumplimiento a su obli-
gacion de restablecer el orden juridico quebrantado [...]
es posible apreciar al tenor de lo sefialado por SENAME
que se sobrepasd el limite antes sefialando afectando
derechos y garantias de los menores [...] lo que autoriza
a esta Corte para dictar las medidas conducentes para
restablecer el imperio del derecho y asegurar la debida
proteccidn de los afectados, como lo dispone la Carta
Fundamental.

Con relacion alas entrevistadas, también se repite el rela-
to de allanamientos de Carabineros y Fuerzas Especiales
alas comunidades mapuche, donde las mujeres son apun-
tadas, insultadas y golpeadas. Paola Nahuelhual relata su
propia experiencia:

Yo recuerdo que vivi en una comunidad en conflicto
durante 6 afios y muchas veces estuve constatando
lesiones, fui golpeada muchas veces, tengo las marcas
todavia en el cuerpo de los golpes de carabineros. Ellos
entranaallanarunacomunidadsindarningunaexplica-
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cién, como estds en el campo y no hay nadie grabando,
en el campo es distinto, en el campo todo vale, porque
no hay quién esté ahi, no hay ningtn testigo, entonces
los golpes ylaviolencia son desmedidos [...] yo recuerdo
que, dentro de los golpes, uno también distingue cuan-
do te manosean y no solamente a las jovenes, sino que
a las nifias también...

Al respecto Myrna Villegas sefiala que la violencia hacia
las mujeres mapuche también se ejerce de manera indi-
recta, a través de sacar a los nifios a las cinco de la mafia-
na o de apuntarlos con armas delante de sus madres.

Ahi yo pude captar, la manera a través de la cual se ejer-
cia la violencia. Tengo muy patente el caso de una se-
fiora, que denunciaba que estaban allanando, entraron
a su casa y el carabinero apuntaba hacia el hijo menor
que estabaal lado de ella, entonces es una forma de tor-
tura, éte fijas? Y que, en algin momento, el carabinero
primero apuntaba al hijo, como a un metro digamos,
apuntaba al nifio de, 11 afios tendria el nifio, 0 12... y al
final movid el cafién y le disparé a ella en una pierna.

Ademas, agrega, existen amenazas de muerte hacia las
mujeres dirigentas, amenazas que, en su opinion, estan
dirigidas especificamente hacia las mujeres y no hacia
los hombres.

Asi también, relata la violencia que han sufrido algunas
jévenes mapuche, como unasuerte de represién indirecta
hacia sus padres que son autoridades mapuche. En esta
situacioén particular, describe lo vivido por Vania Queipul,
hija del lonko Queipul, que fue detenida a los 16 afios,
cuando protestaba frente al tribunal durante el juicio de
su padre. Durante su detenciéon fue amenazada que se le
aplicarian tormentos si no declaraba. Se la amenazé con
un mecanismo de torturay era una nifia.

Para las integrantes de la Mesa de Mujer Mapuche, opi-
nién que también comparte la abogada Myrna Villegas,
las lideres mapuche estan siendo criminalizadas, particu-
larmente las machis:

Hoy dia no es fortuito de que sean las mujeres las que
estén dirigiendo esto y las que estén siendo criminaliza-
das, no es fortuito que haya caido una machi en Concep-
cion, que al dia siguiente tomaran detenida a la machi
Francisca y que en la misma linea la machi Millaray es-
tuviera cayendo en Osorno, en tres regiones que repre-
sentan fuertemente el sur de Chile y el movimiento que
existe hoy dia.

Al respecto, se describe el caso de la machi Millaray Hui-
chalaf. La machi fue acusada como encubridora en el caso

delincendio en el fundo Pisu Pisué, ocurrido el 9 de enero
de 2013 en lacomunade Rio Bueno. Finalmente, fue la tni-
ca condenada a 61 dias con pena remitida.

En opinidn de la misma Myrna Villegas, la machi fue con-
denada “porque era machiy porque era mujer”.

Esta abogada fue la encargada de la redaccién del caso
para su presentacion en la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos, donde se incluyé un apartado especi-
ficoen el queseindicaladesigualdad que ella sufre como
mujery por laviolencia de la que fue victima.

A estos relatos se suma la sancién hacia practicas cultu-
rales, como el comercio ancestral que realizan las muje-
res mapuche en las calles de Temuco. Como fue sefialado
en la introduccién, en marzo del presente afio, mas de 30
mujeres mapuche agricultoras de comunidades aledafias
a la ciudad fueron golpeadas por Fuerzas Especiales de
Carabineros de Chile y les fue destruida su mercaderia.
Al respecto, una de las integrantes de la Mesa de Mujer
mapuche precisaba: “prdcticas ancestrales, antiguas, son
sancionadas y tratadas de encasillar en estos reglamen-
tos que existen sobre lo que es el ejercicio del comercio
parala poblacién no mapuche”.

Con relacion a expresiones de violencia desde algunas
empresas ubicadas en zonas mapuche, existen varios
casos de atropellos y violencia hacia las comunidades y
particularmente hacia sus dirigentas, que se encuentran
actualmente en investigacion.

El caso de mayor repercusion publica es el de la muerte de
Macarena Valdés, ocurrida en la comuna de Panguipulli
donde se levantan ocho proyectos hidroeléctricos y existen
mas de 300 derechos de agua concesionados. El 22 de agos-
to de 2016 en la localidad de Tranguil, de esa comuna, fue
encontrada muerta Macarena Valdés Mufioz, quien, segln
informes médicos, se habria suicidado por ahorcamiento.
Macarena era, junto a su esposo Rubén Collio (vocero de la
Coordinacién Newen Tranguil), una de las principales oposi-
toras a la construccion de una central de paso a cargo de la
empresa hidroeléctrica RP Global Chile. Dos dias antes de la
muerte de Macarena, la familia Collio Valdés habia recibido
amenazas por parte de trabajadores contratistas de RP Glo-
bal. En 2017, a un afio de la muerte de Macarena Valdés, la
Fiscalia Regional de Los Rios reabrid la causay ordend la ex-
humacidn del cuerpo. Luis Ravanal, médico forense a cargo
del nuevo peritaje, manifesté que en el informe de autopsia
no se logré comprobar el suicidio.

Un segundo caso, relatado por Paola Nahuelhual, corres-
ponde alo acontecido enla comunidad Juan Paillalef, cuya
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¢Como un fiscal de La Araucania va a protegera una mujer
mapuche?, si esos mismos fiscales, son los que ordenan
los allanamientos en donde llegan los carabineros,

d veces con algun fiscal. Han denunciado casos en
donde llegan incluso con un fiscal, ahi'a supervisar el
procedimiento y sacan alas mujeresy alos nifios alas
cinco de la mafana en pleno invierno (Myrna Villegas).

autoridad principal es la lonko Juana Calfunao. Dicha co-
munidad se ubica en los alrededores del lago Colico, Re-
gion de La Araucania. La comunidad esta en disputa con
Frontel,* por un empostamiento eléctrico que realizaron
de 16 torres de alta tension, en una comunidad que vive de
etnoturismo y que no deseaba el alumbrado eléctrico. La
lonko se opuso a su instalacién, cerrando el camino cuan-
do llegaban los trabajadores de la empresa. Frente a esta
situacion Fuerzas Especiales de Carabineros la reprimie-
ronjunto aotrosintegrantes de la comunidad, posibilitan-
dolainstalacién de los postes eléctricos en su territorio.

En este caso, en el afio 2015, la CIDH decreté una medida
cautelar para proteger la vida e integridad de la lonko y
su familia, advirtiendo que las instituciones del Estado
deben no solo proteger a esta comunidad, sino que omitir
cualquier accién que pueda conducir a hechos de violen-
cia. En enero de 2017, la Corte Suprema acogio un recurso
de proteccion que interpuso el INDH a favor de la lonko y
reconocio que los funcionarios de la gobernacion de Cau-
tin transgredieron la medida cautelar de la CIDH al llegar
hasta el lugary proceder a la ejecucion de las obras acom-
pafiados de la fuerza publica. En julio del presente afio la
lonko Juana Calfunao fue sentenciada por el Tribunal Oral
en lo Penal de Temuco a 5 afios y un dia de presidio efec-
tivo por maltrato de obra a carabinero con resultado de
lesiones graves.

45 El Desconcierto, “Alimentos fueron pisoteados en la calle: Vio-
lento desalojo de Carabineros a mujeres mapuche que vendian
hortalizas en Temuco”, 20 marzo 2018, http://www.eldesconcierto.
cl/2018/03/20/alimentos-fueron-pisoteados-en-la-calle-violento-des-
alojo-de-carabineros-a-mujeres-mapuche-que-vendian-hortali-
zas-en-temuco/

Enrelacién conelaccesoalajusticiade las mujeres mapu-
che, este se ve cruzado por varios elementos: lalejaniay el
aislamiento geografico, los factores culturalesy la violen-
ciadesde el Estado.

Son estos factores los que condicionan, de acuerdo a la
opinion de las entrevistadas, una fragil relacion con los
organismos estatales responsables de brindar proteccién
alas mujeres que viven violencia. Myrna Villegas lo expre-
sabaasi:

¢Cémo va a ir una mujer [mapuche] a pedir justicia a
la misma institucion que habia sacado a las seis de la
mafiana a sus hijos en allanamientos?... Yo creo que eso
dificulta mucho la denuncia. Porque en general, lo que
yo he podido captar, es que ellos no confian en la jus-
ticia chilena porque se sienten criminalizados... Ellos
me decian en Temulemu,“® “Mira aqui la gente tiene que
ser mucho para que denuncien”, o sea los casos que se
denuncian, son los casos que llegan al hospital, porque
el hospital denuncia, pero la gente no confia y la gente
estd acudiendo a sus propios mecanismos de solucién
de conflictos, porque no van a confiar en el carabinero,
no van a confiar en los jueces, no confian en los fiscales,
sobre todo en la Regidn de La Araucania. O sea, scomo
un fiscal de La Araucania va a proteger a una mujer ma-
puche?, si esos mismos fiscales, son los que ordenan los
allanamientos en donde llegan los carabineros, a veces
con algun fiscal. Han denunciado casos en donde llegan
incluso con un fiscal, ahi a supervisar el procedimiento
y sacan a las mujeres y a los nifios a las cinco de la ma-
fiana en pleno invierno.

46 Temulemu, en Traiguén, Regién de La Araucania.
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Para Constanza Christian, investigadora de RIMISP%
dada la violencia en la relacién histérica que ha mante-
nido el Estado con las comunidades indigenas, estas van
aconfiar mas en sus propias instituciones culturales que
en el Estado, dado que las mujeres indigenas perciben
discriminacion y criminalizacion de parte de los érganos
de justicia.

Ademas, para las organizaciones y profesionales entre-
vistadas, la falta de pertinencia cultural se transforma en
otroimpedimento parael acceso a lajusticia. Por ejemplo,
unade las medidas cautelares mas aplicada por la justicia
es el alejamiento del agresor de la victima, situacion que
resulta incoherente cuando agresor y victima pertenecen
alamismacomunidad mapuchey cuando lavictimavivey
trabajaen las tierras de la familia del agresor. Junto con lo
anterior se suma el aislamiento geografico haciendo mas
dificil que Carabineros fiscalice el cumplimiento de la me-
dida y la continuidad del proceso judicial. Ademas, se re-
quiere internalizar que la identidad del pueblo mapuche
se liga al territorio, por lo que el alejamiento de la victima
se puede convertir en un doloroso desarraigo.

La distancia y también los recursos econémicos escasos
fragilizan el acceso a la justicia. Tatiana Rein,* represen-
tante chilena ante el MESECVI, sefiala lo siguiente:

cVaairesapersona [la mujer indigena] hacer la denun-
cia, si no tiene recursos va a seguir con el caso adelan-
te? Si en el Ministerio Publico no les dan prioridad a los
casos de violencia, con mayor razén me imagino en el
resto del pais y si no estdn ellas con algtin abogado par-
ticular, no se sigue adelante nomds [..] si una persona
vive de Talca hacia la cordillera, cémo esa persona ac-
cede a esos servicios, y luego que haya un seguimiento
y que haya una sentencia. Y ahi también vemos que los
jueces tampoco conocen particularmente estos temas,
se les pregunta, por ejemplo, scudntas veces cita la Con-
vencién de Belem do Para? No son muchos tampoco los
qgue conocen la Convencidn.

Las mujeres aymaras

En el tema de violencia hacia las mujeres aymaras no
existen datos cuantitativos relativos a su magnitud, ni

47 Enentrevista realizada por INDH en junio de 2018.

48 TatianaRein, representante chilena ante el Mecanismo de Segui-
miento de la Convencion de Belém do Para (MESECVI) para prevenir,
sancionary erradicar la violencia contra las mujeres, entrevistada
por el INDH en julio de 2018.

tampoco informacién de caracter cualitativo que permi-
ta caracterizarla, de tal manera que su invisibilizacion es
particularmente significativa.

Dada esta situacion, el presente apartado se ha construi-
do a partir de la informacién proporcionada en entre-
vistas realizadas por el INDH, a Inés Flores, facilitadora
intercultural de la Defensoria Penal Publica de Aricay a
Malva Marina Pedrero, antropdloga y consultora de or-
ganismos internacionales en materia de derechos de los
pueblos indigenas.«

ParaInés Floreslos principales problemas en el tratamien-
to de la violencia hacia la mujer son su invisibilizacidn, el
anonimato de las mujeres indigenas en general y de las
aymara en particular. En la Regién de Arica y Parinacota,
son 60 mil aymaras los que se reconocieron en el tltimo
censo y Flores sefiala que la afectacién de las mujeres ay-
maras en materia de violencias es gravitante, pero que no
se esta abordando o no se quiere abordar porque no se
pretenden realizar cambios en el tratamiento de la mate-
ria. Indica, asimismo, que al analizar el Gltimo proyecto de
ley sobre el derecho de la mujer a una vida libre de vio-
lencia, este vuelve a replicar la invisibilizacién la multi-
culturalidad presente en el pais y la homogenizacion de
las realidades diversas que viven las mujeres a lo largo de
nuestro pais, en materia de violencias.

Para Malva Marina Pedreros, los escasos avances que se
han evidenciado en materia de garantizar los derechos
de los pueblos indigenas, siembran dudas respecto a su
real capacidad (y voluntad) de disefiar medidas especifi-
cas para erradicar la violencia contra las mujeres perte-
necientes a estos pueblos, dado que ninguna ley fue con-
sultada en comunidades y/o organizaciones indigenas y
no incluyeron medidas pertinentes para las mujeres de
pueblos originarios.

Desde una miranda mas focalizada en la situacion que vi-
ven las mujeres aymaras, I. Flores afirma que la violencia
intrafamiliar en comunidades indigenas es de los delitos
menos denunciados, pues es un tema que se discute, ana-
liza, y resuelve en el plano familiar, en el plano intimo.
Para eso las mujeres recurren a sus figuras significativas,
que en el mundo aymara —para un matrimonio— son
los padrinos de matrimonio, son los suegros, los padres,
los abuelos y las autoridades de la comunidad. En ese

49 Ambas entrevistas fueron realizadas por el INDH en julio de 2018.

50 Boletin 11077-07, proyecto ingresado a la Camara de Diputados en
enero de 2017.
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sentido, hay una divergencia con la “mirada occidental”
respecto de la violencia de género, donde se llama a Ca-
rabineros. Para la entrevistada, cuando se hace difusion
y talleres sobre violencia por parte de SERNAMEG, los
conceptos sobre violencia intrafamiliar son ajenos a la
cultura aymara ya que el mundo aymara no funciona
desde las individualidades, funciona desde lo colectivo.
Por esto, el tratamiento individual que se ha establecido
desde los organismos del Estado (victima-agresor) no re-
sulta pertinente frente a su cosmovision, en laque en los
casos de violencia la responsabilidad no recae tnicamen-
te en el agresor sino en toda su familia. Asi también, las
medidas cautelares previstas en la ley, consistentes en la
prohibicion hacia el agresor de acercarse a la victima, no
responden a la realidad de las mujeres aymaras. Inés Flo-
res lo expresa asi:

Las medidas no son pertinentes. [La] prohibicion de
acercarte a la victima, que haces tu como mujer ayma-
ra que trabaja como mediera en Azapa, donde tiene
que producir en ese afio las ganancias de esa parcela,
porque de esa ganancia depende el sustento [...]. Y eso
significa fuerza, eso significa actividad comercial, sig-
nifica presencia del hombre y cuando a ti te dan esa
medida cautelar, en el fondo te someten a una pobre-
za y ademds nadie va a controlar al hombre, nadie te
va a proteger, ese es el desamparo. Ante esa realidad,
ademds, agregas el desprestigio familiar porque vas a
salir en primera plana en el diario La Estrella, hombre
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aymara golpea a mujer, porque el titular va a ser ese,
desestima a la poblacién indigena, y entonces qué va
hacer la familia, porque el matrimonio no es una uni-
dad individual, es una unidad colectiva... Porque los de-
litos, las culpas, sanciones, son colectivas. En el mundo
aymara, no existe “{Ah una persona cometio el delito!
No, la concepcién es la familia X cometid el delito” —y
agrega—: Las mujeres aymara prefieren entonces recu-
rrir a sus propias comunidades antes que, a la justicia
occidental, por asi decirlo, para enfrentar los proble-
mas de violencia intrafamiliar.

Finalmente sefialaque lo que se constata es una gran fisu-
ra, entre la realidad cultural de la mujer aymara, la policia
y el poder (del Estado). Estima que se necesitan puentes
para recuperar los cédigos indigenas y las confianzas.

Las mujeres de laIsla de Pascua

Isla de Pascua tiene una poblacién de 7.750 habitantes,
53% de los cuales son originarios de la isla. De este total,
88,3% son rapanui.s*

La situacion que viven las mujeres de Isla de Pascua es es-
pecialmente compleja en relacion con la VIF. De acuerdo
a los registros de Subsecretaria de Prevencién del Delito,
la tasa de denuncias en 2016 fue 5,2 por cada mil habitan-

51 Segun datos del Censo 2017.

[La] prohibicion de acercarte a la victima, que haces tu

como mujeraymara que trabaja como mediera en Azapa,
donde tiene que producir en ese afio las ganancias de esa
parcela, porque de esa ganancia depende el sustento [...].
Y eso significa fuerza, eso significa actividad comercial,
significa presencia del hombre y cuando a ti te dan esa
medida cautelar, en el fondo te someten a una pobreza
yademads nadie va a controlaral hombre, nadie te va a
proteger, ese es el desamparo (Inés Flores).
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tes a nivel nacional, mientras en la Isla de Pascua la cifra
aumenta significativamente a 22 por cada mil habitantes,
cuadriplicando la cifra del pais.

De acuerdo a lo sefialado por Tiare Paoa, coordinadora del
Centro de la Mujer de Isla de Pascua, “es el delito mads fre-
cuente y va aumentando conforme pasa el tiempo”.s

Paraenfrentar estasituacion, desde 2008 los islefios cuen-
tan con un Centro de la Mujer, el que proporciona aten-
cionalasvictimas de violencia intrafamiliar. Sin embargo,
deacuerdoalosefialado porTiare Paoa, hay varios proble-
mas en relacion con una atencién adecuada al problema
delaviolencia haciala mujer; el mas importante es que no
se cuenta con un abogado para entregar patrocinios gra-
tuitos a las mujeres en estos casos. “Esto implica que en
las denuncias de VIF que tienen lesiones o por amenazas
de muerte, la mujer va a la audiencia con el fiscal [como
representante del Estado], pero no tiene la posibilidad de
acudir con un abogado querellante para entregar ese tipo
de proteccién”, indico la citada coordinadora.

Con relacién a por qué se da este alto indice de agresién
enlaisla, sefiala que en su opinion “en la sociedad existen
ciertas creencias que van legitimando esta diferencia de
género y que hacen que las mujeres sean mds violentadas
yvulnerables”. Agrego que la tendencia tiene que ver con
algo histdrico: “El pueblo rapanui a lo largo de su historia
se ha visto expuesto a violencias culturales, politicas, y
eso ha hecho que haya estado muy fragmentado en tér-
minos sociales”.

De acuerdo a una dirigenta social de la isla entrevistada
por el INDH,s que pidi¢ reserva respecto de su identidad,
hay dos elementos interrelacionados que estan a la base
del problema de la violencia: la naturalizacién del feno-
meno de la violenciay la vigencia de la Ley 16.441. Sefiala
ladirigenta:

El tema de violencia existe, pero como mujeres, hemos
naturalizado tan bien este tema del machismo, que
para nosotros suprime el feminismo. [...] Como te digo
lo hemos naturalizado y existe una ley hace 51 afios, y
estaleyla 16.441 que en sus articulos 13 y 14, privilegio
a los hombres violadores, todos los que tengan que ver
con ese sector, los privilegid, otorgandole una baja en
su pena, como también puede ser una baja tan minima
que puede estar tres dias y sale. Las condenas de ellos

52 Informacién proporcionada en entrevista al diario La Tercera, 2
septiembre 2017.

53 Entrevistarealizada por el INDH en junio de 2018.
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siempre son reducidas, en comparacion con Chile con-
tinental, ellos pasan a reducir sus penas y pueden ser
penas tan menores como 3 afios y un dia, y puede ser
tan menor como tres dias en la cdrcel.

La dirigenta hace referencia a la Ley 16.441, que en 1966
cred el Departamento de Isla de Pascua, cuyo objetivo era
reconocer la particularidad de la situacion de ese pueblo.
Esta legislacion, en sus articulos 13 y 14, beneficia a res-
ponsables de delitos en ese territorio, entre ellos los de
caracter sexual, con la rebaja en un grado de la pena (si el
autor es natural de la isla) y con la posibilidad de que el
condenado cumpla hasta dos tercios de su sancion fuera
dela carcel. Especificamente los articulos sefialan: Articu-
lo 13: “En los delitos contemplados en los Titulos VIl y IX
del Libro Segundo del Cédigo Penal,’* cometidos por na-
turales de la Isla y en el territorio de ella, se impondra la
pena inferior en un grado al minimo de los sefialados por
laley para el delito de que sean responsables”; y el articu-
lo 14: “En aquellos casos en que el Tribunal deba aplicar
penas de presidio, reclusién o prisién podra disponer que
hasta dos tercios de ellas puedan cumplirse fuera del es-
tablecimiento carcelario, fijando en la sentencia las con-
diciones de trabajo y residencia que deba llevar el conde-
nado y el tiempo por el cual se concede este beneficio, el
que podra suspenderse o revocarse por el Juez, de oficio o
a peticion de parte, por medio de unaresolucién fundada,
que se apoye en el incumplimiento de las condiciones im-
puestas”. Estas reglas que rebajan las penas no se aplican
al caso del femicidio, que esta regulado en el Titulo VIII del
libro segundo del Cédigo Penal.

En este sentido, por ejemplo, si alguien es condenado por
violacion en el continente, la pena parte en los 5 afiosy un
dia de carcel, mientras que, si ocurre en la isla, esta parte
en los 3 afos.

De acuerdo a la opinién de Jocelyn Fuentes,’ de la agrupa-
cién del Centro de Mujeres de la isla, “no hay una voluntad
real de las instituciones para cambiar la situaciéon”. Asi tam-
bién la dirigenta entrevistada por el INDH, sefialaba: “Esta
ley sale y las mujeres que eran violentadas, violadas o de
alguna manera vulneradas en términos sexuales, ya sea
en la pornografia, la pedofilia, cualquiera de esos, y nifios,
entre paréntesis, nifios y mujeres, la pena se veia reducida.

54 ElTitulo VIl del Cédigo Penal indica: Crimenes y delitos contra el
orden de las familias, articulo 1° N° 4 contra la moralidad publicay
contra laintegridad sexual y el Titulo IX refiere a crimenes y simples
delitos contra la propiedad.

55 También entrevistada por el diario La Tercera, 2 septiembre 2017.
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Entonces uno decia, ;para qué voy a demandar?”, Y agrega:

Entonces, ¢qué es lo que hacian las mujeres? Decian,
bueno violacidn, ah es que yo no quise, por eso, eso
paso. Entonces la ley le favorece a ese hombre, porque
no lo condena, no demuestra que la mujer tuvo razén al
decir que no, si no demuestra que el hombre es el que
manda [...] la mujer de Isla de Pascua lo naturalizd tanto
que dice “pa’ qué te hiciste de rogar poh, por qué no de-
jaste que te hicieran el amor”. Asi esos son los términos.

La exsenadora Lily Pérez, concordando con las opiniones
de estas dirigentas, indicaba: “[Esto] demuestra que du-
rante afios la indiferencia de las autoridades ha hecho
que crezca la violencia contra la mujer y los nifios en la
isla, basandose en un concepto errado de la idiosincrasia
rapanui”.s®

Asi también, el fiscal de Isla de Pascua Rall Ochoa sefialo
que la Fiscalia hadebido implementar programas especia-
les para atender a las victimas de estos delitos.

Desde la perspectiva rapanui, ven que los perjudica
porque las victimas también son pascuenses y parecie-
ra que la violacién a una mujer islefia tiene una pena
menor, es decir, vale menos, a que si hubiera ocurrido
en Chile continental. Y que personas que han cometido
delitos sexuales muy graves que generan tanta conmo-
cién en una comunidad pequefia como esta puedan
cumplir penas muy bajas en libertad.>”

En este mismo sentido, la dirigenta entrevistada por el
INDH, en relacién al acceso a la justicia, indicaba que las
mujeres se encuentran desamparadas y que, ademas, la po-
licia no acude a constatar las denuncias que efecttan las
mujeres, sefialando que se excusan argumentando que se
encuentran realizando otros procedimientos.

La policia se escuda siempre “es que estamos en proce-
dimiento, que somos menos en cantidad, que sOmos 40
funcionarios nomas, pero trabajamos dentro”, si, pero si
yo tellamo a las tres de la madrugada y te estoy dicien-
do que mi marido me estd golpeando, tu no me puedes
decir que estas en procedimiento. Pero si estan en pro-
cedimiento, segtin ellos.

56 La Tercera,“Violencia intrafamiliar: tasa de casos en Isla de Pascua
cuadruplica la del pais”, Javiera Matus, 2 de septiembre de 2017,
http://wwwz2.latercera.com/noticia/violencia-intrafamiliar-tasa-ca-
sos-isla-pascua-cuadruplica-la-del-pais/

57 ElMercurio, “Mujeres pascuenses piden derogar normas que reducen
castigo avioladores en laisla”, Mauricio Silva, 12 de julio de 2016,
http://www.economiaynegocios.cl/noticias/noticias.asp?id=270503

En opinién de esta dirigenta, la ley que rige en Isla de Pas-
cua obstaculiza el trabajo de sensibilizacidn y prevencién
de la violencia hacia la mujer que realiza el Ministerio de
la Mujer y la Equidad de Género, pues la aplicacion de los
articulos 13y 14 dela Ley 16.441, no favorece que las muje-
res se sientan respaldadas cuando sufren violencia. Para
ladirigenta entrevistada por el instituto:

Digamos tU hoy dia me puedes abrir los ojos, pero es
la respuesta, de la naturalizacién, pero muchas hemos
abierto los ojos, conforme ha salido mayor personas
preparadas para darnos orientacién al respecto, pero
la ley no cambia, entonces no saco nada con que lle-
guen profesionales ofreciéndome talleres para que yo
vislumbre el tema del enfoque de género, cuando la ley
cegadamente me dice a mi ‘olvidalo’si vas a seguiren la
misma condicion.

Al respecto, dos proyectos de ley fueron presentados -en
forma separada- por los senadores de la Regién de Valpa-
raiso. Francisco Chahuan y Ricardo Lagos Weber buscan
derogar los articulos 13 y 14 de la Ley 16.441 (proyectos
de ley 10.788-06 del senador Chahuan y proyecto de ley
10.787-06 del senador Lagos Weber). Ambos proyectos fue-
ron presentados el 5 de julio de 2016 y se encuentran des-
de esa fecha en el primer tramite constitucional.

CONCLUSIONES

Frente al tema de la violencia hacia las mujeres rurales e
indigenas rurales resulta central analizar el deber del Es-
tado frente a esta materia.

En primer lugar, como ha sido indicado en varios aparta-
dosdeeste capitulo, lafaltade desagregacion de los datos
estadisticos de violencia hacia las mujeres impide cono-
cer las realidades especificas de las distintas mujeres que
habitan el territorio nacional. La homogenizacion de las
realidades de las mujeres y el tratamiento del problema
como vivencias similares para todas, no solo invisibiliza
alas mujeres mas vulnerables —entre ellas las indigenas,
las rurales y las en situacion de discapacidad— sino que
impide el disefio de politicas pertinentes y focalizadas ha-
cia las distintas situaciones que estas mujeres enfrentan.

Desde el analisis mas cualitativo del problema, hay con-
cordanciaen lasopiniones delas distintas organizaciones
y profesionales con experiencia en el tema, en indicar que
las intervenciones que realiza el Estado para abordar la
violencia contra las mujeres estan definidas desde una
l6gica enfocada en mujeres urbanas, no rurales ni indi-
genas. Esto significa que no se toman en cuenta conside-
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raciones culturales y territoriales, ambas estratégicas al
momento de generar programas de intervencion.

Por otra parte, para FIMI (2006) y para diversas organiza-
ciones y académicas, el entender la violencia contra las
mujeres desde una perspectiva indigena requiere interro-
garse sobre las formas en que esta violencia es concebida.
Estoimplica abordar la violencia perpetrada tanto por los
actores estatales como no-estatales y no circunscribirse
al andlisis de las violencias especificamente de las relacio-
nes familiares o de pareja. La precariainclusién de las mu-
jeresindigenas en la definicién de los marcos normativos,
politicas y programas determina que estas se muestren
desde unavision monocultural de la violencia.

Al respecto el INDH, indicaba en su Informe anual de de-
rechos humanos 2012: “La relacién con los pueblos in-
digenas requiere abordarse desde una perspectiva que
respete los derechos colectivos e individuales de dichos
pueblos, lo que implica incorporar en las politicas publi-
cas y disefios institucionales una aproximacion que reco-
nozca el pluralismo cultural” (p. 62).

Caso especial es la situacion que viven las mujeres en Isla
de Pascua, donde la Ley 16.441, con sus articulos 13 y 14,
pese a ser una ley que intenté establecer atenuantes a
ciertos delitos en atencién a la especificidad cultural del
pueblo rapanui, se ha convertido en un obstaculo para
que la violencia contra la mujer pueda ser abordada de
manera adecuada y ha constituido una barrera para que
los programas de SERNAMEG, de sensibilizaciéon a las mu-
jeres sobre el temay sus derechos, sean efectivos.

Con relacion al acceso a la justicia de las mujeres indi-
genas, se ve cruzada por varios elementos: la lejania y el
aislamiento geografico, los factores culturales y la vio-
lencia policial.

En este sentido, la Convencion Belém do Para exige a los
Estados dar especial atencion a la “situacion de vulnera-
bilidad a la violencia que puedan sufrir la mujer en razén,
entre otras, de su raza o de su condicion étnica [..]” (art.
9). Estos estandares determinan que, en los casos de vio-
lencia contra las mujeres indigenas, el acceso a la justicia
implica, por una parte, el acceso a la justicia del Estado y
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por otra, el reconocimiento de las normas de justicia indi-
gena, sobre la condicidn sine qua non que ambos sistemas
deben ser compatibles con los derechos humanos interna-
cionalmente reconocidos. Sin embargo, en 2011 el INDH
planteaba las dificultades de interpretacion de los dere-
chos de las mujeres indigenas a la luz del Convenio 169 de
la OIT, pues configuran un escenario complejo de acceso a
lajusticia en situaciones de violencia intrafamiliar. Para el
Instituto el reconocimiento de los derechos de los pueblos
indigenas no puede dar lugar a relativizar laviolacion a los
derechos humanos que constituye la violencia contra las
mujeres, sea cuales fueran los contextos culturales en que
esta se produce. Manteniendo esta perspectiva, el Estado
sigue siendo responsable por la generacién de programas
que aborden laviolencia hacia las mujeres con pertinencia
cultural, donde se visibilicen las realidades particulares
que viven las mujeres de pueblos indigenas.

Asitambién, seglin lo sefialado por la CIDH en 2007, |a dis-
criminacién y las dificultades para acceder a la justicia
afectan en forma diferenciada a las mujeres indigenas,
debido a que estan particularmente expuestas al menos-
cabo de sus derechos por causa del racismo. Ademas, in-
dicaba, que los obstaculos que enfrentan para acceder a
recursos judiciales idéneos y efectivos que remedien las
violaciones sufridas, pueden ser particularmente criticos
y estar relacionados con la exclusién social y discrimina-
cion étnica que han sufrido histéricamente y a la dificul-
tad que enfrentan por lainaccesibilidad geografica de los
territorios indigenas.

Asimismo, los factores de lejania geografica y recursos
econdémicos no deben constituir impedimento para que
las mujeres rurales o indigenas accedan a la justicia. Es
parte de las responsabilidades del Estado asegurar que
todos sus ciudadanos tengan acceso a ella.

Finalmente, es preocupante la situacion que experimen-
tan las mujeres mapuche en el conflicto que se vive ac-
tualmente en la zona de la Araucania. Los relatos que se
consignaron sobre la violencia ejercida hacia las mujeres
mapuche durante los allanamientos a sus comunidades
y las amenazas y violencia hacia sus dirigentas en los
conflictos con empresas privadas, constituyen situacio-
nes que no se condicen con una cultura de respeto a los
derechos humanos. Al respecto, el Comité CEDAW en sus
observaciones finales sobre el séptimo informe periddico
de Chile, realizadas en marzo de 2018, sefialaba que man-
tenia su preocupacion por el uso excesivo de la fuerza por
parte de agentes estatales contra mujeres mapuche enla
Araucania, y la falta de datos sobre casos de violencia con-
tra mujeres indigenas.

Adicionalmente, estas situaciones generan desconfianza,
de tal manera que las mujeres mapuche no presentan de-
nuncias por violencia intrafamiliar, porque tendrian que
hacerlas en instituciones estatales que son percibidas
como amenazantes dada su condicion de mapuche.

En términos globales, es posible sostener que el Estado
de Chile se encuentra en deuda con las mujeres rurales
e indigenas de nuestro pais en materia de prevencion y
tratamiento de la violencia hacia la mujer. Si el Estado no
desarrolla politicas y programas focalizados y pertinen-
tes, la disminucidén de la violencia hacia la mujer sera un
objetivo dificil de alcanzar.

RECOMENDACIONES

1 EIINDHrecomienda atodos los organismos estatales
responsables de la produccion de informacién esta-
disticarelativa aviolencia contrala mujer,implemen-
tar la desagregacién de los datos. Especificamente se
solicita su desagregacion por pertenencia de la mu-
jer a comunidades indigenas, condicion de ruralidad,
edad, situacién de discapacidad y diversidad sexual.

2 El INDH recomienda al Ministerio de la Mujer y la
Equidad de Géneroy ala Subsecretaria de Prevencion
del Delito que su Encuesta Nacional de Victimizacidén
por Violencia Intrafamiliar y Delitos Sexuales (ENVIF),
considere en la muestra a mujeres de zonas rurales
y que en sus analisis se desagregue por etnia, razay
mujeres urbanasy rurales.

3 EIINDHrecomiendaque todoslos organismos estata-
les incorporen en el marco de sus competencias, una
perspectiva de género, ademas de tomar en cuenta
las condiciones especiales de ruralidad u origen so-
cial de los usuarios de los servicios.

4 EIINDH recomienda al poder legislativo dar urgen-
cia al proyecto de ley sobre el derecho de las mu-
jeres a una vida libre de violencia y considerar en
dicho proyecto acciones especificas para la preven-
ciony reparacion de la violencia hacia mujeres rura-
les e indigenas.

5 EIINDH recomienda que el Ministerio de la Mujer im-
plemente politicas y programas de violencia (tanto
de prevencion como de tratamiento) hacia la mujer
con pertinencia cultural que reconozca las especifi-
cidades de las mujeres de pueblos originarios y que
considere la condicién de ruralidad de las mujeres be-
neficiarias de estos programas.
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6 El INDH recomienda, al Poder Legislativo, modificar
losarticulos13y14delaley16.441, que cred el Depar-
tamento de Isla de Pascua, que permiten la rebaja en
un grado de la pena y la posibilidad de que el conde-
nado cumpla hasta dos tercios de su sancion fuera de
la carcel, en crimenes y delitos contra el orden de las
familias, contra la moralidad publica y contra la inte-
gridad sexual, dadas susimplicancias enlaobligacién
estatal de sancionar la violencia contra las mujeres.

7 EIINDH recomienda a todos los érganos de la admi-
nistracion del Estado que se relacionan con mujeres
indigenas, en particular a las policias y al Ministerio
Publico, impulsar programas de formacion sobre cul-
turaindigena, en particular sobre la concepcién de la
mujer en la sociedad indigena, de modo de evitar for-
mas de violencia en contra de ellas.

8 EIINDH recomienda al Ministerio del Interior y Segu-
ridad Publica elaborar un protocolo especifico sobre
allanamientos a comunidades mapuche, en el cual se
resguarden con especial atencién los derechos de ni-
fios, nifias, adolescentes y de las mujeres.

9 El INDH recomienda al Ministerio de Justicia y De-
rechos Humanos procurar especial atencién para
asegurar el acceso a la justicia de mujeres rurales e
indigenas rurales, resguardando que aislamiento
geografico y algunos elementos culturales (entre
ellos el lenguaje) no se constituyan en limitantes para
que estas mujeres ejerzan este derecho.
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ANTECEDENTES

or varias décadas, distintos sectores de la socie-

dad han manifestado la necesidad de contar con

un marco normativo actualizado y el desarrollo
de politicas publicas acordes a los desafios que la movili-
dad humanaimpone, sobre todo en virtud del incremen-
to del flujo migratorio que el pais ha experimentado en
los ultimos afios.

El INDH ha dado seguimiento a la situacién de los dere-
chos humanos de las personas migrantes en Chile, en
particular a las reformas comprometidas por diversos
gobiernos a la politica migratoria. Al respecto, el Informe
Anual 2016 sefialo:

El gobierno no ha cumplido con los plazos comprome-
tidos para presentar un proyecto de ley de migracio-
nes, y preocupa al INDH el paso del tiempo sin esta
nueva norma, y sin una politica integral en relacién
con este grupo de poblacién, que se encuentra es-
pecialmente expuesto a vulneraciones de derechos
(INDH, 2016, p. 12).

Sumado a lo anterior, el Informe Anual 2017 reiteré a los
poderes colegisladores la recomendaciéon de contar ur-
gentemente con un marco regulatorioy unainstituciona-
lidad especializada en materia de migracion, que proteja
a las personas migrantes frente a multiples formas de
discriminacion y vulneraciones a sus derechos. Esto, con
el propdsito de:

Implementar medidas que contribuyan a laigualdad de
derechos y no discriminacion, dar cabal cumplimiento
alo prescritoenla Convencién Internacional parala Eli-
minacién de todas las formas de Discriminacién Racial
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yalaConvencidn Internacional sobre Proteccién de los
Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de
sus Familiares (INDH, 2017, p. 217).

El 9 de abril del presente afio, el gobierno del presidente
Sebastian Pifiera anuncié la elaboracidon de una nueva
politica migratoria basada en cinco fundamentos: i) sen-
tidodeurgencia;ii)migracién segura,ordenaday regular;
iii) igualdad de derechos y obligaciones; iv) integracion
social de las personas migrantes y v) el respeto de sus
derechos fundamentales. Para esto, se comprometid la
presentacion de nuevas indicaciones al proyecto de ley
que se estaba tramitando en el Congreso, presentado el
afio 2013 por el mismo Presidente en su periodo anterior,*
rescatando algunos elementos del mensajeingresado en
2017 por el gobierno de la presidenta Michelle Bachelet;?
y definio el desarrollo de una serie de acciones adminis-
trativas de efecto inmediato, como la reformulacién de
visados existentes y la creacion de nuevos permisos de
residencia temporaria; asi como el inicio de un proceso
de regularizacion extraordinaria para personas migran-
tes que se encontraran en situacion irregular (Gobierno
de Chile, 2018).

1 Boletin 8970-06 sobre Ley de Migracién y Extranjeria, ingresado a la
Camara de Diputados el 4 de junio de 2013. Las indicaciones a este
proyecto fueron presentadas por el Ejecutivo el 10 de abril de 2018,
mediante el Mensaje 008-366, junto al respectivo informe financiero
sustitutivo del Ministerio de Hacienda. A la fecha de cierre de este
Informe, lainiciativa se encontraba en Primer Tramite Constitucional
en la Camara de Diputados con urgencia suma.

2 Boletin 11395-06 que establece una nueva Ley de Migraciones, ingre-
sado ala Camara de Diputados el 23 de agosto de 2017, mediante el
Mensaje 124-365.
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El proyecto de Ley de Migraciones y la bateria de medi-
das administrativas para enfrentar la migracién genera-
ron una serie de controversias al interior de la Comisién
de Gobierno Interior, Ciudadania y Regionalizacion de la
Camara de Diputados, ya que los parlamentarios de opo-
sicion sefialaron que algunas de las medidas anunciadas
podian producir situaciones donde no se garantizaran
los derechos humanos de las personas extranjeras resi-
dentes en el pais, particularmente en aquellas referidas
alas expulsionesiyalaimplementacion de las visas con-
sulares para haitianos.4

Al cierre del proceso de regularizacién la prensay la TVs
sefialaban que habian largas filas de personas en el frio
de lanoche, esperando poder inscribirse.

Los anuncios presidenciales son especialmente relevan-
tes en el contexto de la Declaracion de Nueva York para
Refugiadosy Migrantes,®a través de la cual los 193 paises
miembros de la ONU reconocieron la necesidad de brin-
darunabordajeintegral ala movilidad humanay fortale-
cer la cooperacién a nivel global mediante la creacion de
mecanismos que protejan a las poblaciones migrantes.
Entre las materias declaradas se sefiala la importancia
de adoptar un enfoque integral en la materia, que otor-
gue a todas las personas que migran —en particular las
que formen parte de grandes movimientos, ya sean refu-
giados o migrantes— una “acogida rapida, respetuosa,
humana y digna, que se centre en las personas y tenga
en cuenta las cuestiones de género” (parr. 22). Ademas,
establece un marco de acuerdos especificos que conside-
ra, entre otros:

[..]elcompromiso de proteger la seguridad, la dignidad
y los derechos humanos y las libertades fundamenta-
les de todos los migrantes, sea cual fuere su estatus
migratorio, en todo momento. Cooperaremos estrecha-

3 LaTercera, “Pifiera critica a la oposiciéon por cambio a ley migratoria”,
S.Vedoyay O. Pérez, 12 julio 2018, https://www.latercera.com/nacio-
nal/noticia/pinera-critica-la-oposicion-cambio-ley-migratoria/241412/

4 LaTercera, “Cinco dudas centrales sobre la Ley de Migracién”, Se-
bastian Vedoya, 11 abril 2018, https://www.latercera.com/nacional/
noticia/cinco-dudas-centrales-la-ley-migracion/129616/

5 Cooperativa, “Extranjeros realizan largas filas en Providencia para
regularizar su situacion en el pais”, 19 julio 2018, https://www.
cooperativa.cl/noticias/pais/poblacion/inmigrantes/%20extran-
jeros-realizan-largas-filas-en-providencia-para-regulari-%2ozar-
SU/2018-07-19/000841.html

6 Adoptada porlaAsamblea General de |la ONU el 13 de septiembre de
2016, en su 71° periodo de sesiones, A/71/L.1.

mente para facilitar y garantizar la migracion segura,
ordenadayregular, incluidos el retorno ylareadmision,
teniendo en cuenta la legislacién nacional (parr. 41).

Nos comprometemos a salvaguardar los derechos de
las comunidades de migrantes de nuestros paises en el
extranjero, a proteger sus intereses y a prestarles ayu-
da, en particular mediante la proteccion, la asistencia y
la cooperacién consulares, conforme a las normas per-
tinentes del derecho internacional. Reafirmamos que
toda persona tiene derecho a salir de cualquier pais,
incluso el propio, y a regresar a su pafs. Recordamos, al
mismo tiempo, que cada Estado tiene el derecho sobe-
rano de decidir a quien admite en su territorio, con su-
jecién a las obligaciones internacionales que le corres-
pondan. Recordamos también que los Estados deben
readmitir a los nacionales que regresan al pais y velar
por que sean recibidos adecuadamente y sin dilaciones
indebidas unavez que se haya confirmado su nacionali-
dad de acuerdo con la legislacién nacional. Tomaremos
medidas para informar a los migrantes de los diversos
procesos relacionados con su llegada y estancia en los
paises de transito, destino y retorno (pdrr. 42). [...] [Asi
también] la posibilidad de revisar nuestras politicas de
migracién con miras a estudiar sus [potenciales] conse-
cuencias negativas imprevistas (parr. 45).

A partir de la adopcion de la Declaracién de Nueva York,
en abril de 2017 se inicid un proceso de consulta y nego-
ciacion intergubernamental con el objetivo de adoptar un
Pacto Mundial enmarcado en laAgenda 2030 para el Desa-
rrollo Sostenible, cuya meta 10.7 propone “facilitar la mi-
gracionylamovilidad ordenadas, seguras, regularesy res-
ponsables de las personas, incluso mediante la aplicacién
de politicas migratorias planificadas y bien gestionadas”.

El 11 de julio de este afio, los representantes de Méxicoy
Suiza —co facilitadores del proceso de consulta y nego-
ciacién— hicieron entrega del borrador del Pacto Mun-
dial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular,’ que
buscara ser adoptado en el marco de la Conferencia In-
tergubernamental de Marrakech programada para el 10
y 11 dediciembre de este afio.

En virtud de los antecedentes antes sefialados, el si-
guiente capitulo busca analizar las medidas anunciadas
por el Ejecutivo relativas a la modificacion del marco

7 Todalainformacion relativa al Pacto Mundial, su proceso de elabo-
raciony los detalles de la Conferencia Intergubernamental que se
sostendra de Marrakech, se encuentran disponible en el sitio de Na-
ciones Unidas: https://refugeesmigrants.un.org/migration-compact
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normativo, las acciones administrativas y de politica
publica dirigidas hacia la poblacién migrante, especial-
mente aquellas en situacion irregular, con el fin de ve-
rificar su apego a los estandares internacionales en la
materia y recomendar cursos de accién al Estado para
enmendar aquellos aspectos que actualmente o a futuro
conculquen sus derechos humanos. En este sentido, es
importante precisar que el capitulo se centrard solo en
el analisis de la inmigracién de extranjeros en Chile y no
contempla en su analisis los fendmenos de movilidad hu-
mana que suceden al interior del pais.

LA MOVILIDAD HUMANA Y SU VINCULO
CON LA MIGRACION

Para efectos del andlisis, es necesario precisar un con-
junto de conceptos de relevancia para poder evaluar el
tema de la migraciony las aristas que comprende. Como
se ha visto, la movilidad humana es un fenémeno mun-
dial, que por definicién traspasa las fronteras y se ha he-
chomasivo.Enlaregionseestda desarrollando con fuerza
una migracion tanto intercontinental como al interior
del propio continente, producto de las crisis politicas y
econdmicas que registran varios paises, y que por la vo-
latilidad de la situacién mundial pueden afectar a otros
paises mas.

Un aspecto relevante es conceptualizar la movilidad
humana, concepto que en la actualidad pareciera mas
adecuado para referirse a la migracion. Su importancia
radicaenque,alabase, posee unsentido que no es unidi-
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reccional y permite una comprensién multidimensional
del desplazamiento. Consultado paraeste capitulo, el Re-
lator Especial sobre Derechos Humanos de los Migrantes
de Naciones Unidas, Sr. Felipe Gonzdlez, sefialé:

La expresion movilidad humana posee un alcance mds
genérico, al incluir la migracién, el asilo o refugio,® el
desplazamiento forzoso, el trafico de personas, la trata
yotras formas de movilidad. El problema conceptual se
presenta cuando se caracteriza como migrantes a per-
sonas en situacion de movilidad que, en rigor, debieran
hallarse en otra categoria, en especial la de refugiado.
Ocurre a menudo, en muchos paises, que —a propdsito
de fallas en el debido proceso o a criterios restrictivos
en materia de otorgamiento del asilo o refugio— per-
sonas cuyo estatus debiera ser de asilado(a) o refugia-
do(a) conforme al derecho internacional, permanecen
como “migrantes” y, con frecuencia, como migrantes
indocumentados, lo que en la prdctica suele traer apa-
rejadas restricciones severas a sus derechos humanos.?

8 Refugiados: personas que ingresan o pretenden ingresar en un pais
extranjero a causa de una guerra o de sus ideas politicas o religiosas
y que se le reconocen derechos especificos. En paginas siguientes se
ofrece definicion oficial.

9 Consultarealizada a Felipe Gonzalez Morales, Relator Especial sobre
Derechos Humanos de los Migrantes de Naciones Unidas, quien acce-
dié a colaborar con el desarrollo de este Informe Anual. Sus respuestas
fueron remitidas por correo electrénico el 16 de agosto del 2018.

[...] en muchos paises, que —a proposito de fallas en el
debido proceso o a criterios restrictivos en materia de
otorgamiento del asilo o refugio— personas cuyo estatus
debiera ser de asilado(a) o refugiado(a) conforme al
derecho internacional, permanecen como “migrantes”y,
con frecuencia, como migrantes indocumentados, lo que
en la practica suele traer aparejadas restricciones severas
a sus derechos humanos (Felipe Gonzalez)



60

En este sentido, entender la migracién como la entrada
y salida de un pais a otro pareciera ser poco acertado.
Las personas ingresan, circulan, permanecen, realizan
aportes a la sociedad que les acoge, salen y reingresan;
proceso reconocido en la Convencién Internacional so-
bre la proteccion de los derechos de los trabajadores
migratoriosy de sus familias (CMW).*°En atencién a este
flujo caracteristico de la movilidad humana, las perso-
nas que migran por razones distintas al trabajo no de-
bieran gozar de un estatus menor de proteccion de sus
derechos humanos.

Este concepto ha sido recogido por la CIDH en su infor-
me sobre estandares de movilidad humana,** donde in-
dica que:

[..] ya sea como migracidn internacional o interna, es
un fenémeno multicausal que puede darse de manera
voluntaria o forzada. La primera se da cuando la per-
sona migra voluntariamente, sin ningdn tipo de coac-
ciones. Mientras que, la migracion forzada abarca
aquellas situaciones en las que la persona se ha visto
forzada a migrar porque su vida, integridad o libertad
han sido amenazadas como consecuencia de diversas
formas de persecucion por motivos de raza, religion,
nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social
uopiniones politicas, conflicto armado, violencia gene-
ralizada, violaciones de los derechos humanos, otras
circunstancias que hayan perturbado gravemente el
orden publico o desastres naturales o provocados por
el serhumano, entre otras causas (CIDH, 2015, p. 11).

Asi, la migracion seria una subcategoria de un concepto
mas amplio, como es la movilidad humana, la que abarca
una amplia variedad de tipos y formas de desplazamien-
to. En atencion a los multiples motivos que llevan a una
personaamigrar,asicomo lasdiversas etapasque puede
experimentar en este proceso, a continuacion, se distin-
guen algunas formas y caracteristicas que la migracion
toma, las que —a su vez— derivan en particulares for-
mas de brindarles protecciéon en términos de derechos
humanos.

10 Enestesentido,la CMW indica en su articulo 1.2: “La presente
Convencioén serd aplicable durante todo el proceso de migracién de
los trabajadores migratorios y sus familiares, que comprende la pre-
paracion para la migracion, la partida, el transito y todo el periodo
de estanciay de ejercicio de una actividad remunerada en el Estado
de empleo, asi como el regreso al Estado de origen o al Estado de
residencia habitual”.

11 Aprobado porla CIDH el 31 de diciembre de 2015.

Tipos de migracion

Una personao grupo de personas puede desplazarse por
multiples razones, a diversos lugares y por distintos pe-
riodos. En funcién de esto, se pueden distinguir algunas
formas de migracidn que permiten comprender por qué
las personas salen de sus lugares de origen.*?

En primer lugar, la migracion puede ser interna, es decir,
dentro de un mismo pais; o externa, que implica el cruce
de fronteras.

Porotra parte, el desplazamiento puede servoluntarioo
forzado,dependiendo delanecesidad o motivo quelleva
aparejadaladecision deemigrar. El ejemplo mas clarode
unamigracion forzadaes lasituacion de las personasre-
fugiadas. De acuerdo a la Convencion sobre el Estatuto
de los Refugiados, aprobada en 1951, estas son las que:

[..] debido a fundados temores de ser perseguida por
motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a
determinado grupo social u opiniones politicas, se en-
cuentre fuera del pafs de su nacionalidad y no pueda o,
a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la pro-
teccion de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y
hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos,
fuera del pais donde antes tuviera su residencia habi-
tual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera
regresaraél[.].s

Otros casos o motivos de desplazamientos forzados, y
que merecen especial atencion atendida la vulnerabili-
dad de aquellos grupos, son las victimas de trafico y tra-
ta de personas, considerada por el ex Secretario General
de ONU, Kofi A. Annan, como “una de las violaciones mas
atroces de los derechos humanos a que hacen frente las
Naciones Unidas en laactualidad”

Otra forma no voluntaria o forzada de movilidad es el
desplazamiento interno. Segun lo establecido en los
Principios Rectores de los Desplazamientos Internos,
estasituacion se aplicaa:

12 Esto, entendiendo la migracién como el movimiento de personas o
grupo de personas, cruzando fronteras o moviéndose dentro de un
mismo Estado, abarcando todas sus formas posibles, independiente
de sumagnitud, composicién y causas. Asi, incluye la migracién de
refugiados, personas desplazadas, migrantes econémicos y personas
que se mueven por reunificaciones familiares (OIM, 2006).

13 Articulo 1-A-2.

14 Prefaciodela Convencion de las Naciones Unidas contra la Delin-
cuencia Organizada Trasnacional. A/RE/S/55/25, 8 de enero de 2001.
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[..] personas o grupos de personas que se han visto
forzadas u obligadas a huir o dejar sus hogares o su
residencia habitual, particularmente como resultado
o para evitar los efectos de un conflicto armado, situa-
cién de violencia generalizada, violacién de los dere-
chos humanos o desastres naturales o humanos y que
no han atravesado una frontera de un Estado interna-
cionalmente reconocido [..].*

Al respecto, la Corte IDH en el caso Masacre de Mapiri-
panvs. Colombia, realizé unainterpretacion del derecho
de circulacion y residencia contenido en el articulo 22.1
de la CADH, sefialando que este incluye la proteccion del
derecho a no ser desplazado forzadamente dentro de un
Estado Parte en la misma (parr. 188).

De acuerdo a lo expuesto anteriormente, el término mi-
grante generalmente es utilizado para los desplazamien-
tos voluntarios.

Asimismo, el desplazamiento puede caracterizarse se-
glin su vocacion, lo que permite distinguir entre una de
tipo temporal y aquella que incluye unaintencién de per-
manencia. Independiente de esto, una persona forzada
a migrar puede mantener la intencion de retornar a su
pais,aligual que alguien quelo hizo voluntariamente por
razones econémicas.

En relacion a los desplazamientos voluntarios, la movi-
lidad puede ser provocada por necesidades familiares o
laborales. Dentro de estas ultimas, existen algunos con-
ceptosyaasentados como el de trabajador migratorio, el
que seglinlaCMW corresponde a “toda persona que vaya
arealizar, realice o hayarealizado una actividad remune-
rada en un Estado del que no sea nacional”* Esta mis-
ma convencidn introduce los conceptos de trabajador
fronterizo, de temporada, itinerante, entre otros.*® Otros
conceptos vinculados son los de migrante econémico y

15 E/CN.4/1998/53/Add.2.

16 Anivel internacional no hay una definicién universalmente aceptada
del término “migrante.” Este término abarca usualmente todos los
casos en los que la decisién de migrar es tomada libremente por la
persona concernida por “razones de conveniencia personal” y sin
intervencidn de factores externos que le obliguen a ello. Asi, este
término se aplica a las personasy a sus familiares que van a otro pais
oregién con miras a mejorar sus condiciones sociales y materialesy
sus perspectivas y las de sus familias (OIM, 2006, p. 41).

17 Articulo2.1dela CMW.

18 Estosyotros conceptos adicionales se encuentran referidos en el
articulo 2de laCMW.
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migrante calificado, entendidos como derivaciones del
trabajador migrante (OIM, 2006).

Un concepto poco visibilizado y en expansion es el de
las migraciones transnacionales. Asi, puede utilizarse la
nomenclatura de “transmigrantes” cuando las personas
desarrollan y mantienen relaciones transfronterizas de
caracter familiar, econémico, social, organizativo, reli-
gioso o politico; establecen campos sociales que cruzan
las delimitaciones geopoliticas, perteneciendo asi a un
nuevo pais, pero sin desconectarse del propio.

Como se evidencia, existen situaciones que denotan dife-
rentes tipos de migracion. Al identificar estos componen-
tes, es posible comprender los efectos del desplazamien-
to, asi como evaluar el favorecimiento o restriccion que
un Estado impone a las formas que esta toma.

Avanzar hacia el concepto de movilidad humana permite
reconocer su dinamismo y considerar que las personas
no necesariamente migran por encontrarse en unasitua-
cion de pobreza. Esto esrelevante en tanto permite agre-
garunareflexién sobrelaaporofobia, que corresponde al
rechazo a las personas pobres, aquellas que parecieran
no tener recursos que ofrecer al territorio que los recibe
(Martinez, 2002).

Sensibilizaryreconoceralas personas migrantes como su-
jetos de derechos resulta unatarea urgente. Asi, la promo-
ciény educaciéon en materia de derechos humanos puede
contribuir a frenar las manifestaciones del racismo hacia
personas o colectivos en condiciones de especial vulnera-
bilidad, situaciones evidenciadas en Estados Unidos y Eu-
ropa, asi como en las politicas de rechazo o expulsién a la
migracién por razones de pobreza (Cortina, 2017).

Condicién y categoria migratoria

En el caso de la categoria, esta hace referencia a las opcio-
nesqueunEstado —atravésde sunormativainterna— en-
trega a las personas extranjeras que tengan la intencién
de residir en su territorio. En términos sencillos, corres-
ponde a los tipos de visa que un pais pone a disposicion
para que las personas extranjeras permanezcan en él.
Ejemplos de esto son lasvisas de turismo, de estudios, de
trabajo, entre otras.

Por su parte, la condicion o situacion migratoria corres-
ponde al estatus que se le reconoce a una persona mi-
grante, en virtud del cumplimiento de los requisitos es-
tablecidos en la legislacién interna del Estado receptor,
de transito o de origen (OIM, 2006). De esta forma, la con-
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dicién migratoria puede ser regular, vinculada a la obser-
vanciade las exigencias deingreso; oirregular, cuando la
entrada al territorio ha ocurrido al margen de las normas
o cuando no se han efectuado los tramites para optar o
renovar laresidencia temporaria en un pais, o bien cuan-
do habiéndose optado o solicitado un visado ha sido re-
chazadoy continta residiendo en el pais.

ESTANDARES Y MARCOS NORMATIVOS E
INSTITUCIONALES PARA ABORDAR EL FENOMENO
DE LA MOVILIDAD HUMANA

Estandares internacionales sobre los derechos de las
personas migrantes

En el Derecho Internacional de los Derechos Humanos
(DIDH) existen diversas fuentes normativas que pro-
hiben a los Estados establecer diferencias arbitrarias
en consideracién al origen nacional de las personas. La
DUDH, en su articulo 2.1, dispone que “toda persona tie-
ne los derechos y libertades proclamados en esta Decla-
racion, sin distincion alguna de raza, color, sexo, idioma,
religion, opinion politica o de cualquier otra indole, ori-
gen nacional o social, posicién econémica, nacimiento o
cualquier otra condicion”.

Tanto el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politi-
cos (PIDCP) como el Pacto Internacional de Derechos Eco-
ndmicos, Sociales y Culturales (PIDESC), también en sus
respectivos articulos segundos, indican que los Estados
se comprometen a garantizar el ejercicio de los derechos

sefialados enellos, sindiscriminacién por motivos deraza,
color,idioma u origen nacional, entre otras categorias.

De modo mas especifico, en el articulo 1.1 de la CMW dis-
pone que, salvo mencién en contra, sus disposiciones se
aplican a:

[..] todos los trabajadores migratorios y a sus familia-
res sin distincién alguna por motivos de sexo, raza, co-
lor, idioma, religion o conviccidn, opinién politica o de
otra indole, origen nacional, étnico o social, nacionali-
dad, edad, situaciéon econémica, patrimonio, estado ci-
vil, nacimiento o cualquier otra condicién.

En el &mbito regional, son diversos los instrumentos que
consagran normas de contenido analogo alas menciona-
das anteriormente. La Declaracion Americana de los De-
rechosy Deberes del Hombre, en su articulo 2°, establece
que “todas las personas son iguales ante la Ley y tienen
los derechos y deberes consagrados en esta declaracién
sindistincién deraza, sexo, idioma, credo niotraalguna”.
Por su parte, el articulo 1° de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos (CADH) dispone que los Esta-
dos se comprometen a:

[..] respetar los derechos y libertades reconocidas en
ella y a garantizar su libre y pleno ejercicio a toda per-
sona que esté sujeta a su jurisdiccion, sin discrimina-
cion alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma,
religién, opiniones politicas o de cualquier otra indo-
le, origen nacional o social, posicién econémica, naci-
miento o cualquier otra condicidn.

[..] respetarlos derechos y libertades
reconocidas en ella y a garantizar su libre y
pleno ejercicio a toda persona que esté sujeta
asujurisdiccion, sin discriminacion alguna por
motivos de raza, color, sexo, idioma, religion,
opiniones politicas o de cualquier otra indole,
origen nacional o social, posicion economica,
nacimiento o cualquier otra condicion.
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Los instrumentos citados también son claros en recono-
cer que las personas tienen tanto el derecho a transitar
libremente dentro del territorio de su jurisdiccién nacio-
nal como asalirde él. La DUDH sefiala en su articulo 13.2
que “toda personatiene derecho asalirde cualquier pais,
incluso el propio, y a regresar a su pais”. Por su parte, el
articulo 12.2 del PIDCP establece que “toda persona ten-
dra derecho a salir libremente de cualquier pais, incluso
el propio”. Aesto, el articulo 12.3agregaque las personas
no podran ser objeto de restricciones —por ejemplo, en
relacion al derecho a no ser tratado arbitrariamente, la
igualdad ante los tribunales de justiciay accederaun de-
bido proceso— salvo que:

[...] cuando éstas se hallen previstas en la ley, sean ne-
cesarias para proteger la seguridad nacional, el orden
publico, la salud o la moral publicas o los derechos y li-
bertades de terceros, y sean compatibles con los demds
derechos reconocidos en el presente Pacto.

En tanto, el articulo 8° de la CMW indica que los trabaja-
dores migratorios y sus familiares podran:

[..] salir libremente de cualquier Estado, incluido su Es-
tado de origen. Ese derecho no estarda sometido a res-
triccién alguna, salvo las que sean establecidas por la
ley, sean necesarias para proteger la seguridad nacio-
nal, el orden publico, la salud o la moral publicas o los
derechos y libertades ajenos y sean compatibles con
otros derechos reconocidos en la presente parte de la
Convencion.

La Opinién Consultiva 18, expresada por la Corte IDH, es
importante como guia paraencarar los temas de migracio-
nes, al entregar criterios parala actuacion de los Estados:

112. Generalmente los migrantes se encuentran en una
situacidn de vulnerabilidad como sujetos de derechos
humanos, en una condicién individual de ausencia o
diferencia de poder con respecto a los no-migrantes
(nacionales o residentes). Esta condicién de vulnerabi-
lidad tiene una dimension ideoldgica y se presenta en
un contexto histérico que es distinto para cada Estado,
y es mantenida por situaciones de jure (desigualdades
entre nacionales y extranjeros en las leyes) y de facto
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(desigualdades estructurales). Esta situacion condu-
ce al establecimiento de diferencias en el acceso de
unos y otros a los recursos ptblicos administrados
por el Estado.

Y agregaque:

118. Se debe sefialar que la situacidén regular de una per-
sonaen un Estado no es condicidn necesaria para que di-
cho Estado respete y garantice el principio de la igualdad
y no discriminacién, puesto que, como ya se menciong,
dicho principio tiene cardcter fundamental y todos los
Estados deben garantizarlo a sus ciudadanos y a toda
persona extranjera que se encuentre en su territorio.
Esto no significa que no se podrd iniciar accién alguna
contra las personas migrantes que no cumplan con el
ordenamiento juridico estatal. Lo importante es que, al
tomar las medidas que correspondan, los Estados res-
peten sus derechos humanos y garanticen su ejercicio y
goce atoda persona que se encuentre en su territorio, sin
discriminacién alguna porsuregularoirregularestancia,
nacionalidad, raza, género o cualquier otra causa.

También el articulo 22 de la CADH establece importantes
obligaciones parael Estado enrelacion alos objetivos de
este capitulo, relativas al derecho de circulacién y resi-
dencia. Alli se explicita lo siguiente:

1. Toda persona que se halle legalmente en el territorio
de un Estado tiene derecho a circular por el mismo y, a
residiren él con sujecidn a las disposiciones legales.

2. Toda persona tiene derecho a salir libremente de cual-
quier pais, inclusive del propio.

3. El ejercicio de los derechos anteriores no puede ser
restringido sino en virtud de una ley, en la medida indis-
pensable en una sociedad democrdtica, para prevenirin-
fracciones penales o para protegerlaseguridad nacional,
laseguridad o el orden publicos, la moral o lasalud publi-
casolos derechos ylibertades de los demds.

4. El ejercicio de los derechos reconocidos en el inciso 1
puede asimismo serrestringido por la ley, en zonas deter-
minadas, por razones de interés publico.

5.Nadie puede ser expulsado del territorio del Estado del
cual es nacional, ni ser privado del derecho a ingresar en
el mismo.

6. El extranjero que se halle legalmente en el territorio
de un Estado Parte en la presente Convencidn, sélo po-
dra serexpulsado de él en cumplimiento de una decision
adoptada conforme a la ley.

7. Toda persona tiene el derecho de buscar y recibir asilo
en territorio extranjero en caso de persecucién por de-
litos politicos o comunes conexos con los politicos y de
acuerdo con lalegislacién de cada Estado y los convenios
internacionales.

8.Enningun caso el extranjero puede ser expulsado o de-
vuelto a otro pais, sea o no de origen, donde su derecho a
lavidaoalalibertad personal estd en riesgo de violacion

Generalmente los migrantes se encuentran en

una situacion de vulnerabilidad como sujetos de
derechos humanos, en una condicion individual de
ausencia o diferencia de poder con respecto a los no-
migrantes (nacionales o residentes). Esta condicion
de vulnerabilidad tiene una dimension ideologica y
se presenta en un contexto historico que es distinto
para cada Estado, y es mantenida por situaciones de

jure y de facto.
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acausaderaza, nacionalidad, religidn, condicidn social o
de sus opiniones politicas.

9. Es prohibida la expulsién colectiva de extranjeros.

En el marco del Sistema Interamericano de Derechos Hu-
manos (SIDH), se han elaborado de manera especifica los
alcances del derecho de circulacién y residencia de las
personas migrantes. En particular sobre su jurispruden-
cia, la Corte IDH ha sefialado:

[..] en cuanto a las disposiciones 22.8 y 22.9 de la CADH,
la Corte IDH ha indicado las garantias que deben cum-
plirse en los procesos de expulsién a la luz de diversos
tratados y resoluciones de organismos internaciona-
les, y que la prohibicidn del articulo 22.8 de expulsién o
devolucién de extranjeros en cuyo pafs estaria en peli-
grosuvidaolibertad, noessdélounderecho reconocido
a los asilados o refugiados, sino que a los extranjeros
en general (2017, p. 87).

Alo anterior se suma el fallo del caso Familia Pacheco Ti-
neovs. Estado Plurinacional de Bolivia, en el que la Corte
IDH sostiene que:

[En] el sistema interamericano estd reconocido el dere-
cho de cualquier persona extranjera, y no solamente a
los asilados o refugiados, a la no devolucién indebida
cuando su vida, integridad y/o libertad estén en riesgo
deviolacidn, sin importar su estatuto legal o condicién
migratoria en el pais en que se encuentre.?

Por su parte, el Relator Especial sobre Derechos Huma-
nos de los Migrantes de Naciones Unidas ha advertido a
los Estados la necesidad de facilitar la movilidad huma-
na,afindelograrunamigracién segura, ordenaday regu-
lar®, Junto a esto, ha manifestado que:

En lugar de restringir los movimientos de migracion
mediante el recurso a la devolucién “en caliente”, la
intercepcién y la detencidn, lo que se necesita de ma-
nera acuciante es regular la movilidad, lo que facilita-
ria la migracion y su control. Los Estados deben pasar
de una actitud de tolerancia cero a una de reduccién
del dafio, que debilite a las organizaciones delictivas
responsables del trafico de migrantes, atienda a las
preocupaciones de seguridad de los Estados y, en ul-

19 Corte IDH, caso familia Pacheco Tineo vs. Estado Plurinacional de
Bolivia, sentencia de 25 de noviembre de 2013, parr. 135.

20 Informe del Relator Especial sobre los derechos humanos de los
migrantes sobre una agenda 2035 para facilitar la movilidad humana,
parr. 10.
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tima instancia, reduzca el sufrimiento humano y sal-
ve vidas. Si los Estados desean recuperar el control
de sus fronteras, deben proporcionar a los migrantes
canales de movilidad regulares, seguros, asequibles y
accesibles.?

Es importante sefialar que la poblacién migrante, inde-
pendiente de su condicién migratoria no puede ser dis-
criminada respecto del deber del Estado a entregar las
atenciones de salud en casos de urgencia y educacion a
todos los nifios y nifias. Para el derecho a la salud, la Cor-
te IDH sentencio:

La Corte advierte que la atencién médica en casos de
emergencias debe ser brindada en todo momento para
los migrantes en situacion irregular, porlo que los Esta-
dosdeben proporcionarunaatencion sanitariaintegral
tomando en cuenta las necesidades de grupos vulnera-
bles. En este sentido, el Estado debe garantizar que los
bienes y servicios de salud sean accesibles a todos, en
especial a los sectores mas vulnerables y marginados
de la poblacién, sin discriminacidn por las condiciones
prohibidas en el articulo 1.1 de la Convencién [America-
na de Derechos Humanos].

A mayor abundamiento la Observacién General 2, parr.
72, realizada por el CMW, orienta que “..los Estados Parte
tienen la obligacién de velar por que todas las personas,
independientemente de su situacién en lo que se refiere
a la migracion, tengan acceso efectivo, como minimo, a
un nivel basico de atencién de lasalud sin discriminacion
alguna”. Y agrega: “También velaran por que las mujeres
migrantes tengan acceso a una atencion de la salud pre-
natal y posnatal adecuada, a servicios seguros de salud
reproductivay alaatencion obstétrica de urgencia”.

Marco normativo nacional e institucionalidad

La legislacién migratoria en Chile estd conformada por
diversos cuerpos normativos, entre los que destaca el
Decreto Ley 1094 de 1975, que establece normas sobre
extranjeros en Chile, cuyo articulo 1°regula “el ingreso al
pais, la residencia, la permanencia definitiva, el egreso,
el reingreso, la expulsiény el control de los extranjeros”.
Estedecretoley escomplementado porel Reglamento de
Extranjeria, establecido mediante el Decreto 597 de 1984.

Conforme al articulo 91 del Decreto Ley 1094, correspon-
de al Ministerio del Interior y Seguridad Publica aplicar
sus disposiciones y su reglamento; facultad que ejecuta

21 Ibid, parr.17.
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conforme al articulo 92 del mismo decreto ley, mediante
el Departamento de Extranjeriay Migracion.

De acuerdo al articulo 4° del Reglamento de Extranjeria,
corresponde a la Policia de Investigaciones “controlar el
ingresoy egreso de los extranjeros e impedir que entren
o salgan del territorio nacional personas que no cum-
plan con los requisitos”, los que variaran de acuerdo a
la calidad de turistas, residentes, residentes oficiales e
inmigrantes.

En relacién a la proteccidon de derechos sustantivos, la
Constitucion Politicade la Republica aseguraatodas las
personas —y no solo a quienes poseen la condicion de
ciudadanos— los derechos fundamentales establecidos
en su articulo 19, cuyo numeral 2° establece la igualdad
de todas las personas ante la ley.

Elafio 2012,a partirdelapublicaciéndelaLey20.609 que
establece medidas contra la discriminacién, el marco le-
gal chileno dispone de una definicién de discriminacién
arbitraria, entendiéndola como:

i

[..] toda distincién, exclusién o restriccion que carezca
de justificacion razonable, efectuada por agentes del
Estado o particulares, y que cause privacion, perturba-
cién o amenaza en el ejercicio legitimo de los derechos
fundamentales establecidos en la Constitucién Politica
de la Republica o en los tratados internacionales sobre
derechos humanos ratificados por Chile y que se en-
cuentren vigentes, en particular cuando se funden en
motivos tales como la raza o etnia, la nacionalidad [...].

PANORAMA ACTUAL DE LA MIGRACION EN CHILE

Aunque estos datos hacen referencia a migrantes de
dentro y fuera de la region, al observar el flujo de inmi-
gracion en los paises de sudamérica, se puede apreciar
un alza sostenida en el numero de extranjeros con per-
misos de residencia y visas temporarias en Argentina,
Brasil, Chile y Ecuador, entre los afios 2010-2015. Este
dato muestra que la migracion hacia o en el continente,
se concentra en los paises que han experimentado un
mayor desarrollo econédmico en el Gltimo tiempo.
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Cuantasy quiénes son las personas migrantes
que residen en Chile

Si bien los movimientos migratorios no son nuevos en
el pais, es importante sefialar que el porcentaje de la
poblacion de inmigrantes ha crecido exponencialmente
durante los ultimos afios. En el Censo 1992, el 0,81% de
la poblacién residente era inmigrante, es decir, perso-
nas extranjeras residentes habituales; el 2017, 25 afios
después, se censaron 746.465 inmigrantes residentes,
lo que representa un 4,35% de la poblacién del pais.
Esto muestra que la tasa de migracion en Chile, pese a
experimentar un fuerte aumento en los ultimos afios, es
significativamente menor a la que presentan los paises
integrantes de la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (OCDE), donde dicho porcentaje
superael 10%.22Se agrega a esto que la cantidad de chile-
nosviviendo en el extranjero alcanzoé lacifrade 1.035.346
personas el 2017, segutin el INE, lo que representa un 5,9%
del total de la poblacion.

Ademas, los datos del Censo 2017 muestran que el 66,7%
de las personas inmigrantes que actualmente viven en
Chilez |legaron entre los afios 2010y 2017, lo que denota
un alza importante en el nimero de ingresos y perma-
nencia en este periodo, en comparacién a décadas pre-
vias. Al analizar esta cifra segin nacionalidad, un 81% se

22 Datos obtenidos de las estadisticas oficiales de la OCDE, disponibles
en https://stats.oecd.org/#

23 Estacantidad corresponde al nimero de personas que declararon
haber nacido fuera del pais en la pregunta “Cuando Ud. nacio, ¢en
qué comuna o pais vivia su madre?” y que, ademas, en la pregunta
“;Vive habitualmente en esta comuna?” afirmaron residir en alguna
comuna de Chile.

concentra en siete paises de la region: Peru (25,2%), Co-
lombia (14,1%), Venezuela (11,1%), Bolivia (9,9%), Argen-
tina (8,9%), Haiti (8,4%) y Ecuador (3,7%). El saldo se dis-
tribuye entre naciones de Europa, Asia, Oceania y Africa.

Al analizar los datos por sexo, se aprecia que si bien no
existen diferencias significativas en el nimero total de
hombres y mujeres extranjeros con residencia habitual
en el pais, al desagregar los datos por nacionalidades,
Haiti tiene una diferencia relevante de mayoria hombres
(66%). Mientras que el resto de los paises de laregion tie-
nen una migracion mayoritariamente de mujeres, con la
excepcion de Venezuela.

Al considerar la estructura por edad de la poblacién ex-
tranjera con residencia habitual en Chile el mayor por-
centajeseconcentraenlostramosde 25a34 afios. 80,8%
se encuentraen edad laboral y el 15,3% en edad escolar.

Personas migrantes con residencia permanente

Deacuerdo con los datos oficiales del DEM,* el nUmero de
residencias permanentes otorgadas a personas extranje-
ras ha ido aumentando sostenidamente durante los ulti-
mos afios, pasando de 17.089 en 2010 a 87.757 en 2017.

El alza en las residencias permanentes se explica, princi-
palmente, por las solicitudes aceptadas a personas de ori-
gen peruano, colombiano, boliviano, venezolanoy haitiano
respectivamente, los que en conjunto representan el 78%
del total acumulado durante el primer semestre de 2018.

24 Disponibles en el sitio web del Departamento de Extranjeriay Migra-
cién, http://www.extranjeria.gob.cl/estadisticas-migratorias/

La tasa de migracion en Chile, pese a experimentar

un fuerte aumento en los ultimos afos, es
significativamente menor ala que presentan los paises
integrantes de la OCDE, donde dicho porcentaje supera
el 10%. Se agrega a esto que la cantidad de chilenos
viviendo en el extranjero alcanzo la cifra de 1.035.346
personas el 201y, segun el INE, lo que representa un
59% del total de la poblacion.



NUMERO DE RESIDENCIAS PERMANENTES OTORGADAS

ENTRE EL ANO 2010 Y EL PRIMER SEMESTRE DE 2018,
DESAGREGADO POR ANO Y PAiS DE ORIGEN

Fuente: Elaboracién propia a partir de estadisticas

Total 2010-2018

Espaiia

2010 280
2011 283
2012 537
2013 821
2014 1.618
2015 2.433
2016 1.737
2017 1.408
2018 438

4
10.873

publicadas por el DEM.
Colombia
2010 1.462
2011 1.699
2012 3.039
2013 3.510
2014 5.842
2015 9.093
2016 12.193
2017 18.938
2018 8.841
69.960
Ecuador
2010 3878
2011 902
2012 1.082
2013 971
2014 1.103
2015 1.402
2016 1.510
2017 2.591
2018 1.558
17.132
Peru
2010 7.734
2011 8.116
2012 11.023
2013 9.263
2014 10.246
2015 12.135
2016 13.617
2017 22.433
2018 9.051
155.154

17.089 18.792 27.308

Total anual

2010 2011 2012

25.986 36.024 48.835 53.622 87.757 48.208

Venezuela
2010 333
2011 367
2012 511
2013 552
2014 685
2015 1.349
2016 3.704
2017 11.873
2018 12.453
32.869
Bolivia
2010 1.081
2011 1.579
2012 3.746
2013 3.736
2014 7.623
2015 10.891
2016 8.216
2017 7.835
2018 3.257
Argentina
2010 1.272
2011 1.338
2012 1.642
2013 1.479
2014 1.769
2015 2.268
2016 1.964
2017 1.922
2018 818

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Haiti

2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018

54.842

22.774

50
240
157
291
763
1.183
3.647

11.276

7.742

25.456

460.897



NUMERO DE VISAS DE RESIDENCIA TEMPORARIA
OTORGADAS Y RECHAZADAS ENTRE LOS ANOS
2014 Y 2017, DESAGREGADAS POR ANO Y POR
PAiS DE ORIGEN

Fuente: Elaboracién propia con datos del DEM, 2018.

OTORGADAS ENTRE LOS ANOS 2014 Y 2017, DESAGREGADO
POR ANO Y PAiS DE ORIGEN

2014 2015 2016
Otorgadas Rechazadas Otorgadas Rechazadas Otorgadas Rechazadas Otorgadas Rechazadas
Peru 39.659 181 47.633 247 40.007 196 41.165 314
Colombia 28.098 305 35.445 432 35.165 776 39.655 1.100
Bolivia 27.356 12 28.235 15 19.636 28 28.391 19
Venezuela 2.872 2 8.381 2 22.921 75 73.386 3.851
Haiti 3.644 5 8.888 2 23.750 3.235 46.239 7.220
Argentina 6.598 3 7.358 3 6.230 4 6.815 6
Ecuador 4.206 12 4.972 21 5.751 22 8.214 92
Otros paises 24942 37 25557 65 21509 38 23731 86
Total 137.375 557 166.469 787 174.969 4.374 267.596 12.688
VARIACION PORCENTUAL DE VISAS OTORGADAS
Y RECHAZADAS ENTRE LOS ANOS 2014 Y 2017 e
456%
@—®@ Visasrechazadas
@ ——@ Visasotorgadas
190%

40;[0/0 M 530/0
21% @—

2016-2017

2014-2015 2015-2016
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Personas migrantes con permiso temporal de residencia

A partir de los datos oficiales disponibles sobre el otor-
gamiento de visas de residencia temporaria, y en consi-
deracion a que una persona puede tener mas de un visa-
do durante su estadia en el pais, no es posible obtener
el ndmero de inmigrantes que residen en Chile bajo esta
modalidad. Sin perjuicio que los datos presentados no
dan cuenta del total de personas migrantes, igualmente
permiten analizar —en una perspectiva de largo plazo—
los actos administrativos que ejecuta el Estado.

Seglin los datos oficiales del DEM, entre 2014y 2017 se han
otorgado un total de 746.409 visas de residencia tempora-
ria a personas extranjeras. El 36% de ellas fueron otorga-
dasenelultimoafio,lo que muestraunalzaimportante en
la aprobacioén de las solicitudes y permiten regularizar la
situacién de las personas extranjeras en el pais.

Al desagregar estas cifras por el pais de las personas
solicitantes, durante el ultimo afio el otorgamiento de
visas temporarias se concentra en aquellas de naciona-
lidad venezolana y haitiana con un 27% (73.386) y 17%
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(46.239), respectivamente; lo que permite explicar, en
gran medida, el alza experimentada tanto en el total de
visas temporarias como en el de esas nacionalidades
para este periodo.

Esimportante sefialar que, en términos globales, las soli-
citudes devisas temporarias rechazadas también crecie-
ron significativamente, particularmente en los ultimos
tres afios, pasando de 787 en 2015a12.688 en 2017. Al des-
agregar estos datos por pais de origen, se observa que
dicha alza se concentra en las personas provenientes de
Haiti, pasando de 2 rechazos en 2015 a 3.235 en 2016, y
alcanzando las 7.220 denegaciones en 2017.

Sise compara el crecimiento de las visas otorgadasy re-
chazadas, se observan importantes variaciones duran-
te el periodo analizado. Por una parte, se aprecia que el
numero de visas otorgadas es siempre mayor que el afio
anterior, aunque las alzas mas significativas ocurren en
los afios 2015 (21%) y 2017 (53%). Por otra, el crecimiento
de las solicitudes rechazadas es significativamente ma-
yorrespectoalasvisasotorgadas: el 2016, la denegacion
de visas aumentd un 456% respecto al afio anterior (pa-
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sando de 787 en 2015 a 4.374 en 2016); mientras que en
2017 la variacion porcentual alcanzé un 190% (es decir,
aumento de 4.374 en 2016 a 12.688 en 2017). Esto Ultimo
se explica, tal como se sefialé anteriormente, principal-
mente por el explosivo aumento de visas rechazadas a
personas haitianas.

Personas solicitantes de asilo

Segln los datos oficiales otorgados por el DEM, las solici-
tudes de asilo en Chile han aumentado sostenidamente
en los ultimos 4 afios, pasando de 249 el afio 2013 a 5.724
el afio 2017. Sin embargo, el porcentaje de aceptacion de
estas muestraunimportante decrecimiento desde 2014,
pasando de un 40% al 1% el afio 2017.

Al desagregar las solicitudes de asilo por pais y afio, se
observa unimportanteincremento en las peticiones rea-
lizadas por personas de nacionalidad colombiana, cuba-
na, venezolanay dominicana.

Respecto alas solicitudes de asilo aceptadas, la mayoria
de ellas se relacionan con personas provenientes de Co-
lombia, pais seguido por Siria®* y Venezuela.

25 Lallegada de personas de Siria a Chile fue propiciada por el progra-
made ACNUR y el DEM que buscé dar proteccién a las victimas de la
guerra en ese pais.

ANALISIS DE LA REFORMA MIGRATORIA Y LA POLITICA
NACIONAL DE MIGRACIONES Y EXTRANJERIA

Metodologia

Para analizarlasindicaciones al proyecto de ley de refor-
ma migratoria, las medidas administrativas con efecto
inmediato y el proceso de regularizacién extraordinaria
que contempla la Nueva Politica Migratoria impulsada
por el gobierno, se realizé6 un estudio descriptivo, con
algunas fases exploratorias, utilizando las fuentes de in-
formacion que se describen a continuacion.

Observacidn de la primera etapa del proceso de
regularizacion

El dia 26 de abril, fecha de inicio del proceso de regulari-
zacion, se realizé un despliegue territorial, de forma si-
multdnea, en las 13 regiones donde el INDH contaba con
una sede regional en pleno funcionamiento (incluida la
de la Region Metropolitana). En dicha instancia se apli-
caron los siguientes instrumentos: Pauta de observacion
sobre la situacién general del recinto visitado; Cuestio-
nario a personas que esperaban atencion y Cuestionario
para personas atendidas.?®

26 Aplicando los resguardos de la informacion obtenida, la confiden-
cialidad y voluntariedad, asi como la explicacion previa a la persona
sobre lainstitucion responsable y del objetivo de la entrevista.
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En total se visitaron 15 recintos en 13% regiones del pais
(en Tarapaca y Coquimbo se observaron dos estableci-
mientos); y se encuestd a 241 personas migrantes que se
encontraban participando del proceso de regularizacién
extraordinario en dichos recintos.

Entrevistas a personas clave

Entre julio y septiembre del presente afio, se entrevista-
ron tres actores clave, definidos por la relevancia de sus
cargos institucionales. A saber: Delfina Lawson, Jefa Na-
cional del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR); Daniela Cicardini, diputada por el
Distrito 4, y presidenta de la Comision de Gobierno Inte-
rior, Nacionalidad, Ciudadaniay Regionalizacion de la Ca-
mara de Diputados; Cristian Orrego, ex Coordinador del
Consejo Técnico de Politica Migratoria del Departamento
de Extranjeriay Migracion (CTPM).28

27 LasregionesdeAricay Parinacota, Tarapacd, Antofagasta, Atacama,
Coquimbo, Valparaiso, Metropolitana, O’Higgins, Maule, Biobio, La
Araucania, Los Rios, Los Lagos y Magallanes.

28 Sesolicit6 entrevista a Mijail Bonito, asesor en politica migratoria de
la Subsecretaria, la que no se pudo concretar. El DEM colaboré con
toda lainformacion requerida por oficio.
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Taller de personas expertas

Enjulio de 2018, serealizd un taller de expertos en migra-
ciones para analizar la Nueva Politica Migratoria impul-
sada por el gobierno, donde participaron: Carolina Stefo-
ni, directora del Programa Interdisciplinario de Estudios
Migratorios (PRIEM) de la Universidad Alberto Hurtado;
Victor Hugo Lagos, jefe del Programa Juridico del Servi-
cioJesuita a Migrantes; Claudia Sanhueza, investigadora
asociada del Centro de Estudios de Conflictos y Cohesion
Social; Juan Bravo, investigador del Centro Latinoameri-
cano de Politicas Econémicas y Sociales de la Universi-
dad Catdlica (CLAPES-UC); Francisca Vargas, directora de
la Clinicajuridica de Migrantes y Refugiados de la Univer-
sidad Diego Portales; Rolando Poblete, académico del
Instituto de Asuntos Publicos de la Universidad de Chile.

Taller con organizaciones de y pro migrantes

En julio de 2018, se realizé un taller de la sociedad civil
para analizar los puntos centrales de la politica migra-
toria con las organizaciones migrantes y pro migrantes,
donde participaron: Francisco Bazo y Eduardo Cardoza
del Movimiento de Accién Migrante (MAM), Patricia Lare-
do del Colectivo Sin Fronteras, Elisa Nifio de WARMIPURA
(agrupacion de mujeres migrantes), Robinson Jean del
Movimiento Comunitario Social Haitianos en el Mundo,

..elcrecimiento de las solicitudes rechazadas es
significativamente mayor respecto a las visas otorgadas:
el 2016, la denegacion de visas aumento un 456%
respecto al afio anterior (pasando de 787 en 2015 ad 4.374
en 2016), mientras que en 2017 la variacion porcentual
alcanzo un 190% (es decir,aumento de 4.374 en 2016
d12.688 en 201y). Esto ultimo se explica, tal como se
sefialo anteriormente, principalmente por el explosivo
aumento de visas rechazadas a persondas haitianas.



SOLICITUDES DE ASILO REALIZADAS
Y ACEPTADAS ENTRE 2013 Y 2017,
DESAGREGADAS POR PAIS DE ORIGEN Y ANO Numero de solicitudes - Numero de solicitudes

realizadas aceptadas
Fuente: Elaboracidn propia a partir de
las cifras otorgadas por el DEM.
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Catalina Bosch dela Fundacion Bosch, Rodolfo Noriega de
la agrupacion de Refugiados Peruanos, Héctor Pujol de la
Coordinadora Nacional de Migrantes (CNM) y Rita Torres
del Sindicato de trabajadoras migrantes.

Microdiagndsticos regionales

En los meses de agosto y septiembre, las sedes regiona-
les del INDH elaboraron microdiagndsticos® regionales
con la finalidad de evaluar la situacién de las personas
extranjeras residentes en el pafs, a partir de un instru-
mento estandarizado que catastro un total de 167 orga-
nizaciones a lo largo del pais.

Base de datos publicas

Se procesarony analizaron los datos del Censo 2017y CA-
SEN 2017, asi como también la base de datos acumulados
hasta el primer semestre de 2018 con las solicitudes de
asilo, las visas y las residencias definitivas otorgadas y
rechazadas por el Gobierno de Chile (Departamento de
Extranjeriay Migracién).

Encuesta del INDH a personas migrantes

Desde el 3 al 20 de septiembre, las sedes regionales del
INDH aplicaron una encuesta telefénica a personas ex-
tranjeras mayores de edad con residencia en Chile, ob-
teniéndose una muestra total de 50 casos validos. Pese
a que la muestra no es de caracter representativo, sirvié
paraexplorarlasactitudes de las personas entrevistadas
frente al nuevo proceso de regularizacidn extraordinaria.

Acerca de las Modificaciones al Proyecto de reforma
migratoria

Como se sefialé anteriormente, el 9 de abril de 2018, el
Presidente de la Republica anuncié el ingreso de un con-
junto de modificaciones al proyecto de ley3° que busca
modernizar la actual institucionalidad migratoria con
el objetivo de: a) acoger y dar un trato justo y humano a

29 Consideramos como micro diagnostico, para este caso, la descripcion
de nivel regional que permite una aproximacién al conocimiento del
nivel de acceso a derechos que tienen las personas migrantes en un
determinado territorio, identificando los principales problemas que
afectan a esa poblacion objeto de estudio.

30 Proyecto de Ley de Migracion y Extranjeria (Boletin 8970-06).
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los migrantes regularesy alos perseguidos que lleguen a
Chile, y b) luchar contra el trafico de migrantesy estable-
cer acciones eficientes y seguras que permitan evitar el
ingresoirregulary clandestino de personas al pais.

A partir del ingreso de estas modificaciones al Parlamen-
to, el INDH se propuso realizar un diagnéstico de las im-
plicancias de estas, frente a la creciente migracion hacia
nuestro pais. Para realizar este diagnostico fueron consul-
tadas diversas fuentes de datos publicos y se consulté a
organizacionesy personas expertasen la materia. De esta
manera, se abordaron las principales indicaciones formu-
ladas por el Ejecutivo, las que se analizan a continuacién.

Servicio Nacional de Migrantes

La primeraindicacién presentada por el Gobierno al pro-
yecto de ley que se esta tramitando en el Parlamento
desde el afio 2013, contempla la creacién del Servicio Na-
cional de Migrantes (SNM), un organismo técnico encar-
gado de ejecutar las politicas del gobierno en materia de
inmigracion, de promocién y difusién de los derechos de
las personas extranjeras residentes en Chile. Este servi-
cioreemplazardal Consejo Técnico de Politica Migratoria
(CTPM), que fue creado para consultar a las organizacio-
nes de lasociedad civil y coordinarlas acciones que reali-
zan diversos ministerios en esta materia.

Ajuicio de las personas expertas, el reemplazo del CTPM
porel SNM responde aun cambio enlavision de gobierno
en materia de migraciones e institucionalidad publica,
que tiende a concentrar las labores estratégicas en la
Subsecretaria del Interior, al mismo tiempo que reduce
o suprime los érganos consultivos del DEM que operan
como espacios de participacidon ciudadana y coordina-
cion ministerial para la elaboraciéon de diagnésticos y
politicas publicas sobre migraciones.

Al respecto, Cristian Orrego, ex asesor del DEM3* sefiala
losiguiente:

Durante el gobierno anterior [las politicas publicas]
estaban radicadas mds en el Departamento de Extran-
jeria [...] Con el nuevo gobierno todos los temas de po-
Iitica migratoria y de proyectos de ley fueron tomados
por la Subsecretaria [del Interior], dejando al Departa-
mento de Extranjeria en una posicion un poco relegada
a estos temas mas estratégicos.

31 Entrevista realizada por el INDH en septiembre de 2018.
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Este cambio institucional es significado por los actores
de lasociedad civil como un retroceso en materia de par-
ticipacién ciudadana, ya que elimina la posibilidad de
discutir con diversos actores las medidas que se deben
adoptar para garantizar el desarrollo de politicas publi-
cas que respeten los derechos de las personas extranje-
ras residentes en Chile. Prueba de ello es que la opinién
predominante entre los participantes de los talleres so-
bre migraciones realizados por el INDH hizo referencia
al caracter arbitrario y poco consultivo que tuvieron las
medidas anunciadas por el Ejecutivo en abril de este afio.

Hubiéramos esperado unos procesos en que se estudia-
ra, se hiciera participar a los expertos, a los migrantes,
a las comunidades y organizaciones; pero mds bien se
optd por todo lo contrario: por disolver lo que estaba
[Consejo de Migraciones], haceralgo rapido y a puertas
cerradas. Entonces yo creo que de ahi viene el impacto
delaformaen queselegisla, porque hoy todo estd lleno
deinterrogantes y pocas respuestas (Catalina Bosch).

Catdlogo de categorias migratorias

El proyecto de ley presentado por el gobierno contempla
la creacién de nuevas categorias y subcategorias migra-
toriasqueden cuentadel “gradodearraigo que el extran-
jero desarrolla en el pais”3? Una de estas categorias es
la residencia temporal (que puede ser entregada por un
plazoquevadelos 24 a 48 meses) para personas que bus-
can radicarse en Chile durante un tiempo limitado por
motivos de estudio o trabajo. La otra categoria es la resi-
dencia definitiva, que solo puede ser adquirida luego de
haber pasado por la categoria anterior. La categoria de
residencia temporal tendra, a su vez, subcategorias que
deberan ser creadasy actualizadas por el nuevo SNM, en
funcién de los cambios que presente el fendmeno migra-
torioalolargo del tiempo.

La creacidn de categorias flexibles para las residencias
temporales es evaluada porlos expertos como uno de los
puntos positivos del proyecto de ley, ya que permite sin-
cerar los motivos de ingreso y permanencia temporal en
el pais e ir adecuando las medidas administrativas para
evitarsituacionesdeirregularidad. Sin embargo, sefialan
también que, al no haber certeza sobre cémo y quiénes
tomaran las decisiones, no se puede saber si los criterios
orequisitos que se estableceran para acceder a las visas
temporarias se ajustan o no al enfoque de derechos.

32 Presidente Pifiera en discurso del 9 de abril de 2018, al presentar las
modificaciones al proyecto de ley.

Es importante justamente para evitar situaciones de
irregularidad, ya que ese es como el principio funda-
mental en todo digamos, porque la irregularidad es la
madre de todos los vicios, de los abusos laborales, de
los abusos en vivienda, en fin... El punto es cémo se im-
plementa esa visa de residencia temporaria [...], cudles
son los requisitos, si son demasiadas trabas, si tiene
sesgos por nacionalidades, si ti tienes que devolverte
a tu pais para postularte, etc. (Juan Bravo).

Por su parte, en el grupo focal de las organizaciones de
migrantes, estas manifiestan su preocupacién sobre las
incertidumbres que se generan a partir de la inexistencia
de criterios para reformular las visas temporarias, y la fal-
tadedidlogo con el gobiernoy los 6rganos técnicos que se
encargaran de adecuar las medidas administrativas.

Como le cuento hay mucha gente que estuvo perdida
y ahora con la organizacion vamos a hacer una charla
con un abogado para instruirnos, porque no estamos
seguros qué significa esta ley y como se van a imple-
mentar los cambios administrativos (Rita Torres).

Pese a que los anuncios del gobierno no hacen referen-
cia a cambios significativos en cuanto al acceso a resi-
dencias definitivas, se debe sefialar que un porcentaje
importante de las personas que solicita este beneficio
provienen de paises de la regién latinoamericana que
buscan radicarse en Chile por motivos laborales o de es-
tabilidad sociopolitica, tal y como se sefialé en los ante-
cedentes de este capitulo.

Derecho y acceso a la salud

Entre los anuncios relacionados con el proyecto de ley,
estan las indicaciones que amplian y garantizan por ley
el derechoalasaluddelas personasextranjeras residen-
tes en el pais, sin importar su condiciéon migratoria. Este
anuncio es visto por las organizaciones de migrantes y
pro migrantes como una medida necesaria pero insufi-
ciente, puesto que no esta acompafiada de acciones o
medidas administrativas que permitan solucionar en la
practica los problemas de acceso a los servicios de salud
que tienen las personas extrajeras que residen en Chile,
sobre todos aquellos que, por diversas razones, se en-
cuentran en unasituacion de vulnerabilidad.

A nosotras nos llegan casos de mujeres que estdn em-
barazadas o recién paridas y que, a pesar de la existen-
ciade Chile Crece Contigo, no se les estd otorgando este
beneficioen el sistema publico de salud. El problema de
intérpretes para las compafieras de Haiti, genera tam-
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bién la negacién del derecho y que deberian ser pasa-
dos directamente a Fonasa, no se da ese procedimiento,
incluso en casos de urgencias. [...] Ahi faltan protocolos
yformacién alos funcionarios (Elisa Nifio).

Ello es significado por los expertos como un problema
que debe ser solucionado por el gobierno a través de una
politica publica que vaya mas alla de las modificaciones
legales comprometidas ya que, tanto a nivel de funciona-
rios, como de la sociedad en su conjunto, existe la creen-
ciaqueelaccesoaestederechopasaportenerregulariza-
dalasituacién de residencia en el pais.

El gobierno tiene que relevar eso y decirle que no bas-
ta con la enunciacién de principios en un proyecto de
ley, diciendo: “Si, si, derecho a la salud, si con todos los
bemoles que pueda tener”. Eso tiene que ser efectivo
en la practica, porque no puede tener, desde el derecho
internacional, desde los mismos compromisos a los que
voluntariamente ellos quisieron acceder; no se pueden
negar por una condicion migratoria (Claudia Sanhueza).

Revalidacién y reconocimiento de titulos profesionales

El proyecto de ley contempla la creacién de un nuevo
sistema de revalidacién y reconocimiento de titulos
profesionales, que sera ejecutado a través de las univer-
sidades que cuenten con mas de seis afios de acredita-
cioén. Ajuicio de las organizacionesy expertos consulta-
dos, estaindicacién representa un avance significativo,
ya que amplia sustancialmente el nimero de universi-
dades donde se pueden realizar los tramites, agiliza la
entrega y validacién de documentos, y mejora las ca-
pacidades de insercién laboral de miles de migrantes.
Ademas de generar un impacto positivo en el mercado
laboralyenlatransferenciade conocimiento a diversas
areas productivas.

Registro Nacional de Extranjeros

Con el proposito de obtener informacion precisa y rele-
vante sobre la situacion de los migrantes en Chile para
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Uno de los puntos mds controversiales el proyecto
de ley que presenta el gobierno es el cambio en

los procedimientos para obtener la residencia
temporal, ya que ahora solo se podrd optar a esta
categoria migratoria desde fuera de Chile. Este
cambio es fuertemente criticado porlos expertos,
ya que no asegura el cumplimiento de las garantias
fundamentales de las personas extranjeras.

la formulacién y andlisis de las politicas publicas, el go-
bierno propone crear un registro nacional de extranje-
ros, con la informacion personal relevante de cada uno
de ellos, sus categorias migratorias y sus infracciones a
ley de migracion.

De acuerdo con la informacion entregada por las orga-
nizaciones de la sociedad civil, que participaron en los
grupos focales organizados por el INDH, este anuncio
generd incertidumbre y confusién en las comunidades
migrantes, ya que no queda claro el uso que el gobierno
ledardalainformaciénysiserespetardonoelderechoa
la privacidad de las personas extranjeras en Chile.

Cuando se presentd esto, el 9 de abril, era una cosa cao-
tica, era una cosa que no tenia ni pies ni cabeza, enton-
ces mucha gente que participa en el sindicato y que no
se hainscrito o registrado, tiene miedo de que se utilice
una huella digital o una direccién para poder reportar-
te. Yes que mucha gente no tiene conocimiento de si es
a beneficio de ellos o no (Rita Torres).

Del mismo modo, los expertos consultados sefialaron
que el anuncio que crea el registro de migrantes “es tan
confuso, que podria entenderse como un listado de gen-
te que puede ser seleccionada para quedarse en el paisa
través de criterios que no son claros”.

Cambios en la operatoria para obtencién de la residencia
temporal

Uno de los puntos mas controversiales el proyecto de
ley que presenta el gobierno es el cambio en los procedi-
mientos para obtener laresidenciatemporal,yaque aho-

ra solo se podrd optar a esta categoria migratoria desde
fuera de Chile. Este cambio es fuertemente criticado por
los expertos, ya que no asegura el cumplimiento de las
garantias fundamentales de las personas extranjeras
que, por diversos motivos, no pueden tramitar la visa de
residencia desde su pais de origen.

En este sentido, los expertos sefialan que el cambio en el
procedimiento de tramitaciéon se debealaimposicion deun
enfoque tedrico basado en una doctrina que prioriza la se-
guridad interna por sobre el cumplimiento de las garantias
fundamentales de las personas, y que no logra entender el
problema actual de la movilidad humana.

No puede ser que una politica se haga cargo solo de los
migrantes que llegan acd, sin entender lo que ocurre en
los lugares, en los contextos de origen, en ese trayecto y
en las responsabilidades que supone como América Lati-
na. Hoy dia, el 80% de la migracidn viene de América Lati-
na, entonces Chile no puede estar desconectado de lo que
estdocurriendoenelrestodelaregion(Francisca Vargas).

No criminalizacidn de la residencia irregular, expulsion
expedita y reconduccién inmediata

La minuta sobre el proyecto de ley presentada en abril
de este afio, contiene tres indicaciones que son contra-
dictorias entre si, ya que por un lado se busca eliminar
las sanciones penales para las infracciones migratorias,
pero se incorporan otros procedimientos que agilizan la
expulsién de personas que han infringido la misma ley y
se establece la expulsién inmediata de los extranjeros
que sean sorprendidos intentando ingresar al pais por
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vias irregulares; asumiéndose por parte del Estado que
latotalidad de estos ultimos se mueve de pais en pais por
motivos que no son estrictamente laborales o académi-
cos,y que son mas bien de caracter delictivo.

Al respecto, Cristian Orrego (ex asesor del DEM), sefiala:

El gobierno, a partir de esta idea de ordenar la casa,
de los buenos y los malos, asume una relacién directa
entre delincuencia y migracién, [entonces] se instalan
ciertas ideas en el imaginario colectivo, que a la gente
la hace asociar delincuencia y migracion.

A juicio de los expertos y de las organizaciones de mi-
grantes que fueron consultadas, esta contradiccion en-
tre el discurso y la practica del gobierno muestra que el
enfoque que este utiliza para enfrentar el rapido creci-
miento del flujo de inmigrantes en Chile se basa mas en
laidea del control de fronterasy de la seguridad publica,
que en el enfoque de derechos.

Esta légica de la reconduccién inmediata en fronteras,
como una facultad que va a tener la autoridad frente a
uningreso irregular, rapidamente devolver o sacar del
territorio al individuo sin ningtn tipo de debido pro-
ceso, que también es un estandar [en derechos huma-
nosj]. Aqui hay obligaciones que no es posible descono-
cer(Carolina Stefoni).

Lo anterior se complementa con el estudio preparado por
laAsesoria Técnica Parlamentaria del Congreso, que resu-
me los puntos criticos del proyecto de ley, en la discusidn
delaComisién de GobiernodelaCamarade Diputados.En
este se expone que hay cinco puntos criticos que resumi-
damente son: a) la consagracién de la migracién como un
derechonoquedaaseguradaenlainiciativadel Ejecutivo;
b) las vulneraciones al debido proceso ante potenciales
expulsiones, al no contar con plazos reales para acciones
judiciales; c) el nuevo Consejo de Politica Migratoria deja
fuera ministerios clave para lainclusién de los migrantes;
d) la imposibilidad de cambiar de visa transitoria al inte-
rior del pais, por una permanente; e) se omiten normas
para impedir la apatrida y se estaria desalineado respec-
to dela Declaracion de Nueva York del afio 2016.

Desde la perspectiva del Instituto se presenté al Con-
greso el “Informe sobre Proyecto de Ley de Migracién y
Extranjeria (Boletin 8970-06) y las Indicaciones presenta-
das” en junio de este afio y en él se puntualizan las posi-
ciones propias. Se valora la voluntad de aprobar en esta
legislatura una nueva Ley de Extranjeria y Migraciones,
queseoriente porlasideasde migracion ordenada, segu-
ra, regulary responsable,y que genere un Consejo Nacio-
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nal de Politica Migratoria; también se reconoce positiva-
mente la creacion del Servicio Nacional de Migraciones,
desconcentrado, cuyo director(a) sea seleccionado(a)
por Alta Direccion Publicay que esté fundada su gestion
por la promocion y respeto a los derechos humanos de
todas las personas. A la par, el INDH apoya el otorgar de
oficio la nacionalidad chilena a toda persona nacida en
su territorio conindependenciade lasituaciéonde sus pa-
dres; a cerrar las brechas que permiten las expulsiones
sumarias y dotar de defensa especializada a los perjudi-
cados. También expreso en su documento la preocupa-
cion por un enfoque migratorio ligado exclusivamente a
la condicion laboral que no prevé las transformaciones
de la movilidad humanay que puede redundar en actos
discriminatorios o xendfobos; se indico la necesidad de
reforzar el principio de no devolucién a paises de origen
de personas perseguidas o en peligro; proteger de forma
reforzada los derechos de nifios y nifias que ingresen
al territorio con o sin sus padres. Se expresé preocupa-
cién porque no se asegura en igualdad de condiciones el
acceso a la salud de la poblacion migrante en situacién
irregular y/o aquella con menos de dos afios de residen-
ciacontinua.3

Medidas administrativas con efecto inmediato

Juntoalasindicacionesal proyecto de ley analizado, otro
delos principales anuncios realizados por el gobierno, en
el marco de su politica migratoria, fue la reformulacién
de los visados de residencia temporaria creados por via
administrativa. Estareformulacién eliminé la posibilidad
de solicitar visas en el pais por motivos laborales, dejan-
do asivigente laantiguavisa sujeta acontrato, y estable-
cio tres alternativas de ingreso y residencia temporal: 1)
Lavisatemporariade oportunidades; que debensolicitar
fuera de Chile los migrantes que quieran trabajar en el
pais y que puede ser extendida una sola vez, transcurri-
dos los 12 meses de su otorgamiento; 2) La visa tempora-
ria de orientacion internacional; que también deben soli-
citar fuerade Chile los migrantes que quieran trabajar en
el paisy que cuenten con estudios de posgrado en alguna
de las 150 mejores universidades del ranking OCDE. En
este caso es por un periodo de 12 meses, con posibilidad
de renovacién; 3) La visa temporaria de orientacion na-
cional; que se solicitay se otorga en Chile por un periodo

33 INDH, 2018, “Informe sobre Proyecto de Ley de Migracion y Ex-
tranjeria (Boletin 8970-06) y las Indicaciones presentadas”, http://
bibliotecadigital.indh.cl/bitstream/hand- le/123456789/1138/Informe.
pdf?’sequence=4
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de 12 meses, renovables, a los extranjeros que obtengan
un posgrado en universidades acreditadas y que deseen
trabajar en el pais.

La visa de oportunidades laborales

El reemplazo de la visa por motivos laborales por la
visa temporaria de oportunidades, es visto por Cristian
Orrego, ex asesor del DEM, como una medida que aten-
ta contra los derechos fundamentales de las personas
migrantes pues restringe o elimina la posibilidad de
acceder a un empleo formal en Chile, si no se solicité
previamente un permiso en el paisde origen. Porello, la
medida adoptada por el gobierno ha sido ampliamen-
te condenada por las organizaciones de migrantes y
los diferentes actores de la sociedad civil vinculados al
mundo del trabajo y los derechos sindicales. Al respec-
to Orrego indica:

Seelimina la visa por motivo laborales y se retrocede a
la visa sujeta a contrato, a pesar de que ya organismos
internacionales de derechos humanos han advertido al
Estado chileno que esa visa vulnera los derechos de las
personas, y no se crea una nueva visa como alternativa.
Si bien es cierto, esa visa por motivos laborales no es
unasolucién final, era una manera alternativa para que
la migracién laboral que llegaba a Chile, pudiese tener
la opcién de regularizacion bajo condiciones no tan
restrictivas como la visa sujeta a contrato.

Es importante sefialar que en el proceso de regulariza-
cionse genero laimposibilidad de trabajar mientras dure
el proceso de obtencién de lavisaregular —alargando el
tiempo de informalidad—, lo que ha tenido un profundo
impacto en los tipos de trabajo, los ingresos y las condi-
ciones devidaalaque estan sometidos los migrantes en
esta condicion. A modo de ejemplo, un estudio de Techo
Chile de 2017 afirmaba que de 321.561 extranjeros de la
Regién Metropolitana, es decir, un 4,5% de la poblacién,
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89.542 personas estan en situacién de hacinamiento,* lo
querepresentaaun 28% de los migrantes, que deben pa-
gar excesivos e indignos arriendos.

Las visas de orientacidn internacional y nacional

La creacién de la visa temporaria de orientacion interna-
cional, es vista porlas organizaciones de la sociedad civil,
como una medida que busca seleccionar alos extranjeros
en funcién de su origen social y del acceso a determina-
da instituciones educacionales, generalmente de elite. A
juicio de las organizaciones, esta visa refuerza la idea de
una migracion selectiva que no se ajusta a los principios
deigualdad antelaleyyque potencialos relatos discrimi-
natorios que se han instalado contra los extranjeros que
viven en Chile en condiciones de vulnerabilidad. Ademas,
selimitaalaentrega de un maximo de 300 visados.

Son visas sumamente clasistas, para gente con estu-
dios en las universidades mds prestigiosas. Enton-
ces, se advierte un perfil de migrante como desea-
do [..] muy preparados, como si la actual poblacidn
migrante tuviera alta estadistica de delincuencia,
cuando eso no es real. Entonces, se manejan en una
realidad que no existe, que sigue contribuyendo a la
criminacion de la migracion y que la gente reciente
(Rodolfo Noriega).

Otras de las medidas administrativas que adopté de in-
mediato el Ejecutivo, una vez anunciada su politica mi-
gratoria, es la, i) implementacion de una visa consular de
turismo simple para los ciudadanos haitianos (otorgada
porun maximo de 30diasy con la prohibicién de realizar
actividades remuneradas durante toda la estadia), y ii) la
visa de responsabilidad democratica para los nacionales
venezolanos, que no posean antecedentes penales (la
que debera ser solicitada en el Consulado chileno en Ca-
racas, que otorgara un permiso de residencia temporal
porunafo, prorrogable porunavez) 3 Estas medidas son
interpretadas por los diputados de la oposicién como ac-

34 LaTercera, “Estudio muestra que 28% de extranjeros vive en situa-
cién de hacinamiento en Santiago”, Oriana Fernandez, 23 abril 2018,
http://wwwz2.latercera.com/noticia/estudio-muestra-28-extranje-
ros-vive-situacion-hacinamiento-santiago/

35 Sedebe considerar que toda persona tiene el derecho a solicitar re-
fugio, en caso que fundadamente se sienta perseguiday en riesgo de
vida por diversos motivos, y que esta protegida segun la Ley N°20.430.
Lavisa de Responsabilidad Democratica, al incluir la presentacién
del certificado de antecedentes penales no puede operar como
proteccion a derechos fundamentales en situaciones de excepcion.
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ciones que buscan discriminar a la poblaciéon migrante,
seglin su pais de origen. Al respecto, la presidenta de la
Comision Permanente de Gobierno Interior, Nacionali-
dad, Ciudadania y Regionalizacién, diputada Daniela Ci-
cardini, sefiala:

En estas medidas hay discriminacién arbitraria, y se ge-
nera una situacion de desequilibrio entre condiciones
para unos y condiciones para otros. Yo creo que eso es
un error. También los tiempos —sabiamos que era ne-
cesario hacerlo de forma urgente— pero los plazos que
se dan, quizds no son los suficientes como para poder
darle cabida a todos.

En cuanto a la visa consular de turismo, esta ha sido ob-
servada por las organizaciones y los expertos consulta-
dos, coincidiendo todos ellos en sefialar que es una poli-
tica abiertamente discriminatoria, que atenta contra los
derechos basicos de los migrantes y que su Unico objeti-
vo es frenar la Ilegada de haitianos a Chile3* Ademas, los
actores sefialan que este tipo de medidas no son efecti-
vas alahorade regular el flujo de movimiento, ya que no
se parte de unavision integral del fendmeno y se acotan
sus acciones al ambito administrativo de las fronteras y
la seguridad nacional, lo que puede generar mayores ni-
veles deirregularidad.

Yo tengo una postura personal avalada en la literatura
digamos, pero no estoy diciendo que las visas consula-
res per sé son malas, en todos los casos. Estoy diciendo
que, frente a flujos grandes, que no se van a detener,
una visa consular en vez de generarte regularidad te
generairregularidad (Carolina Stefoni).

Lo anterior esta en linea con lo sefialado por el Consejo
del INDH en tanto expresa que:

Preocupa también que se mantengan formas escasa-
mente fundadas para establecer visas consulares, lo
que debiese ser de cardcter excepcional y fruto de un
andlisis multisectorial. [...] Un ejemplo de lo anterior es
el visado consular impuesto a nacionales de Haiti, en
donde se limita la libertad de trdnsito, no explicitan-
dose la base objetiva, la razonabilidad y proporcionali-
dad de la medida. Preocupa que por esta via se podrian
establecer requisitos que podrian generar tratos di-

36 Unreciente reportaje de El Mercurio del 7 de octubre, relata la
experiencia del académico E. Nufiez de la PUC, durante dos semanas
en Haiti. Su titulo es “El fin del suefio chileno para los haitianos”y
muestra los niveles de vida en ese pais, las dificultades objetivas que
tiene la poblacién para cumplir con las nuevas normas impuestas por
las autoridades chilenas.
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ferenciados por nacionalidad, los cuales si no se fun-
damentan adecuadamente podrian estimarse como
discriminatorios en base a nacionalidad o de otras ca-
racteristicas deseables.?

En cuanto a la implementacion de la visa de responsa-
bilidad democratica para los venezolanos, los entrevis-
tados sefialaron que, si bien esta es una medida bene-
ficiosa para quienes salieron de ese pais por razones
politicas, las acciones administrativas que deben reali-
zarse para obtener estavisa son tan lentas que pueden
impedir el correcto desarrollo de esta politica. Al res-
pecto, Delfina Lawson, directora de ACNUR, sefiala que
esta medida:

[..] viene a aportar porque la gente cuando sale de
Venezuela, ya tiene un estatuto legal en Chile, y llega
con un estatuto legal, pero, independientemente de
eso, [..] el procedimiento administrativo tiene muchas
etapas y tienen muchos resguardos o muchas garan-
tias, que hacen que sea un proceso muy lento, porque
ademds tiene que haber un andlisis, por la seccién de
refugio del Ministerio del Interior, el Departamento de
Extranjeria, después eso pasa a una comision. [...] Aho-
rabien, Independientemente de que existan visas para
determinadas nacionalidades, nosotros creemos que
lo importante es que el Estado permita y deje abierta
las posibilidades de que todas las personas que requie-
ran proteccién internacional puedan solicitarla.

Porsu parte, los expertos sefialan que laimplementacion
de esta visa se basa en un conjunto de argumentos poli-
ticos y morales que no logran corroborarse en términos
empiricos, y que terminan generando una situacion de
discriminacién, que no aporta al establecimiento de una
politica migratoria basadaen el enfoque de derechos.

Si vamos a dar un argumento democrdtico, hagamos
una cosa general para todos los paises que cumplan
ciertos requisitos —que hay ausencia de democra-
cia— regimenes autoritarios, demos el beneficio. Pero
porqué la haces para Venezuela en forma especifica? Y
como digo, Haiti tiene en ese sentido bastantes carac-
teristicas parecidas a Venezuela, en la inestabilidad
politica, en el indice del Banco Mundial. Haiti, Colom-
bia, México y Venezuela, estan en el mismo grupo, con
muy bajos niveles de estabilidad politica. Entonces, se

37 INDH, 2018, “Informe sobre Proyecto de Ley de Migracion y Ex-
tranjeria (Boletin 8970-06) y las Indicaciones presentadas”, http://
bibliotecadigital.indh.cl/bitstream/hand- le/123456789/1138/Informe.
pdf?sequence=4

ve una cosa muy a dedo, que la verdad tiene poca justi-
ficacién. O sea, aqui tenemos que tener normas claras,
generales, no arbitrarias (Francisca Vargas).

Proceso de Regularizacion Extraordinaria

Aparte de las indicaciones al proyecto de ley y los cam-
bios administrativos de las visas de residencia, el gobier-
no abrié un proceso de regularizacién extraordinario
para las personas que habian ingresado al pais hasta el
dia 8 de abril del presente afio. Como se sefial6 anterior-
mente, dicho proceso fue observado por el INDH y sus
sedes regionales para constatar si la atencién recibida
por las personas migrantes se ajusté a los estandares de
dignidad, no discriminaciény acceso a lainformacion.

Entre los principales resultados de esta observacién se
destaco la falta de informacién o las dudas con que las
personas salian luego de ser inscritas, la no compresion
delos costos, lafaltade traductoresdecredle,y el conocer
la diferencia entre esta inscripcion y el optar por una visa
ordinaria, sobre todo cuando asistieron personas que ya
se encontraban tramitando algin permiso de residencia.

Ademas, como se sefialé mas arriba, el INDH realizé mi-
crodiagnosticos regionales para indagar, entre otras
cosas, en el trabajo que realizan las diferentes organi-
zaciones publicas y privadas relacionadas al tema de las
migraciones, durante el periodo de regularizacion ex-
traordinaria establecido por el gobierno.

Los resultados de los microdiagnosticos, realizados por
las sedes regionales entre los meses de junio y agosto del
presente afio, sefialan que las organizaciones migrantesy
pro migrantes tienen una alta demanda de personas que
buscan regularizar su situacién para acceder a trabajos
dignos o incorporar a sus hijos y familiares en colegios
y centros de salud, dada la inexistencia de una politica
publica enfocada a dar solucién a los problemas que en-
frentan los extranjeros residentes en estas materias. Ello
a pesar de que en el Derecho Internacional se considera
que no pueden hacerse diferenciaciones en el acceso a
derechos atendiendo el estatus o condicion migratoria.3®

Las organizaciones migrantes y pro migrantes, sefialan
que el proceso de regularizacién extraordinaria es un
beneficio para las personas extranjeras que se encuen-
tran residiendo en situacion irregular, ya que, una vez

38 Véase:articulo 27 de la ICRMW; Observacién General 1 del Comité
ICRMW (parr. 42); Observacion General 2 del Comité ICRMW (parrs. 70
y 71); Observacién General 19 del Comité DESC.
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terminado el proceso, podranintegrarse funcionalmente
al mercado laboral y acceder a los derechos sociales que
hastaahorale son restringidos.

En general para las personas que estaban sin regulari-
zarse fue una buena noticia regularizar su situacion. Por
eso recurrieron en masa. Yo creo que un proceso de am-
nistia migratoria va a ser siempre bienvenido, desde la
experiencia de los que estdn en esa posicion y desde la
legislacidn vigente se pedia a gritos (Victor Hugo Lagos).

En la misma linea los resultados de la encuesta aplicada
por las sedes regionales a las personas extranjeras resi-
dentes en Chile, sefiala que mas del 70% de las personas
entrevistadas tiene altas expectativas asociadas al pro-
ceso deregularizaciéon que aun se encuentra en marcha.

Sin embargo, los datos oficiales otorgados por el DEM,
sefialan que entre el 23 de abril y el 23 de julio de 2018,
el nimero total de extranjeros que se encontraban en al-
guno de los supuestos de la Resolucion Exenta 1965, de
2018, corresponde a 264.257 personas, donde solo el 59%
deellas harealizado solicitudes dentro del proceso de re-
gularizacién extraordinaria, mientras que el 41% restan-
te opto por realizar solicitudes ajustadas a los procesos
ordinarios de obtencién de visas.

Durante los 90 dias que durd el proceso se inscribieron
155.707 personas extranjeras (87.353 hombres y 68.354
mujeres), de las cuales 16.287 corresponden a menores
de 18 afios.

A su vez, los datos oficiales muestran que la mayoria de
los extranjeros inscritos en el proceso de regularizacion
extraordinaria son de nacionalidad haitiana, con un 32%
del total, seguido por los extranjeros de nacionalidad ve-
nezolanay peruana, con un 20% Yy 15% respectivamente.

Un tema que ha requerido la atencion del INDH ha sido
el de las expulsiones realizadas por razones administra-
tivas y aquellas deportaciones de extranjeros que cum-
plian condenas en el pais y que tuvieron una alta exposi-
cion en los medios. El gobierno ha sefialado que su meta
es llegar alas 2 mil expulsiones para el 2018, lo que seria
el mas alto nimero en los ultimos 6 afios. A julio la cifra
llegaba a 1.102 expulsiones.

Las deportaciones han tenido como promedio anual en-
tre los afios 2013 y 2017 a 1.237 personas, siendo las boli-
vianas, peruanasy colombianas las mas altas.

En este sentido, la meta de expulsiones, en medio del
proceso de regularizacién, en que hay decenas de miles
de personasensituacion de esperade suvisado transito-

rioy sin poder trabajar legalmente, incrementa la incer-
tidumbre e inseguridad de la acogida por parte del pais.
Es asi como el INDH tomé accion de proteccion hacia los
migrantes durante este afio con la presentacion de 10 re-
cursos de amparo, tres de proteccién y uno de inaplica-
bilidad, ante expulsiones y negaciones de ingreso; entre
ellos el de dos extranjeros en la Region de Tarapaca.®

CONCLUSIONES

La migracién, como parte de la movilidad humana,
se ha expandido por el planeta por diversos factores
politicos, econdmicos, sociales y tecnolégicos, com-
plejizando las motivaciones, trayectos, circulacién
y estadia de las personas y grupos de personas. Este
fendmeno se produce ahora alinteriorde laregion lati-
noamericanay Chile es uno de los paises de destino, y
que sobre la base de la informacién actual, no hay an-
tecedentes que permitan concluir que esto variara en
el corto plazo.

Las tendencias estadisticas muestran la complejidad
del hecho, pues han cambiado rapidamente las nacio-
nalidades preponderantes de quienes ingresan al pais,
la diversidad de sus niveles de escolarizacién, la distri-
bucion cada vez mas amplia en el territorio y el efecto
complejo que tiene sobre el empleo, los servicios de
salud, educacion y vivienda, tanto porque los dinamiza
como por la presidon que implica la respuesta eficiente
y oportuna. Esto también ha implicado un importante
impacto cultural.

Del analisis realizado sobre las modificaciones presenta-
dasal proyectodereformamigratoria, la modificacién de
las visas de caracter administrativo y laimplementacion
del proceso de regularizacion extraordinario, se puede
concluir lo que sigue a continuacién.

El bajo nivel de participacién social y técnica en la ela-
boracion alas indicaciones al proyecto de ley parece ser
una debilidad importante. La opinién de los actores rele-
vantes (expertos, organizaciones de y pro migrantes) en
la materia puede mejorar sustantivamente el contenido
de las modificaciones presentadas o sumar otras que re-
sultan necesarias para garantizar el acceso a derechos
de las personas migrantes.

39 INDH, “Justicia acoge Recursos de Amparos del INDH en favor de co-
lombianay de mexicano expulsados de Chile”, 24 mayo 2018, https://
www.indh.cl/justica-acoge-amparos-del-indh-en-favor-de-co-%20
lombiana-y-de-mejicano-expulsados-de-chile/
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Las modificaciones al proyecto de ley mantienen formas
de discrecionalidad que actualmente limitan el derecho
a la libre circulacion y movilidad humana, y que dificul-
tan la regularizacion, ya que no establecen criterios cla-
ros para las modificaciones administrativas que pueden
realizarlos 6rganos competentes en funciéondelas trans-
formaciones del flujo migratorio. Preocupa en este senti-
do, el amplio margen de discrecionalidad que se dejara
al Reglamento, sobre todo en la imposicién de visas y la
determinacion de sus requisitos.

El reemplazo de la visa por motivos laborales por la visa
temporaria de oportunidades puede presentar proble-
mas paralos migrantes porque, como han sefialado acto-
res de la sociedad civil vinculados al mundo del trabajo y
los derechos sindicales que han cuestionado ampliamen-
te esta propuesta, restringiriala posibilidad de acceder a
un empleo formal en Chile, si no se solicité previamente
un permiso en el pais de origen. Por ello |la medida adop-
tada por el gobierno hasido cuestionada por diversas or-
ganizaciones de migrantesy sectores delasociedad civil.

El principal cuestionamiento es no poderoptaraunavisa
estando ya en el pais, y cd6mo esto puede contribuir a la
generacion de mas irregularidad.

Lacreacidondelavisatemporariade orientacién nacional
einternacional reforzaria laidea de una migracién selec-
tiva que no se ajusta a los principios de igualdad ante la
ley y puede contribuir a un relato discriminatorio que
muchas veces se han instalado contra los extranjeros
que viven en Chile en condiciones de vulnerabilidad. La
exigencia de pertenecer a universidades de elite, o haber
realizado un posgrado en Chile, con los costos que ello
tiene —incluso para los nacionales—, resulta aparente-
mente alejado de una realidad social y del contexto de
la migracién y sus fundamentos. Prueba de esto es que,
al 31 de agosto, seglin lo reportado por DEM, no se han
presentado solicitudes de visa de orientacion nacional.

Resulta preocupante el hecho de que el gobierno no dé
razones fundadas para establecer las visas consulares
para las personas de nacionalidad haitiana. La imposi-
cion de unavisa consular debiese ser el resultado de una
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decisiéon fundada, en lacual se consideren distintos crite-
rios, como el de no prohibir el acceso a las personas que
provienen de paises que se encuentran en una situacion
de crisis humanitaria.

Asi, frente a los desplazamientos de poblacién provoca-
dos en paises en crisis, Chile ha resuelto por no facilitar
vias mas expeditas paralaobtencion devisados, sino por
el contrario, solicitando requisitos dificiles de cumplir
atendida la realidad que atraviesan los paises “expulso-
res”. Un ejemplo de esto es la nueva reglamentacion de
visado previo paraingresaraChile,que sele exigeala po-
blacion haitiana, dado que la emisién del pasaporte pue-
de durar de dos dias a cinco meses y el certificado de an-
tecedentes es de mas dificil consecucién considerando
el débil servicio publico, las grandes distancias entre la
poblacion rural y una oficina publica, asi como los costos
parahabitantes cuyosingresossonlos mas bajos del con-
tinente. En este sentido la medida del visado previo ha sido
tomada como un “fin del suefio chileno paralos haitianos”.4

En cuanto a la visa de responsabilidad democratica, es
importante sefialar que representa un avance para las
personas de nacionalidad venezolana el contar con una
via mas expedita para optar a un estatus migratorio re-
gular. Sin embargo, es importante recordar que las situa-
cionesdecrisis politicasen AméricaLatinano solosedan
en Venezuela. Al observar los datos oficiales de asilo por
paisy porafio,se puede observarunafuertealzaenelnu-
mero de solicitudes presentadas por personas de nacio-
nalidad colombiana, cubana, venezolana y dominicana,
por lo que no extender este beneficio a otras nacionali-
dades puede transformarse en un acto de discriminacién
arbitraria que contradice los tratados internacionales
adoptados por Chile.

En cuanto al proceso de regularizacién extraordinario,
conviene recordar la importancia de planificar, y prever
las posibles vulneraciones de derechos que puedan des-
prenderse del actuar del Estado, particularmente en las
medidas de expulsidon que derivan de la no presentacion
de documento en los plazos establecidos. Es necesario
reiterar que el gobierno no cuenta solo con la autoridad,
sino también con la obligacion de respetar la dignidad
de las personas que habitan el territorio, sin importar su
nacionalidad.

40 El Mercurio, “El fin del suefio chileno para los haitianos”, Maria
Ignacia Cominetti, 7 octubre 2018, http://www.economiaynegocios.
cl/noticias/noticias.asp?id=511002

Un ejemplo de lo anterior es lo referido a las complejida-
des del requerimiento del certificado de antecedentes
penalesen el proceso de regularizaciéon. Al respecto cabe
sefialar que para extranjeros de ciertas nacionalidades
se dificulta enormemente la obtencién de este documen-
to.Asiporejemplo, alos ciudadanos venezolanos el Esta-
do les cobrasoddlares por certificado (que deben ser pa-
gadosenddlares);y enel casodelos haitianos, existe una
demoraexcesivaen laentrega de este certificado (exten-
diendo asi la irregularidad en este proceso, no pudiendo
acceder a un trabajo formal), y por tanto, en la respuesta
sobre la solicitud de regularizacion.

En este sentido, hay que establecer plazos adecuados e
informar debidamente a la poblaciéon migrante sobre los
requisitos que deben cumplir para acceder a los benefi-
cios. Y también, se sefiala la necesidad de garantizar el
debido proceso de las personas que, no cumpliendo los
requisitos para obtener las visas, tengan que enfrentar
situaciones que conlleven su salida del pais.

RECOMENDACIONES

1. El INDH recomienda a los poderes colegisladores,
resguardar la participacion y aporte de diversos ac-
tores, en especial, de aquellas organizaciones rela-
cionadas con el temaen tramitacion, y debate, a ob-
jeto que el proyecto de ley que busca modernizar la
normativa e institucionalidad en materia migratoria
cuente con las sugerencias —asi como lo ha hecho
el Institutoy otras entidades— necesarias, para que
dicha iniciativa legal se apegue a los estandares in-
ternacionales sobre movilidad humanay migracién.

2. EIINDH recomienda al Ministerio del Interiory Segu-
ridad Publica, se hagan los ajustes de politica migra-
torias necesarios, tanto en materia administrativa
y potestad reglamentaria, para que las personas
migrantes que habitan en Chile puedan optar, en for-
ma expedita, a una visa de trabajo sin exponerse a
eventuales vulneraciones de sus derechos ni derivar
en unasituacion deirregularidad.

3. EI'INDH recomienda a los poderes colegisladores que
amplie —en el contexto de la discusion del proyecto de
ley de migraciones— los criterios establecidos en las
medidas administrativas que crean las visas tempora-
riasvigentes, para que estas se ajusten alos proyectos
de vida de las personas migrantes que estudian o de-
sean estudiar en Chile,y que, encontrandose en el pais,
puedan hacer los cambios de visado sin salir del pais.
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4. ElIINDH recomienda al Poder Ejecutivo modificar el
caracter consular de las visas de turismo estableci-
das para las personas migrantes de origen haitiano,
en la medida que —en atencién a la situacién social
de dicho pais— los requisitos establecidos para su
tramitacion no han sido suficientemente fundados
y pueden exponerlos a un contexto de mayor vulne-
rabilidad, irregularidad y potenciales circunstancias
de trata o traficoilicito.

5. EIINDH instaal Estado a formular politicas publicas
que garanticen los derechos humanos de todas las
personas migrantesy el acceso a prestaciones socia-
les en igualdad de condiciones que los nacionales,
sin distincion respecto a su condicion migratoria, en
ambitos adicionales a los contenidos en el proyecto
de ley en tramitacién. Estas politicas deben contem-
plarla capacitacién de los trabajadoresy trabajado-
ras del sector publico, particularmente en las areas
de salud, educacién, vivienda y trabajo, con la finali-
dad delograrunaintegracion funcional de las perso-
nas migrantes que residen en Chile.

6. EIINDHrecomiendaal Poder Ejecutivo extender el be-
neficio de las visas de responsabilidad democratica a
todos los paises de la regién que se encuentran en si-
tuacién de violencia generalizada, agresion extranje-
ra, conflictosinternos, laviolacion masivade derechos
humanos u otra circunstancia que haya perturbado
gravemente el orden publico del pais, con la finalidad
de dar un acceso equitativo a la proteccion del Estado
de Chile a personas afectada en esos contextos.

7. El INDH recomienda a los poderes colegisladores,
incorporar en la tramitacién de la actual legislacion
el principio de igualdad y no discriminacién por ra-
zones de género, orientacion sexual, edad, naciona-
lidad, idioma, raza, discapacidad, entre otros.

8. EIINDHrecomienda alos poderes colegisladores, in-
corporaren lalegislacién medidas de protecciénala
maternidad y frente a la violencia de género, de ma-
nera que independiente de la condicién migratoria,
le sean aplicables las mismas leyes y normas previs-
tas paralas mujeres nacionales.
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ANTECEDENTES

| presente capitulo tiene como objetivo princi-

pal evaluar la respuesta del Estado en materia

de proteccion, recuperacién, financiamiento y
gestion de los sitios de memoria, en tanto medidas que
contribuyen a la no repeticién de las violaciones a los
derechos humanos ocurridas durante la dictadura. Para
elloseanalizan los principales resultados de una investi-
gacion exploratoria realizada por la Unidad de Estudios
del INDH* sobre la base de los principios y definiciones
establecidas en los marcos institucionales que permiten
monitorear el cumplimiento de las obligaciones que ha
adquirido el Estado en cada uno de estos ambitos. El ca-
pitulo concluye con unabreve reflexién sobre los resulta-
dos del estudio y la formulacién de recomendaciones al
Poder Ejecutivoy al Poder Legislativo.

Los sitios de memoria son lugares que recuerdan hechos
y personas que fueron victimas de violaciones masivas,
sistematicas y generalizadas a sus derechos humanos
y que, en el presente, interpelan a la sociedad sobre los
acontecimientos del pasado. Generalmente son lugares
donde ocurrieron asesinatos o ejecuciones extrajudicia-
les, procedimientos previos a la desaparicion forzada de
personas, o donde se ejercié la torturay la prisién politi-
ca;y algunos otros simbolizan, parala comunidad o fami-
liares, el recuerdo de esos hechos (IPPDH, 2012). En este
sentido, los sitios de memoria son definidos por un vincu-

1 DeacuerdoalaLey20.405que daorigen al INDH, en su articulo 3°
menciona que la institucién tiene la responsabilidad de “coordinar
y difundir acciones de orden cultural y simbélico destinados a com-
plementar el respeto a los derechos humanosy a reivindicar a las
victimas y a preservar su memoria histérica”.
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lo entre la evocacién y la historia, realizado por quienes
dan significado al lugar, y que se expresa en placas, gru-
tas, sefiales y otras marcas. En este universo de espacios
diversos estan aquellos reconocidos por el Estado como
lugares de violaciones a los derechos humanos y, dentro
de ellos, los definidos como monumentos histéricos.

Su fuerza representacional y de interpelacién se eviden-
cia, porejemplo, en los agravios que han sufrido este afio
los memoriales y sitios de memoria en diferentes regio-
nes del pais, como los dafios provocados por terceros al
memorial de Neltume;?la colocacién de lienzosincitando
al odio en las afueras de Villa Grimaldi;? la reciente que-
ma de ofrendas en el muro del memorial de Hualpén; y
los dos atentados al memorial de las victimas de ejecu-
cionesy desapariciones de la Regién de Valparaiso.

2 El14deseptiembre de 2018, el INDH interpuso una denuncia ante
la Fiscalia Regional de Los Rios para que investigue y determine
responsabilidades respecto de los ataques vandalicos a tres me-
moriales, uno en Valdiviay dos en Neltume. https://www.indh.cl/
indh-los-rios-realiza-denuncia-ante-la-justicia-vandalismo-contra-si-
tios-de-memoria/

3 LaTercera, “Villa Grimaldi evaltia acciones legales tras agresion
de Movimiento Social Patriota”, Catalina Batarce, 30 agosto 2018,
https://www.latercera.com/nacional/noticia/villa-grimaldi-evalua-ac-
ciones-legales-tras-agresion-movimiento-social-patriota/301198/

4  Cooperativa, “Memorial de Detenidos Desaparecidos sufre segundo
ataque en una semana”, 21 abril 2018, https://www.cooperativa.cl/
noticias/pais/dd-hh/valparaiso-memorial-de-detenidos-desapareci-
dos-sufre-segundo-ataque-en/2018-04-21/150239.html
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Otro hecho que demuestra la importancia que han ido
adquiriendo los memoriales, lugares y sitios de memoria
en el pais fue la renuncia presentada por el ex ministro
de las Culturas, las Artes y el Patrimonio, Mauricio Rojas,
tras hacerse publicos sus dichos emitidos en el pasado
sobre el Museo de la Memoriay los Derechos Humanos.

Los sitios sobre las violaciones a los derechos humanos
se han desarrollado en diversos lugares del mundo, ge-
neralmente por iniciativa de las victimas o sus familia-
res, con el propoésito de reivindicarlas y hacerlas parte
de la memoria colectiva. Estos procesos se han venido
impulsando crecientemente en la region latinoamerica-
nay en Chile, contribuyendo a la busqueda y difusion de
la verdad —que es mds compleja que la sola resolucion
judicial— y han permitido, en muchos casos, transfor-
marse en un instrumento pedagdgico de la educacién en
derechos humanos y, con ello, en una contribucién a la
no repeticioén.

Por su parte, el INDH en su Informe Anual 2017 recomen-
do al “Poder Ejecutivo velar por la sustentabilidad de los
Sitios de Memoria para la recuperacion, conservacién y
transmisién de la memoria histérica sobre las violacio-
nes masivas y sistematicas de los derechos humanos
ocurridas en estos lugares, asi como su inclusion en los
programas de educaciéon como garantia de no repeti-
cion” (p.. 221). Recomendaciones conexas también fue-
ron formuladas en los Informes Anuales 2010y 20125

5 Eldetalle de estas recomendaciones y otras, pueden ser consultadas
en el sitio http://recomendaciones.indh.cl

Desde la perspectiva del Derecho Internacional de los
Derechos Humanos, en Chile estos sitios se vinculan a
los pilares de la justicia transicional,® al integrar la ca-
dena de hechos producidos por la violencia de Estado,
que permiten develar fragmentos de la verdad sobre los
crimenes cometidos por agentes estatales. Ademas, han
contribuido a la bisqueda de justicia al permitir la reali-
zacion de peritajes, careosy reconstituciones de escenas
apesardelas modificaciones o el deterioro por el tiempo
transcurrido. Asimismo, son signos de reparacién para
las victimas, como espacios publicos que relatan hechos
que deconstruyen la figura del culpable que merecia el
sufrimiento vivido, restituyéndole su humanidad y ciu-
dadania. Un papel muy importante en la tarea de resca-
te e instalacién de los sitios de memoria es el aporte al
pilar de la no repeticién, al fijar materialmente hechos
posibles de ser relatados desde un enfoque de derechos
humanos.

En el sentido anterior, las obligaciones del Estado en
materias de justicia transicional son integrales y com-
plementarias entre los pilares mencionados, por lo que
los sitios de memoria no pueden ser excluidos de las
politicas que se deben desarrollar en este plano. En de-
finitiva, son instrumentos que aportan a la memoria co-
lectiva respecto de las graves violaciones a los derechos
humanos cometidas por el Estado, entregan reparacién

6  Entendida como el conjunto de medidas que una sociedad utiliza
para enfrentar un pasado de violaciones de los derechos humanos
masivas y sistematicas, y que se sostiene en cuatro pilares: verdad,
justicia, reparacién y no repeticion.
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simbdlica a las victimas y contribuyen a garantizar la no
repeticién de los hechos.

De acuerdo a la CIDH, las politicas publicas tienen como
propdsito “hacer que estos derechos se concreten en los
planos normativo y operativo, asi como en las practicas
de las instituciones y los agentes estatales, a los efec-
tos que los Estados [..] puedan cumplir cabalmente sus
obligaciones internacionales de proteccién y garantia”
(CIDH, 2009, p. 23). En otras palabras, las definiciones de
politicas publicas sobre sitios de memoria debieran ga-
rantizar su preservacién y gestién, de modo de cumplir
con las obligaciones establecidas en materia de justicia
transicional.

En Chile, la recuperacién y proteccion de los recintos
donde se cometieron graves violaciones a los derechos
humanos ha sido efectuada por iniciativa auténoma de
la sociedad civil, sin que el Estado la haya considerado
como parte de una politica integral. Es asi como el au-
mento de las declaratorias de Monumento Nacional —14
en el periodo 2014 a 2017— no se debe a una politica
publica proclive en esta materia, pues el Estado no ha
actuado de oficio y no se dispone de ningln documento
oficial que instruya a la entidad competente al respecto.
Por lo general el Estado interviene luego de realizadas
las demandas de recuperacién, permitiendo el acceso a
los lugares (viacompra, permuta o expropiacién), cuando
estos se encuentran en manos de privados (Lépez, 2017).
Enelcasodelaconstruccion de monumentosy memoria-
les, han sido apoyados por el Estado, a peticién de las or-
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ganizaciones, como parte de las acciones de reparacién
simbdlica implementadas en el marco de las medidas
posdictadura seguidas por nuestro pais (Piga, 2010).

En la medida que emergen nuevas generaciones que se
alejan de los lugares y sucesos vividos por sus anteceso-
res, estos espacios adquieren el estatus de sitio de me-
moria que potencialmente permiten conocer lo ocurrido,
quiénes fueron las victimas y sus victimarios, la conduc-
ta de las instituciones de justicia y las consecuencias de
los hechos, transformandose asien un espacio pedagogi-
code granimportancia para el objetivo de no repeticién.
Sin embargo, el transcurso del tiempo genera desafios
para la gestion de los sitios de memoria: los testigos y
victimas —quienes son los principales promotores de es-
tas iniciativas y juegan un rol importante en el relato de
los hechos a los visitantes— van envejeciendo; y porque
estos espacios pueden quedar fuera de los circuitos de
interés de las personas mas jovenes.

Deloanteriorse desprende el deber del Estado de asumir
unaresponsabilidad respecto dela mantenciony gestioén
de estos sitios, preservando la autonomia de las organi-
zacionesimpulsoras de estasiniciativas, puessin ser mu-
seos de historia, son parte de nuestra historia nacional.

Lo anterior esta considerado en el PNDH, el que incorpo-
ra la memoria histérica en el primer objetivo. En particu-
lar, los temasvinculados a la preservacién de la memoria
y el resguardo del patrimonio histdrico se encuentran en
la meta nimero 3 de este objetivo. Hay que destacar que

Enla medida que emergen nuevas generaciones que

se alejan delos lugares y sucesos vividos por sus
antecesores, estos espacios adquieren el estatus de sitio
de memoria que potencialmente permiten conocer o
ocurrido, quiénes fueron las victimas y sus victimarios,
la conducta de las instituciones de justicia y las
consecuencias de los hechos, transformandose asien un
espacio pedagogico de gran importancia para el objetivo

de no repeticion.
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dentro de las acciones asociadas al disefio e implemen-
tacion de una politica ptublica de memoria historica esta
la promocién de un proyecto de ley que identifique, ga-
rantice su conservaciony defina la administracion de los
Sitios de Memoria (accién 1); la creacion de un protocolo
sobre sitios de memoria para todo el sector de la Defen-
sa,uniformando criterios parael acceso aellos (accién 2);
lainstalacién de una mesade trabajo parala mantencion
de espacios de memoria, con actores publico-privados,
para dar sustento en materia de mantencién de espa-
cios de memoria en los recintos deportivos que fueron
usados como centro de detencion, tortura y exterminio
(accion g); el traspaso de la administraciéon de inmuebles
fiscales con valor patrimonial a organizaciones de dere-
chos humanos (accién 6); y la apropiacién de espacios de
memoria (accién 7), entre otras acciones.

La referencia, en el mencionado Plan, a un proyecto de
ley sobre sitios de memoria, surgié de las contribuciones
delas organizaciones de la Red de Sitios de Memoria, las
quevienen discutiendo y elaborando una propuesta que
sostiene que: a) no existe una normativa especifica que
tengaporobjeto el “reconocimiento, proteccion, cuidado
y financiamiento de los memoriales, hitos y sitios de me-
moria”; b) no hay una politica publica consistente y sus-
tantiva; c) los mayores esfuerzos por recuperar y apoyar
el funcionamiento de los sitios sigue correspondiendo a
las organizacionesy no al Estado; d) a pesar que las auto-
ridades reconocen la relevancia del tema no han ejecu-
tado acciones permanentes en el tiempo. El proyecto se

fundamenta en los pilares de la justicia transicional, par-
ticularmente en la reparacién y no repeticién, y la nece-
sidad de superar las acciones aisladas y precarias del Es-
tado en este plano. Este esfuerzo ha sido perfeccionado
por la Mesa Técnica sobre Sitios de Memoria, los aportes
debatidos en seminario internacional sobre legislacion
de Sitios de Memoria, de diciembre 2017 y los encuentros
de la propia Red de Sitios.

Es importante sefialar que ya el afio 2015 la Camara de
Diputados aprobo un proyecto de resolucién’ que pedia
al gobierno que “[...] impulse una politica publica dirigi-
da a reconocer, proteger, preservar y proyectar el fun-
cionamiento de los sitios de memoria, que recuerdan a
las victimas de violaciones a los derechos humanos”.
Afiadia que debia recoger aportes y experiencias de las
organizaciones de sitios de memoria, considerando: “a)
Reconocimiento y proteccién institucional, en la catego-
ria de monumento histérico, de todos aquellos sitios de
memoria que fueron sitios de represion y exterminio; b)
Establecimiento de una partida en la ley de Presupues-
tos, que estime el financiamiento paralarecuperacion, la
mantencion, la preservaciony los proyectos de funciona-
miento de los sitios de memoria; c) Inclusién de los sitios
de memoria como mecanismo de promocién de una con-
vivencia basada en la cultura democratica y de respeto
irrestricto de los Derechos Humanos”.

7  Proyecto de Resolucién 185-A, del 8 de enero 2015.

TIPOS DE
MONUMENTOS
NACIONALES

M

Laley17.288
establece

cinco tiposde
monumentos.

Monumentos
Publicos

Monumentos
Historicos

Santuarios
de la Naturaleza

Zonas
Tipicas

Monumentos
Arqueolégicos

CONSEJO DE MONUMENTOS NACIONALES

Organismo publico encargado de proteger
ypreservar el patrimonio cultural y natural del pais
a través de las herramientas que le otorga la Ley 17.288
de Monumentos Nacionales.
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FUNDAMENTOS JURIDICOS Y MARCO INSTITUCIONAL DE
LAS POLITICAS PUBLICAS SOBRE SITIOS DE MEMORIA

Es posible observar la existencia de multiples sitios
asociados a hechos de violencia politica que se han
producido a lo largo de Ia historia nacional. Muchos de
ellos datan de los tiempos de la Colonia y del periodo de
Conquista, mientras que otros hacen referencia a la re-
presion ejercida contra obreros y campesinos durante
los siglos XIX 'y XX; entre los cuales estd la masacre de Lo
Cafias de 1891, la matanza de la Escuela Santa Maria de
1907,y lasrelacionadas conladictaduraenel marcodela
Doctrina de Seguridad Nacional.

Considerando lo anterior, es conveniente sefialar que
paraefectos de este Informe se entenderda como Sitios de
Memoria a:

[..] los espacios fisicos donde se cometieron graves
violaciones a los derechos humanos, o donde se resis-
tieron o enfrentaron esas violaciones, o que por algtn
motivo las victimas, sus familias o las comunidades los
asocian con esos acontecimientos, y que son utilizados
para recuperar, repensar y transmitir procesos trau-
madticos, y/o para homenajear y reparar a las victimas
(IPPDH, 2012, p. 12).

En Chile, el Consejo de Monumentos Nacionales (CMN)
ha construido una tipologia que permite agrupar a los
sitios de memoria segun la funcién histérica que cum-
plieron en el periodo de dictadura. Esta tipologia con-
templa: i) sitios vinculados a las acciones de inteligen-
cia y contrainteligencia (cuarteles, brigadas y escuelas
de inteligencia); ii) sitios donde se ejecut6 la represién
(centros clandestinos de detencién tortura y ejecucién;
fosas de inhumacién/exhumacién; centros de detencién
y tortura; campo de prisioneros politicos; carceles publi-
cas; regimientos, bases y campos de entrenamiento de
las fuerzas armadas; comisarias, tenencias y cuarteles
de investigaciones y carabineros; espacios publicos; es-
tadios, gimnasios e infraestructura publica); iii) sitios
donde se defendieron y resistieron los derechos huma-
nos (sedes sindicales y sociales, ONG de Derechos Hu-
manos); iv) archivos de memoria de la represién y de los
Derechos Humanos (CMN, 2018).8

Los sitios de memoria, en tanto prueba material que
permite dar testimonio de las violaciones a los derechos
humanos ocurridos en el pasado, pueden contribuir a la

8  Paramasinformacion, consultar Documento de Trabajo sobre Patri-
monio de los Derechos Humanos, de la Secretaria Técnica del Area de
Patrimonio Histdrico del Consejo de Monumentos Nacionales.
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reparacién simbdlica en el marco de lajusticia transicio-
nal y servir como recurso educativo en el presente para
evitar que estos hechos sean olvidados y pudieran, por
esta causa, repetirse en el futuro (Lépez, 2013).

Esta definicion de sitios de memoria, y los objetivos que
de ella se desprenden, es utilizada transversalmente por
las organizaciones de derechos humanos y por los orga-
nismos técnicos encargados de elaborar, implementary
evaluar las politicas publicas de reparacién a las victi-
mas de las violaciones masivas, sistematicas y generali-
zadas a los derechos humanos ocurridas en el marco de
las dictaduras.

Fundamentos internacionales de las politicas de
memoria, reparaciéon y no repeticion de violaciones
sistematicas a los derechos humanos

Hay que reconocer que, si bien no existe una consagracion
convencional en torno a un derecho a la memoria, si hay
undesarrollo “casuistico” a nivel de jurisprudencia del Sis-
tema Interamericano, que ha elaborado algunos criterios
y orientaciones con el objetivo de promover y resguardar
medidas tendientes a la reparacién a las victimas, la re-
construccidn de lugares emblematicos de los hechosy la
preservacion de estos. Algunos autores han desarrollado
el derecho a la memoria para referir al derecho individual
y colectivo que tienen las personas para entendery elabo-
rar su pasado, el cual proviene del derecho ala verdad (Ca-
brera, 2013). La Corte IDH ha desarrollado la preservacién
de la memoria como una medida adecuada de reparacién,
sosteniendo en sus fallos que “los actos simbolicos de los
Estados permiten recuperar la memoria de las victimas y
el reconocimiento de su dignidad”?

Porsu parte,laResolucion 60/147 delaAsamblea General
delaONU,*sefiala que las garantias de norepeticién que
deben brindar los Estados, donde ocurrieron graves vio-
laciones a los derechos humanos, incluyen medidas de
prevencién y preservacion de la memoria, entre las que
se cuentan:

9 Referencias a esto se pueden encontrar en las sentencias de los
casos Manuel Cepeda vs. Colombia (2010); Chitay Nech vs. Guatemala
(2010); y Omar Maldonado y otros vs. Chile (2015).

10 Principiosy Directrices Basicos sobre el derecho de las victimas de
violaciones manifiestas de las normas internacionales de derechos
humanosy de violaciones graves del derecho internacional huma-
nitario a interponer recursos y obtener reparaciones. Resolucién
60/147 aprobada por la Asamblea General, 642 sesion plenaria, 16 de
diciembre de 200s5.
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La educacién, de modo prioritario y permanente, de to-
dos los sectores de la sociedad respecto de los derechos
humanos y del derecho internacional humanitario y la
capacitacion en esta materia de los funcionarios encar-
gados de hacer cumplir la ley, asi como de las fuerzas ar-
madasy de seguridad.®*

A su vez, el derecho a la memoria y a la reparacion, asf
como las garantias de no repeticion, se vinculan estre-
chamente con los derechos culturales, en tanto incluyen
medidas de caracter simbolico y colectivo. La Relato-
ra Especial en la esfera de los derechos culturales de la
ONU, Farida Shaheed, vincula estos derechos y las obli-
gaciones que tienen los Estados, de la siguiente manera:

La reparacién colectiva por las violaciones masivas y
graves de los derechos humanos puede concretarse,
desde luego, en medidas juridicas, pero también puede
concretarse en medidas no juridicas que actten en el
plano simbdlico y de la memoria, ignorados con harta
frecuencia. [...] Desde una perspectiva de derechos hu-
manos lo que cuentaes crearlas condiciones de las que
pueda surgir una verdad de amplio alcance, que pueda
evolucionar, con distintos niveles, interactiva y que for-
talezca el didlogo, lo que entrafia un debate sobre los
acontecimientos y las acciones del pasado que permita
ala sociedad superar versiones completamente distin-
tas y extrafias de lo que ocurrid a fin de avanzar y esta-
blecerrelaciones mds apacibles.*

Estas y otras obligaciones internacionales del Estado,
fueron tratados en las Comisiones Presidenciales encar-
gadas de generar diagndsticos y propuestas en materias
deverdad, justiciay reparacién paralasvictimas —direc-
taseindirectas—delasviolacionesalos derechos huma-
nos ocurridas en dictadura.

Los informes de la Comision Nacional de Verdad y Re-
conciliacion (Comision Rettig) y de la Comision Nacional
sobre Prisién Politicay Tortura (Comision Valech) eviden-
ciaron lanecesidad de contar con medidas de reparacién
simbolica y colectiva para cumplir con las obligaciones
que adopto el Estado en esta materia.

Asi, el Informe Rettig, en su capitulo sobre Propuesta de
Reparacion Simbolica, sefiala la necesidad e importancia

11 Art.23letrae).

12 Informe de la Relatora Especial sobre los derechos culturales, Farida
Shaheed, relativo a procesos de preservacion de la memoria histori-
ca, presentado ante el Consejo de Derechos Humanos de Naciones
Unidas el 23 de enero de 2014, A/HRC/25/49, parr. 2 y 20.

de este tipo de medidas por parte del Estado y la socie-
dad en su conjunto:

El pais necesita reivindicar publicamente el buen nom-
bredelasvictimasyrecordarlosucedido paraque nunca
mas se vuelva a repetir. En esta perspectiva, el Estado
puede encabezar gestos y crear simbolos que le otor-
guen sentido nacional a lareparacién (p. 824).

Por su parte, el informe de la Comisiéon Valech, en su ca-
pitulo sobre Medidas de Reparacion Simbdlicas y Colec-
tivas, bajo el subtitulo Reconocimiento de la Memoria,
propone como medida, la “[d]eclaracién de los principa-
les sitios de tortura como monumentos nacionales y la
creacion de memoriales y sitios recordatorios de las vic-
timas de violaciones a los derechos humanos y violencia
politica” (p. 630).

PRINCIPIOS FUNDAMENTALES PARA LAS POLITICAS
PUBLICAS SOBRE SITIOS DE MEMORIA

Elafio 2012, el Instituto de Politicas Publicas en Derechos
Humanos (IPPDH)* public6 los Principios Fundamentales
para las Politicas Publicas sobre Sitios de Memoria. Este
documento describe las responsabilidades de los paises
miembros y asociados a dicha instancia en esta materia,
através de la estandarizacion de las normas vigentes en
el derechointernacional de los derechos humanos.

Estos principios fundamentales se organizan en las si-
guientes cuatro categorias:

~ Principios generales: Estos sefialan la responsabili-
dad que tienen los Estados de implementar politicas
publicas sobre sitios de memoria, como una medida
efectiva parala busqueda de verdad y reparacion sim-
bolicadelasvictimas. Ademas, recomiendan que toda
politica publica en esta materia brinde las instancias
adecuadas para que las victimas, sus familiares, las
comunidades locales, organismos de derechos huma-
nos, asi como la sociedad en general, puedan partici-
par de su disefio y aplicacion.

13 ElInstituto de Politicas Publicas en Derechos Humanos (IPPDH) es
unainstancia técnica de investigacion en el campo de las politicas
publicas en derechos humanos. Sus lineas estratégicas de trabajo
son aprobadas por la Reunion de Altas Autoridades sobre Derechos
Humanosy Cancillerias del Mercosury Estados Asociados (RAADH),
para contribuir al cumplimiento y garantia de los derechos humanos,
considerados ejes centrales de la integracion del Mercosur. Para mas
informacion, visitar el sitio www.ippdh.mercosur.int y http://www.
raadh.mercosur.int/
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Elafio 2012, el Instituto de Politicas Publicas en
Derechos Humanos (IPPDH) publico los Principios
Fundamentales para las Politicas Publicas sobre
Sitios de Memoria. Este documento describe

las responsabilidades de los paises miembros
yasociados a dicha instancia en esta materia,

d través de la estandarizacion de las normas
vigentes en el derecho internacional de los

derechos humanos.

~ Principios sobre la preservacion de sitios de memoria:
Estos principios sefialan la necesidad de que los Es-
tados adopten todas las medidas judiciales, legales,
administrativas, o de cualquier otra indole que fueran
necesarias para garantizar el aseguramiento fisico de
los sitios donde se cometieron violaciones a los dere-
chos humanos, con el objetivo de: a) obtener elemen-
tos de prueba que puedan ser valorados judicialmen-
te, a través de la realizacién de estudios periciales o
reconocimientos del lugary, b) impedir que se realicen
modificaciones estructurales que alteren el valor his-
torico o patrimonial de los sitios.

~ Principios sobrelaidentificacion, sefializaciony deter-
minacion del contenido de los sitios de memoria: Este
principio sefiala que las politicas publicas en materia
de sitios de memoria deben incluir la identificacién y
sefializacion de los predios donde se cometieron gra-
ves violaciones a los derechos humanos, y garantizar
la participacion de todos los actores en la definicién
de los contenidos y formatos de los sitios.

~ Principios sobre el disefio institucional: Estos sefialan
la importancia de que los Estados adopten un marco
juridico preciso y adecuado para la creacion, preserva-
cién, funcionamientoy gestién de los sitios de memoria.
Dicho marco debe garantizar la sustentabilidad institu-
cional y presupuestaria del sitio, e incorporar mecanis-
mos de transparencia sobre el uso de los recursos.

LA RESPUESTA ESTATAL EN FAVOR DE LOS SITIOS DE
MEMORIA EN CHILE

Metodologia del estudio

Para analizar la respuesta del Estado en materia de poli-
ticas publicas sobre sitios de memoria y su contribucién
a la no repeticion, se realizé un estudio exploratorio, de
caracter mixto (cuantitativoy cualitativo), donde se utili-
zaron diversas técnicas y fuentes de informacion, cuyas
caracteristicas se detallan a continuacién.

Encuesta a sitios de memoria 2018

Para conocer la realidad de las organizaciones que ges-
tionan sitios de memoria y su vinculo con las institucio-
nes encargadas de ejecutar programas de apoyo en este
ambito, la Unidad de Estudios del INDH elaboré una en-
cuesta autoaplicada mediante una plataforma digital.
Para el contacto con las organizaciones y la difusion del
instrumento se contd con la colaboracién de la Red de
Sitios de Memoria. El levantamiento de informacién se
inicio el 24 de julioy concluy6 el 13 de agosto de 2018.

De las 84 organizaciones consultadas, 21 contestaron
correctamente la encuesta. Estas organizaciones gestio-
nan, o trabajan para recuperar sitios de memoria con las
siguientes caracteristicas:
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Mediante la realizacién de esta encuesta el INDH logré
recolectarinformacion relevante para el andlisis del pro-
ceso de recuperacion, financiamiento y gestion de los si-
tios de memoria en diferentes regiones del pais.

Entrevista a directivos de instituciones relacionadas

Para conocer el diagnostico que tienen las organizacio-
nes e instituciones que trabajan en temas de memoria,
cultura y patrimonio sobre las politicas publicas que se
han implementado en materia de sitios de memoria, se
realizaron cuatro entrevistas seleccionadas por su cono-
cimiento en las areas consultadas.*

Fuentes de datos publicos

Para conocer los montos asignados por diferentes pro-
gramas de financiamiento a las organizaciones que
gestionan sitios de memoria, se analizé la informacién
publica disponible en el sitio web del Ministerio de las
Culturas, las Artes y el Patrimonio (MCAP); y se solicité a
la Subsecretaria de Derechos Humanos la némina com-
pleta de las iniciativas que se implementaron entre 2005
y 2016 en materia de reparacion simbdlica.

Ademas, se solicité al Ministerio de Bienes Nacionales la
nomina de los inmuebles publicos que fueron utilizados
durante la dictaduray que fueron destinados a violar de-
rechos humanos, especificando su uso actual y si cuen-
tan o no con un contrato de concesion entregado a las
organizaciones de derechos humanos.

A continuacidn, se revisan los resultados obtenidos, los
que se organizan en cuatro secciones: la proteccion pa-
trimonial de los sitios de memoria, su recuperacion, el
financiamiento a los sitios de memoria y el apoyo a la
gestion cultural y pedagogica que realizan.

14 Francia)amett, Unidad de Memoriay Derechos Humanos del Consejo
Nacional de la Culturay las Artes (CNCA); Angel Cabeza, exdirector
de la DIBAM (2013-2017), Pablo Seguel, Profesional de Investigacion
y Estudios del Consejo de Monumentos Nacionales (CMN), Romina
Ampuero, integrante de la Red de Sitios de Memoria, José Piga, ex
miembro de la Comision Nemesio Antlinez, de la Direccion de Obras
del Ministerio de Obras Publicas.
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La proteccion patrimonial de los sitios de memoria

Desde comienzos de la década del noventa fueron las
propias organizaciones de derechos humanoslas que co-
menzaron a presionar a las autoridades de los gobiernos
democraticos para que adoptaran medidas tendientes
a recuperar y garantizar la preservacion de los lugares
donde se cometieron crimenes de Estado, declarandolos
Monumentos Nacionales (Cabeza, Lawner, Cardenas, Se-
guel,y Bustamante, 2017).

El primer hecho significativo en esta lucha fue la decla-
ratoria como Monumento Nacional de los Hornos de
Lonquén, sitio utilizado por el aparato represivo de la
dictadura para ocultar los cuerpos de algunos deteni-
dos desaparecidos. Su proteccion patrimonial fue posi-
ble graciasalamovilizaciényaccionadministrativaque
realizaron las agrupaciones de derechos humanos ante
el CMN?* para evitar la inminente destruccién del espa-
cio a manos de una empresa inmobiliaria. Pese a estar
integrado por personas de diversos sectores politicos,
incluyendo militantes de los partidos que apoyaron y
formaron parte de la dictadura, el CMN reacciond a la
solicitud de los familiares de las victimas, aprobando en
enero de 1996 el decreto que hasta hoy le brinda protec-
cion legal.*®

15 EICMN es el organismo publico encargado de protegery preservar
el patrimonio cultural y natural del pais a través de las herramientas
que le otorga la Ley 17.288 de Monumentos Nacionales. Desde 1996
hasta la fecha, el Consejo ha declarado la proteccién patrimonial de
40 ex centros de torturay exterminio bajo la figura de Monumento
Historico, en virtud de la definicion realizada en el art. g de la ley.
Esta figura permite, ademas, que cualquier persona pueda denunciar
ante el Consejo “la existencia de un bien mueble o inmueble que
pueda ser considerado Monumento Histérico, indicando los antece-
dentes que permitirian declararlo como tal” (art. 10). En cuanto a los
memoriales (placas, animitas, etc.) y sitios conmemorativos (como
el Memorial de Paine), el Consejo ha establecido su proteccién pa-
trimonial bajo la figura de Monumento Publico, definida en el art. 20
delaley, la que permite que los bienes patrimoniales queden bajo la
tuicion del Consejo, pero traslada la responsabilidad de mantener-
los hacia los municipios. Asu vez, los intendentes y gobernadores
quedan como los encargados de velar por la conservacion de estos
bienes, debiendo denunciar cualquier tipo de deterioro o alteracién
ante el Consejo (art. 17).

16 EICMN lo preside el subsecretario del Patrimonio Cultural, el director
del Servicio Nacional del Patrimonio Cultural actta en calidad de
Vicepresidente Ejecutivo y la Secretaria del CMN es la encargada de
ejecutar las decisiones del Consejo.
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Hornos de Lonquén, Region Metropolitana.

De esta manera, quedd establecido por consenso que,
mds alla de las visiones politicas que se puedan tener so-
bre el golpe de Estado y la dictadura, no se debe permitir
el olvido de los crimenes ocurridos en dictadura y deben
tomarse todas las medidas legales y administrativas que
sean necesarias para preservar la integridad de esos si-
tios como medio de prueba y lugar de concientizacion
(Cabeza, 2017).

Sin embargo, por falta de recursos humanos y financie-
ros —que revelan la escasa voluntad politica—, el Es-
tado y sus 6rganos técnicos encargados de administrar
los bienes patrimoniales de la nacién “solo han actuado
de forma reactiva, limitdndose a tramitar las solicitudes
que presentaban las agrupaciones y organizaciones de
derechos humanos ante el Consejo de Monumentos Na-
cionales” (Entrevistaa)osé Piga). Estollevé aque muchos
sitios no recibieran una proteccién debida y oportuna, y
que incluso algunos fueran destruidos por los nuevos
propietarios que, en algunos casos con claros intereses
politicos, buscaban esconder laverdad de lo ocurrido. Tal
fue el caso de la Casa de Memoria José Domingo Cafias
(ex Cuartel Ollagiie de la Direccion de Inteligencia Nacio-
nal DINA), en la comuna de Nufioa; y el de la ex Colonia

Dignidad, cuya impunidad duré entrado este siglo y solo
un conjunto de inmuebles ubicados en su interior han
podido ser reconocidos como monumento histdrico, gra-
ciasalaacciénde las victimas.

Pese a ello, durante los tltimos 22 afios, el trabajo de las
organizaciones de derechos humanos permitié que se
les entregara proteccion legal a 40 de los centros de de-
tencion y tortura utilizados por la dictadura, asi como a
otros lugares simbdlicos de la resistencia o que las victi-
mas y sus familiares los vinculan con los hechos ocurri-
dos entre 1973 y 1990 (Serrano, 2016).*7

Como se aprecia, los sitios de memoria tienen una im-
portante diversidad, destacando entre ellos una casa
parroquial*®®* —donde los pobladores acudian como refu-
gio ante larepresion politica—, dos fosas de inhumacién
donde fueron encontrados los cuerpos de algunos dete-
nidos desaparecidos o ejecutados politicosy los archivos
de derechos humanos.

17 Ellistado de sitios que cuentan con declaratorias de Monumento
Nacional esta disponible en el sitio web del CMN, www.monumentos.cl.

18 LacasadeAndré jarlany Pierre Dubois en la poblacién La Victoria.
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Casa de Pierre Dubois y André Jarlan, Regién Metropolitana.



40 SITIOS DE MEMORIA DECLARADOS COMO
MONUMENTO NACIONAL POR REGION Y TIPOLOGIA
USADA POR CONSEJO DE MONUMENTOS NACIONALES

INMUEBLES Y ARCHIVOS DE MEMORIA DECLARADOS
MONUMENTO NACIONAL, SEGUN TIPOLOGIA DEL CMN*

*Esta tipologia comprende 11 categorias que no son
excluyentes entre si. Por ejemplo, un sitio pudo haber sido
utilizado como recinto carcelario y como centro clandestino
de detencién en un mismo periodo, o en diferentes etapas de
laimplementacion de la politica represiva.
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NUMERO DE INMUEBLES Y ARCHIVOS DE
MEMORIA DECLARADOS COMO MONUMENTO
NACIONAL POR REGION*

*La infografia excluye las regiones que no cuentan
con sitios de memoria protegidos bajo las figuras
contempladas en la Ley de Monumentos Nacionales.

Fuente: Elaboracidn propia del INDH a partir de la informacion disponible al 24 de septiembre de 2018,
proporcionada por el CEDOC del CMN.
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Parque porla Paz Villa Grimaldi, Regién Metropolitana.

Pese a los avances que constituyen estas acciones po-
liticas y juridicas de proteccion, lo cierto es que perma-
nece unadeudaen materiade resguardo patrimonial de
los sitios de memoria, particularmente por lo desigual
que ha sido a lo largo de Chile. Hasta ahora, la mayoria
de los sitios protegidos se ubican en la Region Metro-
politana, mientras que cinco regiones no cuentan con
sitios protegidos mediante las figuras que contempla la
Ley de Monumentos Nacionales, aun cuando el Informe
Valech registra ex centros de detenciény tortura en sus
territorios: Arica y Parinacota, Atacama, O’Higgins, Los
Lagosy Aysén.»

Al ser consultados los expertos del CMN sobre esta alta
concentracién en la Regién Metropolitana, sefialaron
quesedebe, principalmente,alainexistenciade una poli-
tica publica de proteccién patrimonial a los sitios de me-
moria que esté financiada y articulada a nivel nacional y
regional. En sus palabras:

19 Informacién disponible en http://www.monumentos.cl/

Lo que ha sucedido es que la unidad de Derechos Hu-
manos del CNCA? [..] ha generado expediente en algu-
nos casos, o iniciativas de proteccidén en otros, pero el
problema es que eso no estd sujeto a una planificacion
nacional; por lo tanto, no hay metas muy claras y hay
regiones donde hay muchos patrimonios que no estan
protegidos como tal (Entrevista a Pablo Seguel).

Se puede agregar que el Programa de Derechos Huma-
nos que funciond en el Ministerio del Interior y Seguri-
dad Publica, y que luego sus funciones quedaron en la
Subsecretaria de Derechos Humanos, creé los apoyos
financieros ante la demanda de las organizaciones, lo
que permitio el desarrollo de actividades en diversos
sitios de memoria.

20 Consejo Nacional dela Culturay las Artes, transformado en Ministe-
rio de las Culturas, las Artes y el Patrimonio el 28 de febrero de 2018.



CANTIDADES DE
MONUMENTOS NACIONALES

»1.132

Recintos publicos y privados
utilizados como centros de
detencion y tortura durante
la dictadura, segtin Informe
Valech.

v
Estan habilitados

y abiertos al
publico.

> 40 »17

De los 1.132 sitios solo 40 Han sido recuperados como sitios de memoria por
cuentan con proteccion las organizaciones de derechos humanos, mediante
legal del Consejo de concesiones gratuitas de corto o largo plazo,

Monumentos Nacionales. otorgadas por el Ministerio de Bienes Nacionales.



SITIOS DE MEMORIA CON SU UBICACION PROCESO DE RECUPERACION
Y ESTADO DE RECUPERACION DE LOS SITIOS DE MEMORIA
Casa presidencial de Tomas Moro, Metropolitana, Infraestructura publica. 1

Estadio Victor Jara, Metropolitana, Centro clandestino de detencién y campo de

prisioneros. e

Isla Dawson, Magallanes, Campo de prisioneros. Identlﬁ'ce'{uon
Casa de la administracion del recinto 3 V4 Alamos Metropolitana, Centro del sitio.
clandestino de detencién y campo de pri

Ex Centro de Detencion Balneario Popular Las Rocas de Santo Domingo,

Valparaiso, Escuela de Inteligencia de la DINA.

Carcel de Mujeres del Buen Pastor, Coquimbo, Recinto carcelario.

Conjunto de inmuebles y sitios pertenecientes a la ex Colonia Dignidad, Maule,
Complejo represivo.
Centro de Detencion Venda Sexy-Discoteque , Metropolitana, Centro clandestino

de detencion (DINA). 2

Centro de Detencion Providencia, Antofagasta, Centro clandestino de detencion
(DINA, SICAR, CNI). \

Archivo de Colonia Dignidad , Maule, Archivos sobre represion, , Solicitud, estudio
incautados por la PDI. — y declaracién
Cuartel Borgoiio de la CNI, Metropolitana, Centro clandestino de detencién (CNI). patrimonial.
Fuertey Sitio de Memoria El Morro de Talcahuano, Bio-Bio, Centro clandestino de /

detencion (SIN).

Villa San Luis de Las Condes, Metropolitana, Villa Particular.

Sitio de Memoria de los Trabajadores de la Construccion, Excavadores y
Alcantarilleros, Metropolitana, Sindicato.

Cuartel Almirante Silva Palma, Valparaiso, Centro clandestino de detencion (SIN).

Archivo Brigada de Derechos Humanos de la Policia de Investigaciones,
Metropolitana, Archivo de Derechos Humanos.

Sitio de memoria Complejo Carcel de Isla Teja de Valdivia, Los Rios, 3

Recinto carcelario.
Recinto CNI Casa de Piedra La Serena, Coquimbo, Cuartel CNI.
MH Cabaiia, Casino y Sitio del Balneario Popular y Campo de Prisioneros Politicos

Melinka- Puchuncavi, Valparaiso, Campo de prisi 0s. Recuperacion del
MH Cuartel N° Il de la Seccién de Inteligencia de la Escuela de Infanteria de San sitio: si es privado, por
Bernardo, Metropolitana, Centro clandestino de detencion (Ejército). compra o permutay
Cuartel N° 1 SICAR, Metropolitana, Centro clandestino de detencion (SICAR). luego concesién; si es

Campo de Prisioneros Politicos 3y 4 Alamos, Metropolitana, Centro clandestino de

publico por concesion
detencion y campo de pri 0s.

gratuita de corto o
largo plazo.

I

Campo de Prisioneros Politicos Chacabuco, Antofagasta, Campo de prisioneros.
Pisagua, Tarapaca, Fosa de Inhumacion y recinto carcelario.
Sitio Histérico Hornos de Lonquén, Metropolitana, Fosa de Inhumacion.

Sitio Historico de la Matanza de Mulchén: Fundo Carmen y Maitenes, Araucania/
Wallmapu, Complejo represivo.

Sitio Histérico José Domingo Caiias, Metropolitana, Centro clandestino de
detencion (DINA) .

Estadio Nacional, Metropolitana, Campo de prisi 0s.

Parque por la Paz Villa Grimaldi, Metropolitana, Centro clandestino de detencién
(DINA).

Londres 38, Metropolitana, Centro clandestino de detencion (DINA). 4
Nido 20, Metropolitana, Centro Clandestino de detencion (SIFA).
Patio 29, Metropolitana, Fosa de Inhumacién.

Casa de los Derechos Humanos de Punta Arenas, Magallanes, Habilitacién
Centro clandestino de detencion (SIN). =220 (que‘puede ser
Sitio donde fueron encontrados Victor Jara y Littré Quiroga y otras tres = realizada por
personas quea la fecha no han sido identificadas , Metropolitana, personas naturales
Sitio Historico. y/o personas juridicas
Centro de Detencion Clinica Santa Lucia, Metropolitana, Centro clandestino de derecho ptiblico o

de detencién (DINA).
Casade André Jarlan y Pierre Dubois, Metropolitana, Casa Parroquial.

Archivo de la Vicaria de la Solidaridad, Metropolitana, Archivos
de Derechos Humanos.
Casade la Memoria de los Derechos Humanos de Valdivia, Los Rios,
Centro clandestino de detencién (CNI).
MH Archivo de la Fundacion de Ayuda Social de las Iglesias Cristianas,
Metropolitana, Archivo de Derechos Humanos.

MH Sede de la Fundacion de Ayuda Social de las Iglesias Cristianas,
Metropolitana, Sede de DDHH.

privado sin fines
de lucro).
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Larecuperacion de los sitios de memoria

De los 40 inmuebles y archivos declarados Monumento
Nacional, solo 17 han sido recuperados como sitios de
memoria, luego de las solicitudes realizadas ante el Mi-
nisterio de Bienes Nacionales? (MBN) que, por medio de
diferentes acciones (permuta, compra o expropiacion),
adquiere la propiedad para entregarla a las organiza-
ciones bajo concesién o comodato; mientras que otros
tres se encuentran en proceso de recuperacién.? En
cuanto a la habilitacién de los sitios, es importante se-
fialar que solo 13 de los que actualmente han sido recu-
perados se encuentran abiertos al publico (Guglielmuc-
ci,y Lopez, 2018).

Los sitios de memoria recuperados, es decir, con posibili-
dad de ser gestionados como tal por las organizaciones
de derechos humanos son, en su mayoria, inmuebles de

21 EIMBN es el érgano estatal encargado de reconocer, administrary
gestionar el patrimonio fiscal de Chile. Dentro de las atribuciones
que posee, estd la de adquiririnmuebles y entregar comodatos o
concesiones a determinadas instituciones y organizaciones para que
hagan uso de un bien patrimonial, con el compromiso de restituirlo
unavez que termine el contrato.

22 Estosson: El campo de prisioneros politicos y centro clandestino de
detencion, Tres y Cuatro Alamos; EI Campo de prisioneros de Pisagua;
Y el Sitio Histérico de la Matanza de Mulchén.

INMUEBLES PATRIMONIALES RECUPERADOS
COMO SITIOS DE MEMORIA, SEGUN REGIMEN
DE PROPIEDAD

Inmuebles declarados
Monumento Nacional

. Propiedad fiscal

de losinmuebles
Propiedad privada 13
de losinmuebles

Fuente: Elaboracidn propia con los datos del CEDOC del
CMN y la encuesta a sitios de memoria 2018 del INDH.

propiedad fiscal y han sido entregados por el MBN me-
diante la figura de concesiones gratuitas de cortoy largo
plazo® (Tabla 2). Los sitios de memoria que eran de pro-
piedad privada al momento de la solicitud, han sido recu-
perados mediante compras o permutas que haejecutado
el MBN desde afio 2002 en adelante.

Un caso emblematico es la recuperacion de Villa Gri-
maldi, primer ex centro de detencidn, tortura y desa-
pariciones recuperado en Chile y América Latina, que
luego de unimportante movimiento de la sociedad civil
se logra su recuperacion y habilitacién como sitio de
memoria.

Los inmuebles que han sido recuperados como sitios de
memoria son gestionados por organizaciones de dere-

23 Contrato de Concesidn, es laentrega de un inmueble a determina-
das instituciones u organizaciones para que hagan uso de un bien
patrimonial, mueble o inmueble, con el compromiso de restituirlo
integramente una vez que termine el contrato. Para el caso de los
sitios de memoria, los contratos son siempre concesiones de uso
gratuito de corto o largo plazo.

24 Decreto 264 Exento del Ministerio de Educacion, publicado el 13 de
mayo de 2004, que declara Monumento Histdrico al Parque por la Paz
Villa Grimaldi; Decreto 170 Exento del Ministerio de Bienes Naciona-
les, publicado el 21 de abril de 2005, que otorga concesion gratuita de
inmueble fiscal a la Corporacion Parque por la Paz Villa Grimaldi. Mas
informacién del sitio en: https://www.villagrimaldi.cl/

Inmuebles recuperados
como sitios de memoria’

*Incluye los datos de los sitios que han sido recuperados
ylos que estan en proceso de recuperacion ante el MBN.
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Para Romina Ampuero, integrante de la Red de
Sitios de Memoria, las complicaciones que han
tenido que enfrentar las organizaciones que tratan
de recuperar los inmuebles donde se cometieron
masivas violaciones a los derechos humanos, van
desde |la destruccion de los espacios fisicos hasta la
restriccion de acceso que imponen los privados y
las diferentes ramas de las fuerzas armadas y de
orden publico que mantienen el dominio del lugar.

cho privado (asociaciones, fundaciones, corporaciones
u organizaciones comunitarias funcionales) que pueden
acceder a financiamiento publico mediante concursos o
convenios con diferentes érganos del Estado (principal-
mente a través de la DIBAM). Como se vera mas adelante,
la mayoria de ellos, han logrado construir proyectos de
gestion soélidos, que incluyen la realizaciéon de diversas
actividades culturales y pedagdgicas relacionadas con
los temas de derechos humanos (Cabeza, 2017). En cam-
bio, en los sitios que solo cuentan con la declaratoria de
Monumento Nacional, los modelos de gestiédn que se han
desarrollado en torno a ellos se enfocan mas en las labo-
res de recuperacion, ya que muchas veces las organiza-
ciones, al no contar con un contrato de concesién sobre
los inmuebles, no pueden acceder regularmente al lugar
para realizar actividades que permitan relevar su valor
histdrico, pedagogico y cultural; demostrandose que es
la propiedad y no la sola declaratoria de monumento na-
cional la que puede resolver el acceso a éste. Uno de los
casos emblematicos es el de “ex Colonia Dignidad”, don-
de las organizaciones de victimas y familiares, asi como
el publico en general, no tiene permiso para ingresar al
lugar, puessolo algunosinmueblesy un sector del predio
han sido declarados monumento nacional.

Para Romina Ampuero, integrante de la Red de Sitios de
Memoria,lascomplicacionesquehantenidoqueenfrentar
las organizaciones que tratan de recuperar los inmuebles

donde se cometieron masivas violaciones a los derechos
humanos, van desde la destruccién de los espacios fisicos
hasta la restriccion de acceso que imponen los privados y
las diferentesramas delas fuerzasarmadasy de orden pu-
blico que mantienen el dominio del lugar. Para ella, el he-
chodequelasautoridades del Ministerio de Bienes Nacio-
nales (MBN) no hayan podido llegar a un avenimiento que
permita larecuperacion de los sitios ubicados en terrenos
fiscales, “demuestra la falta de voluntad politica que han
tenido los gobiernos para enfrentar decididamente a quie-
nes buscan que los hechos ocurridos en dictadura queden
en el olvido” (Entrevista a Romina Ampuero).

Estaopinién es concordante porlo expresado en el panel
de expertos que se reunié en el Seminario Internacional
de Legislacion sobre Sitios de Memoria, realizado en San-
tiago de Chile, entre los dias 13 y 14 de diciembre de 2017,
y donde se discutieron, entre otras cosas, las dificultades
que enfrentan las organizaciones de derechos humanos
para proteger y recuperar los sitios de memoria.® En esa
ocasion, el arquitecto y ex preso politico, Miguel Lawner,
expuso sobrelos casosenlosquelanotransferenciade los
inmuebles fiscales ha permitido que el Ejército demuelalos
vestigios que pueden ser utilizados como medios de prue-

25 Las ponencias realizadas por los expertos estan disponibles en el
libro Seminario Internacional de legislacién sobre sitios de memoria,
del Ministerio de Justiciay Derechos Humanos.
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ba para conocerlaverdad de lo ocurrido (Lawner, 2017). En
cuanto alos inmuebles de propiedad privada que no han
podido ser recuperados por las organizaciones de dere-
chos humanos, otro entrevistado sefiala:

La posibilidad de compra o permuta es totalmente restrin-
gida porque la partida presupuestaria del MBN para estos
fines es pequefiisima, y, por regla fiscal, el Estado tampoco
se puede endeudar mas alld de lo que puede generar de su
partida presupuestaria (Entrevista a Pablo Seguel).

El financiamiento a los sitios de memoria

Como en Chile el Estado no cuenta con una politica publi-
cadesitios de memoria que esté organizada, planificada
y financiada a nivel central, las organizaciones de dere-
chos humanos que administran estos sitios han debido
recurrir a diferentes fuentes de financiamiento, siendo
los convenios de colaboracidn y los fondos concursables
los méas utilizados.

Los convenios de colaboracidon

Las organizaciones de derechos humanos que cuentan
con recursos para financiar la gestién de los sitios de
memoria son aquellas que tienen un convenio de colabo-
racion directa con la Direccion de Bibliotecas, Archivos y
Museos (DIBAM).?¢ Esta entidad presta apoyo financiero
a los sitios de memoria a través de lo establecido en la
Ley 20.713. Los dineros transferidos deben ser utilizados
para financiar parte de la gestion cultural y pedagdgica
que realizan los sitios y asi contribuir a la no repeticiéon
delos hechos ocurridos en dictadura.

Entre los afios 2010y 2017, la DIBAM ha firmado convenios
de colaboracién con cinco organizaciones e instituciones
de derechos humanos. Del total de los fondos asignados,
un 25,45% fue destinado a sitios gestionados por funda-
cionesocorporacionesde derecho privado, con presencia
mayoritaria de sobrevivientes o familiares. En 2017, los
fondos destinados via convenio a los sitios de memoria,
incluido el Museo de la Memoriay los Derechos Humanos,
fue de 2.354 millones de pesos chilenos, correspondiendo
un 28,12% a cuatro fundaciones y corporaciones de dere-
chos humanos (Ver infografia siguiente).

Es importante sefialar que los convenios de colabora-
cién con la DIBAM han sido gestionados por las propias

26 LaDIBAM forma parte del Ministerio de las Culturas, las Artes y el
Patrimonio y tiene por mision “promover el conocimiento, creaciény
recreacion del patrimonio cultural y la memoria del pais”.

organizaciones de derechos humanos que tienen a car-
go sitios de memoria en la Regién Metropolitanay en la
Regidn de Los Rios, lo que demuestra la inexistencia de
“una politica comprensiva, ordenada, estructurada, con
diagndstico” (Entrevista a Angel Cabeza), que permita el
financiamiento permanente de estos espacios.

Para Francia Jamett, encargada de la Unidad de Memo-
ria del MCAP, el mecanismo de asignacion directa de re-
cursos a través de convenios, es una forma adecuada de
financiamiento para mantener el funcionamiento y la
finalidad de los sitios de memoria, siempre y cuando los
montos sean suficientes para financiar los modelos de
gestion y no impongan requisitos excesivos a las organi-
zaciones de derechos humanos que los administran.

A mi me parece que el financiamiento debe ser a través de
transferencias de recursos de acuerdo al plan de gestién
que tiene cada sitio. Eso deberia ser; y no ser discrecional,
como ocurre hoy dia. Actualmente el Estado financia algu-
nossitios y otros no, y por eso hay que establecer un estan-
dar presupuestario que permita financiar cuestiones aso-
ciadas a la produccién de archivos y las actividades que le
danidentidad a cada sitio (Entrevista a Francia Jamett).

Los fondos concursables

El Fondo del Patrimonio del Consejo Nacional de la Cultura
y las Artes (CNCA), hoy MCAP, ha sido otra de las fuentes de
financiamiento importante utilizadas por algunas organi-
zaciones que gestionan los sitios de memoria para financiar
parte de los proyectos de conservaciony puesta envalor de
losinmuebles.”

Segln los datos oficiales disponibles, entre los afios 2015
y 2017, cuatro organizaciones de derechos humanos que
gestionan sitios de memoria fueron beneficiadas con el
Fondo del Patrimonio del MCAP y el CNCA para financiar
obras de puesta en valor. Estas organizaciones son: Lon-
dres 38 y Fundacién 1367 (sitio José Domingo Cafias) en
2015; Estadio Nacional en 2015 y 2016; y Parque por la Paz
Villa Grimaldi en 2016 y 2017.

27 Elex Consejo Nacional de la Culturay las Artes (hoy Ministerio de la
Cultura, las Artes y el Patrimonio) fue el organismo publico que hasta
el 2016 estuvo encargado de implementar politicas publicas para
el desarrollo cultural en Chile. Dentro de los objetivos estratégicos
del CNCA estd el de implementar politicas de cofinanciamiento para
proyectos e iniciativas de la sociedad civil que busquen recuperar,
conservary valorizar los inmuebles protegidos por la Ley 17.288 o por
el articulo 60 de la Ley General de Urbanismoy Construccidn, a través
de fondos concursables.
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2002y 2016 y privados Iniciativas

de reparacion* 6
— de puestaen

valor mediante

*Estos fondos fueron otorgados a personas y organizaciones
obras de arte

de derechos humanos mediante asignaciones directas
y luego, con la creacion de la Subsecretaria de Derechos
Humanos adquirieron la modalidad de fondos concursables.



110

Otra fuente recurrente de financiamiento, via fondos
concursables, han sido los programas de reparacién sim-
bélica implementados por el Programa de Derechos Hu-
manos del Ministerio del Interior y Seguridad Publica,?®
hoy incorporado a la Subsecretaria de Derechos Huma-
nos del Ministerio de Justiciay Derechos Humanos.

Segun datos oficiales entregados por el Ministerio del
Interior y Seguridad Publica, entre los afios 2002 y 2016,
este programa apoyo financieramente 116 iniciativas
de reparacion simbolica para las victimas en diferentes
regiones del pais. De ellas, 77 corresponden a obras de
construccién y restauracion de memoriales en espacios
publicos y privados, 6 a iniciativas de puesta en valor
mediante obras dearte,y 33 aactividades de promocion,
difusion, investigacion y cultura. Estos fondos fueron
otorgados a personas y organizaciones de derechos hu-
manos mediante asignaciones directas y luego, con la
creacion de la Subsecretaria de Derechos Humanos ad-
quirieron la modalidad de fondos concursables.

La encuesta respondida por los sitios de memoria para
este Informe sefiala que el 45% de los sitios de memo-
ria han obtenido fondos de diverso tipo, del CNCA o del
MCAP, para financiar obras de reparacién y puesta en va-
lor de los inmuebles.

De acuerdo a los datos de la mencionada encuesta, las
organizaciones que se adjudican recursos de fondos
concursables para financiar obras de construccién, repa-
racion y puesta en valor de los inmuebles son, en su ma-
yoria, las que cuentan con equipos de profesionalesy un
modelo de gestion financiera enfocado en la obtencion
de estos beneficios.

Paralosexpertossobrelamateria, losfondos concursables
nosonunabuenafuentedefinanciamiento, yaque obligan
a las organizaciones a competir los fondos y no permiten
dar continuidad a los proyectos de gestién, y ademas ex-
cluyen, de ante mano, a las organizaciones que cuentan
con menos recursos humanos preparados y financieros, y
que por lo general estan en regiones o sectores populares.

28 ElPrograma de Derechos Humanos fue creado en 1997 por el Decreto
Supremo 1.005 de Interior, con la misién de contribuir al esclarecimien-
to de laverdad y avanzar en la promocién del respeto a los Derechos
Humanos, prestando asistencia legal y social a los familiares de
detenidos desaparecidos y ejecutados politicos. Con la entrada en vi-
gencia de la Ley 20.405, promulgada en diciembre de 2009, el programa
adquirié nuevas facultades y pudo ampliar su rango de accién judicial
y desarrollar nuevos programas para impulsar, difundiry apoyar
acciones de orden cultural y educativo basadas en la promocion de la
memoria histéricay los derechos humanos (Alegriay Uribe, 2014).

El fondo concursable [..] genera una serie de proble-
mdticas porque para entrar a un fondo concursable
necesitas un nivel de equipo profesional detrds de
cada organizacién que, en la prdctica, redunda en que
los fondos se los ganen las mismas organizaciones de
siempre, que son las que estdn profesionalizadas (En-
trevista a Pablo Seguel).

Parael INDH, este modelo de financiamiento a la gestion
de los sitios de memoria, como fuente primaria, no con-
tribuye al cumplimiento de las obligaciones del Estado
en materia de garantias de no repeticion, ya que la mo-
dalidad de concursos obliga a las organizaciones a com-
petir por los escasos fondos disponibles y no resguarda
el desarrollo de actividades culturales y pedagodgicas a
lo largo del tiempo y en todo el territorio nacional. Por
tanto, los fondos deben considerarse como una forma
de financiar ciertos proyectos de los sitios de memoria,
pero no la base de su subsistencia.

El apoyo a la gestion cultural y pedagégica que realizan
los sitios de memoria

Como se sefialé anteriormente, una de los principales
objetivos de los sitios de memoria es contribuir a la no
repeticion de las violaciones a los derechos humanos
ocurridas en el pasado, a través de actividades cultura-
les y pedagdgicas que permitan sensibilizar y educar a
las nuevas generacionesy ala sociedad en su conjunto.

Segun los datos obtenidos, actualmente la gran ma-
yoria de las organizaciones de derechos humanos que
administran o intentan recuperar sitios de memoria
realizan diversas actividades culturales y pedagogicas,
aunque —como se sefialé mas arriba— el nimero y la
regularidad con la que se realizan esas actividades esta
determinada por la posibilidad de obtener contratos de
concesion sobre los inmuebles y habilitarlos para reci-
biral publico.

En estos resultados se aprecia un significativo esfuer-
zo en los actos conmemorativos relacionados con los
derechos humanos y las victimas, como en las visitas
guiadas, lo que implica un potencial de desarrollo en la
calidad de estas actividades. Por otra parte, se aprecia
unaimportante actividad con estudiantes, laque puede
ser implementada de forma mas extensay con mejores
materiales de existir los apoyos necesarios. También se
expresa un esfuerzo por generar materiales atractivos
para los visitantes, sean presenciales de medios audio-
visuales o digitales.



ACTIVIDADES REALIZADAS, TIPOS DE
RECURSOS USADOS Y MODELOS DE GESTION
DE LOS SITIOS DE MEMORIA ENCUESTADOS

Fuente: Encuesta de sitios
de memoria 2018, INDH.

Tipos de actividades culturales
realizadas regularmente por los
sitios de memoria

Por favor, sefiale cual(es) de las
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En cuanto al nimero de visitas que tienen los sitios de
memoria, los datos de la encuesta sefialan que este nu-
mero varia significativamente dependiendo del tipo de
acceso que tiene la organizacién al lugar y el tipo y es-
tabilidad del equipo de trabajo. Mientras los sitios de
memoria recuperados registran una visita mensual pro-
medio de 406 personas, los sitios que siguen manos de
privados o instituciones de las fuerzas armadas, pero
que cuentan con protocolos de acceso a los lugares, re-
gistran un promedio 21 visitas al mes, y aquellos sitios no
recuperados y que no cuentan con protocolos de acceso
para realizar actividades, no tienen visitas registradas.

Es importante considerar que el nimero de visitas men-

suales a Villa Grimaldi es de 2.042 y el de Londres 38 es de
2.380parael 2017, lo que expresalaimportanciaque tienen
los procesos de gestion y actividades anexas que se hacen
enfunciondelaeducaciony culturade derechos humanos,
alinterior de los sitios recuperados y habilitados.

En cuanto a los recursos que han producido o han adqui-
rido las organizaciones de derechos humanos para rea-
lizar actividades culturales y pedagogicas en los sitios,
destacan los materiales informativos impresos para los
visitantes y los archivos o documentos sobre los hechos
ocurridos en el recinto durante la dictadura.

Cada organizacion haido definiendo modelos de gestion
particulares, sea por el tipo de sitio, los objetivos que
definieron, la experiencia acumulada, las capacidades
instaladas y los recursos disponibles, entre algunos fac-
tores que han influido. Un elemento importante también
hasidoelteneronouncontratode concesion parael uso
delosinmuebles.

De acuerdo a los resultados de la encuesta, del total de
22 0rganizaciones que respondieron la consulta, ocho se-
fialaron contar con unidades de gestion administrativay
financiera, lo que no implica necesariamente contar con
todo el soporte administrativo requerido, pero al menos
tienen controles basicos. Solo cinco de las instituciones
tienen equipos especializados de atencién al publico, lo
queindicaquelamayoriaainsonespaciosdesensibiliza-
cién que no cuentan con recursos para realizar activida-
des masivasy periédicasen losinmuebles. Hay 10 organi-
zaciones con la capacidad de tener unidades de estudios,
publicaciones y educacién, mostrando la valoracién que
tiene para estas el tener sistematizada la informacién
de lo ocurrido, generar material de difusion del sitioy la
promocion de los derechos humanos. Hay 11 institucio-
nesconequiposde gestion culturaly de proyectos, loque
refleja el interés de las organizaciones que trabajan en

estos espacios por acercarse a la poblacién y tener una
actividad mas permanente. Uno de los sitios cuenta con
una unidad especializada en la gestién de museos y con-
servacién de archivos, mientras que otras dos organiza-
ciones funcionan mediante comisiones tematicas.

Las organizaciones que no cuentan con unidades de ges-
tion,y por tanto poseen una estructura menos compleja,
son,ensumayoria,aquellas que notienen un contratode
concesion sobre los predios y que cuentan con equipos
de trabajo menos especializados en las labores cultura-
lesyla gestion de proyectos, por lo que sus posibilidades
de desarrollar actividades culturales y pedagdgicas de
forma permanente son muy limitadas.

Asimismo, las organizaciones que no cuentan con apoyo
econdmico del Estado para financiar parte de la gestion
cultural que realizan deben concentrar buena parte de
losrecursosenactividadesadministrativas. Sinembargo,
muchas de las organizaciones que trabajan pararecupe-
rar los sitios de memoriay que no cuentan con convenios
de colaboracién con el Estado, hacen grandes esfuerzos
para relevar el valor histérico de los inmuebles, a través
de actividades de difusién y la publicacién de archivos y

APOYO ESTATAL PARA LA PRODUCCION DE
ARCHIVOS Y PUBLICACIONES SENALADOS
POR LOS SITIOS DE MEMORIA ENCUESTADOS

¢Laorganizacién que gestiona o intentarecuperar el sitio
ha publicados libros, investigacionesy otros documentos
relacionadas con loocurrido en el recinto?

Si.Sin apoyo

Si.Con apoyo estatal

estatal

66%
No

Fuente: Encuesta a sitios de memoria 2018, INDH



TIPO DE RELACION ESTABLECIDA
POR LAS SEDES REGIONALES DEL
INDH Y LAS ORGANIZACIONES
VINCULADAS A LA GESTION DE
SITIOS DE MEMORIA

Fuente: Reporte de sedes
regionales INDH, 2018.

Prestaapoyo
aactividades
dela
organizacién

documentos que permiten conocer los hechos traumati-
cosocurridos en esos lugares.

El INDH y sus sedes regionales han tenido la oportuni-
dad de colaborar con las organizaciones de derechos
humanos en la produccién de archivos, documentos,
folletos e infografias que buscan difundir la labor cultu-
ral y pedagdgica que realizan sitios de memoria en dife-
rentes regiones del pais. Una de ellas, es la produccion
y difusion de las microbiografias sobre las victimas que
recuerda el Memorial de Paine, que buscd recopilar la
vidade quienes, entre 1973y 1990, fueron asesinados y/o
desaparecidos en dicha zona.

Actualmente las sedes regionales del INDH mantienen
relaciones con 53 organizaciones que gestionan sitios y
memorialesalolargo del pais. La mayoriade las sedes se
vinculan con los sitios mediante el apoyo en actividades
relacionadas con la memoriay los derechos humanos, o
al integrar mesas de trabajo dirigidas por las unidades
especializadas del MCAP; otras prestan apoyo técnico
y profesional para la realizacion de archivos vinculados
con las violaciones a los derechos humanos ocurridas
durante la dictadura. La misma encuesta arroja que las
sedes conocen de 126 sitios de memoria (incluidos me-
moriales y sitios de diverso tipo), lo que indica la exten-
sion del esfuerzo de personas, organizaciones y familia-
res por recuperar lamemoria sobre los hechos ocurridos
en el periodo de dictadura.

En cuanto a la asesoria técnica que brindan otros 6rga-
nos del Estado para la produccién de archivos y docu-
mentos sobre sitios de memoria, cabe destacar una de
las principales iniciativas llevadas a cabo por el Centro

10

Forma parte Hace Otras (varias)

delamesa seguimiento
de memoria del proceso de
y DDHH que reconocimiento
preside el del sitio
MCAP

Nacional de Conservacién y Restauracién de la DIBAM,?
en conjunto con la organizacién Londres 38, Casa de la
Memoria: el proyecto “Bafio Detenidos/Detenidas”, un
estudio exploratorio que buscé recuperar y analizar la
evidencia biolégica y cultural asociada a la ocupacién
del inmueble durante la dictadura, especialmente entre
los afios 1973 y 1974 .3°

Otra iniciativa implementada durante los ultimos afios,
por el MBN, para contribuir a la reparacion simbdlica de
lasvictimasyalanorepeticiondelasviolacionesalosde-
rechos humanos ha sido la creacién y puesta en marcha
de la Ruta Patrimonial de la Memoria. Esta iniciativa inte-
gravarios de los sitios de memoria de la Region Metropo-
litana y busca visibilizar la gestion cultural y pedagdgica
que realizan las organizaciones que los administran 3*

Este afio, la Ruta de la Memoria integrara por primera
vez en su formato web a las regiones de Coquimbo y Los
Rios. El presupuesto asignado para las actividades del
segundo semestre de este afio (9 millones de pesos), se
utilizaran integramente en la Region Metropolitana para
actualizar la ruta patrimonial de Santiago.

29 ElCentrode Conservaciony Restauracion de la DIBAM es el organis-
mo publico encargado de promover la conservacidn e investigacion
del patrimonio en Chile. Una de sus principales funciones es asesorar
y apoyar a institucionesy organizaciones relacionadas con el patri-
monio en materias de intervencién, investigacion y gestion.

30 Elestudiocompleto estd disponible en el siguiente enlace: http://
www.londres38.cl/1934/articles-97433_recurso_1.pdf

31 Paramdasinformacion, ver el sitio web http://rutas.bienes.cl/?p=1191



ACCIONES, PRESUPUESTO Y COBERTURA REGIONAL
DEL PROGRAMA RUTA PATRIMONIAL DE LA MEMORIA
DEL MINISTERIO DE BIENES NACIONALES PARA EL
SEGUNDO SEMESTRE DE 2018

Fuente: Elaboracién propia con los
datos otorgados por el Ministerio
de Bienes Nacionales. »
Region
Metropolitana

Actualizacion Ruta

Patrimonial N° 48: de la
Memoria: Santiago 1973- 1989

$9.000.000

En cuanto al apoyo de caracter permanente que brindan
otros 6rganos de la institucionalidad publica para me-
jorar la gestion de los sitios de memoria, es importante
destacar la labor que realiza la unidad de memoria del
MCAP. Dicho organismo ha desarrollado un plan de tra-
bajo orientado a fortalecer y entregar recursos técnicos
para la gestion cultural que realizan las organizaciones
de derechos humanos, incorporando el enfoque territo-
rial y la participacion ciudadana. En este marco, la Uni-
dad de Memoria del MCAP ha desarrollado dos importan-
tesiniciativas entrelos afios 2017y 2018:1) la guia parala
gestion cultural de los sitios de memoria, y 2) los ciclos de
formacion en gestion cultural en sitios de memoria. Estos
ultimosseorientanadesarrollarcompetencias practicas
en materias relacionadas con la educacion en derechos
humanosy pedagogia de lamemoria, utilizando recursos
como la creacion y mediacion artistica, y profundizando
conocimientos en politicas publicas sobre la materia.

Ademads, este érgano contribuye activamente en la con-
secucion de los objetivos estipulados en el PNDH, a tra-
vés de la realizacion de acciones administrativas orien-
tadas a preservar la memoria histérica en materia de
violaciones masivas y sistemadticas a los derechos huma-
nos, velando por la articulacién de las instituciones pu-
blicas dedicadas al rescate, conservacion y difusiéon de
los memoriales, lugares y sitios de memoria.

Nosotros somos el Gnico 6rgano estatal que trabaja di-
rectamente con todas las organizaciones o agrupacio-
nesvinculadas a los sitios de memoria. Actualmente, hoy
las Seremi del ministerio se vinculan directamente con
las agrupaciones para generar proyectos regionales de

Region
de Coquimbo

Region
de Los Rios

Publicacién Ruta
Patrimonial de la Memoria:
Los Rios

Publicacién Ruta
Patrimonial de la Memoria:
Coquimbo

memoria, que incluyen aspectos varios de la gestion de
sitios de memoria: produccién de archivos, materiales,
gestion patrimonial, gestion cultural, formacién, peda-
gogia[..] O sea, es nuestro foco. Esta unidad de memoria
no ve otra cosa que los sitios. Y por lo mismo hace todos
los esfuerzos para apoyar a las organizaciones en las
multiples dimensiones delagestidn.Y lo hacemos coordi-
nadamente con otras instituciones como el CMN, el MBN
y otros, basandose en el analisis que co-construimos con
la Red de Sitios de Memoria (entrevista a Francia Jamett).

Los esfuerzos que realiza esta unidad del MCAP son im-
portantes paraquelossitios fortalezcan su capacidad de
gestion y de pedagogia en derechos humanos, reforzan-
do asisucontribucién alanorepeticion.

CONCLUSIONES

A partir del diagndstico realizado sobre las acciones de
proteccién patrimonial, recuperacién, financiamiento y
gestion de los sitios de memoria, se puede concluir que el
Estado ha hechos muy pocos esfuerzos para responder
ala demanda de las organizaciones en materia de sitios
de memoria y no ha tenido una politica activa para for-
talecerlos. En la actualidad no existe una politica publi-
ca de proteccion patrimonial para estos sitios. Primero,
porque no estan contemplados dentrodelaley 17.288de
Monumentos Nacionales, por lo que su declaratoria es
una adaptacién forzada a las figuras juridicas de Monu-
mento Histérico y Monumento Publico. Segundo, porque
no hay un 6rgano encargado de coordinary planificar las
acciones necesarias para ejecutar las propuestas de pa-



03/ Sitios de memoria y su contribucion
alanorepeticion

trimonializacion de inmuebles emanadas de la Comision
Rettig y la Comision Valech en esta materia. Y tercero,
porque el CMN no ha sido dotado con los recursos huma-
nosy financieros necesarios paradesarrollarestas accio-
nes de forma global, debiendo trabajar en formareactiva
alasdemandas ejercidas por las organizaciones de dere-
chos humanos. Esto ha producido un desigual desarrollo
en las regiones de las medidas de patrimonializacién de
los sitios y lugares asociados a la memoria de las victi-
mas de la dictadura.

Las acciones realizadas por los érganos estatales para
la recuperacion de los sitios de memoria han permitido
entregar el 46% de los inmuebles protegidos por la Ley de
Monumentos Nacionales. Esto se debe, por una parte, a
que las autoridades del MBN no han contado con la cola-
boracion activa de las Fuerzas Armadas y de Orden y Se-
guridad para incorporar —dentro de los requerimientos
establecidos por la jurisprudencia internacional y los
marcos institucionales querigen las politicas de verdad,
justicia y reparacion—, los principales inmuebles fisca-
les utilizados por estas instituciones en la comisién de
violaciones a los derechos humanos entre los afios 1973
y 1990. Y, por otra, a que el MBN no ha contado con los
recursos suficientes para adquirir —mediante comprao
permuta— los principalesinmuebles que fueron utiliza-
dos como centro de detencién y torturay actualmente
se encuentran en manos de personasy entidades de de-
recho privado.

En cuanto al andlisis sobre el modelo de financiamien-
to, se puede sefialar la importancia que tiene el dotar
a todas las organizaciones preocupadas de los sitios
de memoria de los recursos y capacidades basicas para
formular proyectos y gestionarlos, asi como la necesi-
dad de evaluarlaidea de una politica de financiamiento
permanente a la gestiéon de los sitios para que realicen
diversas iniciativas culturales y pedagdgicas que con-
tribuyan ala no repeticidn, particularmente en aquellos
que son de regiones.

El apoyo que brinda el INDH, la unidad de memoria del
MCAP, junto a 6rganos técnicos de la DIBAM32a las orga-
nizaciones de derechos humanos interesadas en recu-
perar y administrar sitios de memoria ha sido un aporte
importante para la planificacion y ejecucion de acciones
administrativas de proteccién y recuperacion, asi como
para la realizacion de archivos, documentos y activida-
des que permiten dar a conocer los hechos ocurridos en

32 Entidad que se transformara en el Servicio Nacional del Patrimonio.
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esos lugares durante la dictadura. Sin embargo, estas ac-
ciones son aisladas y no se constituyen en una politica
publicaque organice, de manerasostenida, los esfuerzos
estatales en esta materia.

Sobre la contribucién de los sitios de memoria al pilar
de la no repeticién, se evidencia que son un importante
soporte que permite desarrollar actividades de divulga-
cion, educacion y actualizacion de la memoria sobre las
violaciones sistematicas a los derechos humanos ocurri-
das en el pasado reciente. Las actividades pedagdgicas
de los sitios de memoria —en aquellos que han podido
fortalecerlas— hacia las organizaciones de la comuni-
dad, los colegios, universidades y publico en general, han
demostrado ser de gran importancia tanto por el impac-
to que produce en los asistentes, las preguntas que se
formulan y el conocimiento que adquieren, sobre Ia his-
toria del pais, el valor de la democraciay de los derechos
humanos en sus multiples dimensiones.

Los sitios de memoria han logrado consolidar laidea que
son parte del patrimonio cultural del pais, tanto porque
tienen un flujo de publico anual que sumado supera al
afio las 54 mil visitas, como por las actividades cultura-
les asociadas a la promocién de derechos humanos. Es
destacable que parael Diadel Patrimonio varios sitios de
memoriaesténincluidos enelinterés delaciudadania, la
que concurre masivamente.

A lavez, también se observa que estos sitios requieren
de ser fortalecidos tanto en la recuperacién en regio-
nes, en su profesionalizacién, financiamiento y capaci-
dades para educar en derechos humanos a un publico
mas amplioy con las historias particulares de sus regio-
nesy localidades.

RECOMENDACIONES

1. Serecomienda alos poderes colegisladores introdu-
cir un proyecto de reforma a la Ley 17.288 de Monu-
mentos Nacionales, que incorpore la figura de sitio
de memoria para optimizar los procesos tendientes
a garantizar la preservacién de estos lugares como
espacios de educacién en derechos humanos y ga-
rantia de no repeticion, particularmente de aquellos
que se ubican enregiones.

2. Serecomiendaal Ministerio delas Culturas, las Artes
y el Patrimonio, y a los érganos técnicos encargados
de administrar los bienes patrimoniales del pais, que
promuevan y realicen todas las acciones administra-
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tivas y legales que sean necesarias para desarrollar
medidas de proteccion patrimonial hacia los sitios
de memoria ubicados en regiones que no han sido
declarados Monumento Nacional.

Se recomienda al Ministerio de Defensay al Ministe-
rio del Interior y Seguridad Publica que, en el marco
de las obligaciones y compromisos que ha adquirido
el Estado chileno, soliciten la colaboracién de las
Fuerzas Armadas y de Orden Publico y Seguridad
para gestionar la entrega de los principales inmue-
bles fiscales que se encuentran bajo su jurisdicciéon
y que fueron utilizados por aparatos represivos de la
dictadura para cometer violaciones a los derechos
humanos entre los afios 1973 y 1990, a fin que estos
puedan ser habilitados como sitios de memoria para
desarrollar actividades pedagogicas que contribu-
yan a la no repeticion. Ademas, se les recomienda a
estos 6rganos cumplir con las acciones comprome-
tidas en el PNDH en materia de colocacién de placas
y creacién de protocolos de acceso a los sitios de
memoria que se encuentran bajo jurisdiccion de las
Fuerzas Armadasy de Orden Publico y Seguridad.

Se recomienda al Poder Ejecutivo aumentar los recur-
sos presupuestarios y técnicos del Ministerio de Bie-
nes Nacionales para que pueda desarrollar de forma
eficiente el trabajo de rescate que le corresponde por
ley, y adquirir en el menor tiempo posible —por com-
pra o permuta— los sitios protegidos por la Ley de
Patrimonio que siguen en manos de personas y enti-
dades de derecho privado, con la finalidad de dar cum-
plimiento a las acciones comprometidas en el PNDH.

Se recomienda al Poder Ejecutivo garantizar un fi-
nanciamiento basal alatotalidad de los sitios de me-
moria recuperados, a fin de dar continuidad a las ac-
tividades pedagodgicas y culturales que realizan las
organizaciones que los administran, y asi contribuir
a la no repeticién de las violaciones a los derechos
humanos ocurridas en dictadura.

Se recomienda al Poder Ejecutivo fortalecer, visibi-
lizar y difundir las labores de asesoria técnica que
prestan los organismos estatales relacionados con
la cultura, el patrimonio y los derechos humanos,
con la finalidad de aumentar en nimero de organi-
zaciones de derechos humanos que reciben apoyo
para la gestion de sitios de memoria, particularmen-
teaquellas que no cuentan con convenios de colabo-
racion con el Estado, las que estan enregiones o que
poseen un bajo nivel de especializacion.
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Recursos naturales, empresas y derechos
humanos. Analisis del impacto de actividades
productivas sobre los recursos naturales y el

medio ambiente

ANTECEDENTES

hile es considerado como uno de los paises de La-

tinoamérica con mayor desarrollo econémico y

uno de los de mas rapido crecimiento, alcanzan-
do un PIB per capita PPA* de 24.084,97 dolares —el mas
alto de la regién— (Banco Mundial, 2018a; Banco Mun-
dial, 2018b). Ademads, cuenta con una de las economias
mas abiertas y flexibles del mundo de acuerdo al indice
de Libertad Economica (Miller, Kim, y Roberts, 2018); y es
el pais mas innovador de Latinoamérica, segtn el indi-
ce Mundial de Innovacién (Cornell University, INSEAD, y
WIPO, 2018).

Respecto ala pobreza poringresos, un analisis longitu-
dinal denota que su incidencia a nivel de la poblacién
hadisminuido de manerasostenida, pasando del 29,1%
en 2006 al 8,6% en 2017. Sin embargo, su medicién mul-
tidimensional muestra una reduccién menos acentua-
da entre 2009 (27,4%) y 2013 (20,4%) e, incluso, un cierto
estancamiento en las ultimas dos mediciones: mien-
tras en 2015 un 20,9% de la poblacién es caracterizada
como pobre en términos multidimensionales, en 2017
dicha cifra alcanza el 20,7% (Ministerio de Desarrollo
Social, 2018).

Sin embargo, el crecimiento econémico y la reduccion de
la pobreza, en un contexto de gran actividad e inversion
empresarial, no se ha traducido en los niveles de desa-
rrollo esperables. En términos de movilidad social, un re-
ciente reporte de la Organizacién para la OECD, muestra
que “los nifios nacidos en una familia ubicada en la par-

1 Producto Interno Bruto convertido a ddlares internacionales utilizan-
do las tasas de paridad del poder adquisitivo.

te inferior de la escala de ingresos tardarian al menos 6
generaciones en alcanzar el ingreso promedio [del pais]”
(2018b, p. 27). Por su parte, las mejoras del indice Gini ex-
perimentadasen las dltimas décadas —pasandodeo,521
en 1990 a 0,476 en 2015— muestran avances en la distri-
bucién del ingreso y equidad (Sapelli, 2016), pero Chile
continta dentro de los paises mas desiguales de la re-
gidén, solo superado por México entre los que conforman
la OECD; y presenta importantes desafios en materia de
diversos derechos sociales y dimensiones del bienestar
subjetivo, en pos de constituirse en una sociedad mas in-
clusiva (PNUD, 2017; Banco Mundial, 2018b).

En materia ambiental, Chile tiene una de las economias
mas intensivas en el uso de recursos naturales dentro de
los paises de la OECD, lo que deriva en considerables pre-
siones sobre el medio ambiente, sobre todo en términos
de generacion de residuos, contaminacién (atmosférica,
aguay suelo), escasez de agua, pérdida de habitats y de-
terioro de su biodiversidad, exacerbando los conflictos a
nivel local (CEPAL, y OECD, 2016).

Asi, la cuestién del desarrollo sostenible es una materia
enla que Chile aun tiene mucho por avanzar. En este sen-
tido, laAgenda2030de Naciones Unidasy los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) cobran especial relevancia,
en la medida que exhortan a los Estados a compatibilizar
el crecimiento econémico con el uso responsabley la pro-
teccion de los recursos naturales, de manera de garanti-
zarelacceso a estos paralas generaciones venideras.

Desde una perspectiva de derechos humanos, es nece-
sario conciliar el crecimiento econdmico y la cohesién
social democrdtica; y, por tanto, asegurar que dichos ob-
jetivos no deriven en afectaciones hacialas personas. En
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este sentido, cuando el Estado —encargado de estable-
cer las politicas publicas macroeconémicas vinculadas
al mejoramiento de la productividad, la inversion, las ex-
portaciones y todo aquello que permita un movimiento
en direccion al desarrollo que ostentan otros paises—y
laactividad empresarial desatienden el lamado de avan-
zar hacia un desarrollo sostenible, se hace necesario
reflexionar en torno a las obligaciones internacionales
adquiridas y revisar, en virtud del enfoque de derechos,
los modos de produccionintensivos en el uso de recursos
naturales.

En el Informe Anual 2012, el INDH sefialé que “Chile es
un pais que aspira al desarrollo y para ello debe buscar
maneras sustentables de lograrlo, cumpliendo con las
obligaciones de respeto, proteccion y garantia de los
derechos humanos y sin empefiar el bienestar de su po-
blacion” (p. 243). Ademas, en un contexto de cambio cli-
matico, el desarrollo sostenible es un imperativo que per-
mite mitigary evitar la afectacion al medio ambiente, asi
como calibrar la explotacién de recursos naturales que
sevan extinguiendo o degradando aceleradamente.

La produccion de materias primas en Chile forma parte
de las principales actividades en que se sostiene la eco-
nomia, loqueestavinculado fuertemente al uso derecur-
sos naturales en diversos ambitos que, a escalas indus-
triales y con la participacién de las empresas, genera la
legitima preocupacion porla proteccion de esos recursos
y los efectos de la erosidon, degradacion de suelos y pér-
dida de diversidad biolégica, entre otras consecuencias
vinculadas a su explotacién.

Este capitulo buscaanalizarelvinculo entre el usointen-
sivo de recursos naturales que realizan algunos sectores
productivos relevantes para la economia chilena —par-
ticularmente la mineria, energia y acuicultura— y su po-
tencial impacto sobre los derechos humanos, asumiendo
un horizonte de desarrollo sostenible. En tal sentido, no
solo se abordara el quehacer del Estado, sino también el
rol que cumplenlasempresasentantoactores no estata-
les relevantes en la materia.

Para esto, ademas de los estandares vinculados con el
derecho al medio ambiente, se considerara el marco re-
lativo a Empresas y Derechos Humanos de las Naciones
Unidas y sus tres pilares. Esto implica analizar tanto el
desarrollo de normativas, politicas publicas y sistemas
de fiscalizacion o sancién por parte del Estado de Chile,
relacionado al primer pilar de estos principios; y laincor-
poraciony aplicacion del segundo pilar, relativo a la res-
ponsabilidad de las empresas de respetar los derechos

humanos, con especial énfasis en la obligacién de actuar
con debida diligencia (ONU, 2011).

MARCO CONCEPTUAL

En 1987, el Informe de la Comisién Mundial de Medio
Ambiente y Desarrollo de Naciones Unidas, establecio
por primera vez el concepto de desarrollo sostenible,
sefialando:

Estaen manos delahumanidad hacer que el desarrollo
sea sostenible, duradero, o sea, asegurar que satisfa-
ga las necesidades del presente sin comprometer la
capacidad de las futuras generaciones para satisfacer
las propias. El concepto de desarrollo duradero impli-
ca limites, no limites absolutos, sino limitaciones que
imponen a los recursos del medio ambiente, el estado
actual de la tecnologia y de la organizacién social y la
capacidad de la bidsfera de absorber los efectos de las
actividades humanas. Pero tanto la tecnologia como
la organizacion social pueden ser ordenadas y mejo-
radas de manera que abran el camino a una nueva era
de crecimiento econémico. La Comisién cree que ya no
esinevitable la pobreza general. La pobreza es no solo
un mal ensimisma. El desarrollo duradero exige que se
satisfagan las necesidades basicas de todos y que se
extienda a todos la oportunidad de colmar sus aspira-
cionesaunavidamejor. Un mundo donde la pobrezaes
endémica estard siempre propenso a ser victima de la
catastrofe ecolégica o de otro tipo.?

Dicha definicion fue adoptada posteriormente en el Prin-
cipio 3° de la Declaracioén de Rio, aprobada en la Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambientey
el Desarrollo de 19923

Por su parte, el derecho a vivir en un medio ambiente
libre de contaminacién esta consagrado en la Constitu-
cion Politica de la Republica (CPR), donde se establece el
deberdel Estado de velar paraque este noseaafectadoy
tutelar la preservacion de la naturaleza, pudiendo inclu-
sive restringirse el ejercicio de determinados derechos o
libertades para protegerlo (art. 19 N°8). Asi, el derecho de
propiedad y la libertad econémica pueden verse restrin-
gidos cuando, a consecuencia de su uso o goce, se pueda

2 Nuestro futuro comun, A/42/427, 4 agosto 1987, parr. 27.

3 Endicha Declaracion, se establece que “El derecho al desarrollo debe
ejercerse en forma tal que responda equitativamente a las necesi-
dades de desarrolloy ambientales de las generaciones presentes y
futuras”.
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afectar la conservaciéon del patrimonio ambiental (art.
19 N° 24 inciso segundo). Este derecho tiene, ademas, la
garantia constitucional del recurso de proteccion, lo que
refuerza su importancia y relacién directa con el ejerci-
ciode otros derechos (art. 20 inciso segundo).

A través del articulo 5° inciso segundo de la CPR, se in-
corporan las obligaciones estatales derivadas de la ra-
tificacion de tratados internacionales. Por otra parte,
cabe sefialar que son aproximadamente 93 los tratados,
protocolos, declaraciones, resoluciones y documentos
de posicion en materia ambiental que Chile ha ratificado
0 adscrito, seglin sea su naturaleza (Galdamez, 2017). Sin
perjuicio de la importancia de todos ellos, para efectos
del presente capitulo se relevan los que aportan estan-
dares con mayor densidad en tematicas de medio am-
biente y desarrollo sostenible.

A nivel nacional, la Ley 19.300 sobre Bases Generales del
Medio Ambiente (LBGMA),5 entrega un marco concep-
tual clave para las materias abordadas. Asi, el medio

4  Esteinciso sefiala: “El ejercicio de la soberania reconoce como
limitacién el respeto a los derechos esenciales que emanan de la
naturaleza humana. Es deber de los 6rganos del Estado respetary
promover tales derechos, garantizados por esta Constitucidn, asi
como por los tratados internacionales ratificados por Chiley que se
encuentren vigentes”.

5 Publicadaen el Diario Oficial, 9 marzo 1994.

ambiente corresponde al sistema global constituido por
“elementos naturales y artificiales de naturaleza fisica,
quimica o biolégica, socioculturales y sus interacciones,
en permanente modificacién por la accién humana o na-
turaly querigey condiciona la existenciay desarrollo de
la vida en sus multiples manifestaciones” (art. 2° letra
I). Por su parte, un ambiente libre de contaminacién es
aquel en que “los contaminantes se encuentran en con-
centraciones y periodos inferiores a aquéllos suscepti-
bles de constituir un riesgo a la salud de las personas, a
la calidad de vida de la poblacién, a la preservaciéon de
lanaturalezaoalaconservacién del patrimonio ambien-
tal” (art. 2° letra m).

La misma norma establece que los recursos naturales
son “los componentes del medio ambiente susceptibles
de ser utilizados por el ser humano para la satisfaccién
de sus necesidades o intereses espirituales, culturales,
sociales y econdémicos” (art. 2° letrar). Si bien se entiende
que los elementos renovables y no renovables del am-
biente constituyen insumos para la vida de las personas,
ello debe conciliarse con el derecho a vivir en un medio
ambiente libre de contaminacién, la proteccién del me-
dio ambiente, la preservacién de la naturaleza y la con-
servacion del patrimonio ambiental.

En estas materias no solo esimportante el rol del Estado
y las empresas de su propiedad, sino también el que jue-
gan actores no estatales, como las empresas privadas. Al
respecto, los Principios Rectores de las Naciones Unidas

Sibien se entiende que los elementos renovables y no
renovables del ambiente constituyen insumaos para la
vida de las personas, ello debe conciliarse con el derecho
aviviren un medio ambiente libre de contaminacion,

la proteccion del medio ambiente, la preservacion de la
naturaleza y la conservacion del patrimonio ambiental.
En estas materias no solo es importante el rol del Estado
ylasempresas de su propiedad, sino también el que
juegan actores no estatales, como las empresas privadas.
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sobre las Empresas y los Derechos Humanos,® constitu-
yen un marco valioso para entender este vinculo. Con-
cretamente, estos se basan en el reconocimiento de tres
aspectos que constituyen sus bases generales:

a. Las actuales obligaciones de los Estados de respe-
tar, proteger y cumplir los derechos humanos y las
libertades fundamentales [Pilar I];

b. El papel de las empresas como organos especiali-
zados de la sociedad que desempefian funciones
especializadas y que deben cumplir todas las leyes
aplicablesyrespetarlosderechos humanos [Pilar I1];

¢. Lanecesidad de que los derechos y obligaciones va-
yan acompafiados de recursos adecuados y efectivos
en casodeincumplimiento [Pilar IlI] (ONU, 2011, p. 1).

Los aspectos especificos vinculados a los Pilares | y Il se-
ran abordados en las secciones donde se evalta el deber
del Estado de protegery laresponsabilidad de las empre-
sas de respetar, respectivamente.

6  Los Principios Rectores se aplican a todos los Estados y a todas las
empresas, tanto transnacionales como de otro tipo, con independen-
ciade sutamafio, sector, ubicacién, propietarios y estructura. Si bien
las recomendaciones operativas no son vinculantes, la responsabi-
lidad basal establecida en cada pilar si lo es. En otras palabras, los
Principios Rectores proveen a los Estados y las empresas un conjunto
de herramientas, como contar con un proceso de diligencia debida,
para el cumplimiento de los derechos humanos.

RELEVANCIA DE LOS SECTORES PRODUCTIVOS DE
MINERIA, ENERGIA Y ACUICULTURA PARA EL PAIiS

Criterios de seleccion de los sectores productivos

Envistadelanecesidad de focalizar el andlisis, se utiliza-
ron tres factores para la eleccién de los sectores produc-
tivos. El primero fue el vinculo con los recursos naturales,
sea como insumo para su operacion o como producto fi-
nal de sus procesos, asi como el uso intensivo que se le
da a estos. Al respecto, en Chile existen cuatro ambitos
econdmicos que se destacan en esta materia: en el sec-
tor primario, las actividades forestales y agropecuarias,
la pesca y acuicultura, y la mineria; mientras que, en el
secundario, esta la produccion de energia.

El segundo criterio corresponde a la concentracién geo-
graficadelasoperacionesasociadas a estos sectores pro-
ductivos. Si bien varios de ellos se desarrollan a lo largo
del territorio nacional, la actividad minera se aglutina
mayoritariamente en el norte del pais; mientras que en el
sur tienden a localizarse las de tipo silvoagropecuarias,
pescay acuicultura.

Por su parte, el tercer elemento considerado fue el vo-
lumen de multas aplicadas por la Superintendencia del
Medio Ambiente, las que son mas prevalentes en tres
rubros: Mineria (64,1%), Energia (16,1%) y Pesca y Acuicul-
tura (9,5%). Un andlisis mas especifico indica que dentro
de cada sector estas se encuentran concentradas en las
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actividades de mineria metalica (98,2%), centros de culti-
vo de peces (96,3%) y centrales termoeléctricas (98,9%).”

Por esta causa, para los fines de este capitulo el analisis
se centra en el desempefio de la mineria, la acuicultura
—cuando los datos permiten realizar esta desagrega-
cion—y laenergia, particularmente en su relacién con el
impacto en el medio ambiente y los derechos humanos.

Caracteristicas generales de los sectores productivos
seleccionados

Entrelosafios 2013y 2016 laPescayAcuiculturaaumentéla
inversion desde 767 2948 mil millones de pesos. En cambio,
lamineria havistounafuerte bajaenlainversién, pasando
de 9.950a6.896 mil millones de pesos, en tanto que Energia
vio un aumento de 2.121 a 4.399 mil millones de pesos. En
términos porcentuales la mineria sufrié una baja de 31%,
en tanto que el sector silvoagropecuarioy Pescay Acuicul-
turaaumentd un 24%y el sector energia aumentd un 107%
(Banco Central de Chile, 2018¢). Cabe destacar que, al mes
de agosto de 2018, el catastro elaborado por la Sociedad
de Fomento Fabril alcanza un total de 1.124 proyectos de
inversion a nivel nacional, equivalentes a 285.178 millones
de délares. Estos se concentran en los sectores minero y

7 Datosdisponibles en el Sistema Nacional de Informacién de Fiscaliza-
cion Ambiental (SNIFA), a partir de la actualizacion del 12 de Octubre
de 2018.

2017

A/HRC/34/49
Informe del Relator Especial
presentado ante el Consejo de

A/HRC/22/43 Derechos Humanos en su 34°
periodo de sesiones
A/HRC/25/53

2010 Hoy

energético, cuyos 520 proyectos contemplan unainversion
total de 209.931 millones de délares (Sofofa, 2018).

Para relevar algunas particularidades de los sectores
productivos seleccionados en términos territoriales, se
establecieron dos 4reas geograficas: la Macrozona Nor-
te, compuesta porlasregiones de Tarapacd, Antofagasta
yAtacama;yla Macrozona Sur, integrada por lasregiones
de Los Lagos, Aysény Magallanes.

Respecto de la Macrozona Norte, el afio 2016 la Mineria
aporto el 41% del PIB generado en dicho territorio. Este
sector resulta particularmente importante en términos
de las exportaciones, en la medida que sus productos
representaron el 89,1% de los embarques al exterior
realizados desde la zona en 2017. Ademas, un 15% de los
ocupados el Ultimo trimestre de ese afio pertenecian al
sector minero (INE, 2017, Banco Central de Chile, 20183,
Servicio Nacional de Aduanas, 2018).

Por su parte, la Macrozona Sur tiene una importante pre-
sencia de la actividad pesquera y acuicola, la que esta
fuertemente integrada con la industria alimentaria —
principal contribuyente dentro de la industria manufac-
turera en Chile— en tanto casi el 100% de la produccién
ligada al cultivo de salmones y truchas es procesada (Ser-
napesca, 2017). Las exportaciones también dan cuenta
de la relevancia de este sector: el afio 2017 un 71% de las
exportaciones de la zona correspondieron a productos
derivados de estas mismas especies.



CARACTERISTICAS GENERALES

DE LOS SECTORES PRODUCTIVOS

SELECCIONADOS

FORMACION BRUTA
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MARCO GENERAL EN EL QUE OPERAN LAS EMPRESAS:
INSTITUCIONALIDAD Y MARCO NORMATIVO

Lainstitucionalidad de los sectores permite comprender
el marco en que se creany funcionan las empresas, y por
tanto entenderlarelaciéon que existe entre su operacion,
el medio ambiente y la legislacion. En este apartado se
sefiala la normativa que rige a cada sector y las institu-
ciones que se encargan de regulary fiscalizar el cumpli-
miento de aquella normativa. También se abordan los ti-
posdesancién existentes frentealastransgresiones que
podrian cometer las empresas, los criterios aplicados
parasu determinaciény el proceso que culmina en esta.

Legislacion relevante

Las actividades productivas consideradas en este
analisis son reguladas por diversas normas ambien-
tales, de caracter general y sectorial. Entre las prime-
ras cabe destacar la LBGMA, el principal marco regu-
latorio ambiental en Chile; y el Decreto Supremo 40
que reglamenta el Sistema de Evaluacion de Impacto
Ambiental (SEIA). La ley mencionada abarca multiples
aristas como losinstrumentos de gestién ambiental, la
responsabilidad por dafio ambiental y la fiscalizacién,
entre otras materias. En particular, entre los instru-
mentos de gestion ambiental establecidos destacan
los siguientes:

~ Normas Primarias de Calidad Ambiental: Establecen
las concentraciones y periodos permisibles de deter-

minados elementos, cuya presencia o carencia en el
ambiente puede constituir un riesgo para lavidao la
salud de la poblacién.

~ Normas Secundarias de Calidad Ambiental: Define
las concentraciones y periodos admisibles de deter-
minados elementos, cuya presencia o carencia puede
ser un riesgo para la proteccién o la conservacion del
medio ambiente, asi como para la preservacién de la
naturaleza.

~ Normas de Emisién: Indican la cantidad maxima per-
mitida para la emanacién de contaminantes, cuya
medicion se realiza en las fuentes emisoras. En la ac-
tualidad, existen 27 normas que buscan regular las
emisiones sobre la atmosfera y los recursos hidricos
de multiples actividades.

~ Planesde Manejo: Destinados aregularel uso o aprove-
chamiento de los recursos naturales en un area deter-
minada, con el propdsito de asegurar su conservacion.

~ Planes de Prevencion: Establecen medidas para abor-
darlasituacion de zonas latentes.

~ Planes de Descontaminacién: Destinados a abordar la
situacién de zonas saturadas.

~ Procesos relevantes de evaluacion para los proyectos
deinversién con impacto ambiental.

También es importante destacar que, si bien la ley de-
fine a la Superintendencia del Medio Ambiente (SMA)
como la entidad que ejerce las labores de fiscalizacion,

También es importante destacar que, si bien la ley
define a la Superintendencia del Medio Ambiente
(SMA) como la entidad que ejerce las labores

de fiscalizacion, actualmente existen multiples
organismos con competencia ambiental, coordinadas
en la Red Nacional de Fiscalizadoras Ambientales
(RENFA), a partir de un acuerdo de colaboracion entre
la SMA y los distintos sectores.
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Bahia de Quintero.

actualmente existen multiples organismos con com-
petencia ambiental, coordinadas en la Red Nacional
de Fiscalizadoras Ambientales (RENFA), a partir de un
acuerdo de colaboraciéon entre la SMA y los distintos
sectores.

Cadasector también cuenta con su normativa ambiental
especifica. La acuicultura cuenta con el Reglamento Am-
biental parala Acuicultura (RAMA) que define los requisi-
tos para el emplazamiento de este tipo de actividad, las
condiciones generales de funcionamiento de los centros
acuicolas, los planes a implementar frente a distintos ti-
pos de contingencias, asi como la distribucion espacial y
distancia entre multiples centros acuicolas. La mineriay
la energia cuentan con normas particulares que regulan
las emisiones efectuadas por las fundiciones de cobre y
las centrales termoeléctricas.

Alo anterior se suman las normas sectoriales, que regu-
lan las actividades propias de cada rubro, los que cuen-
tan con una ley marco —que aborda desde generalida-
des hasta aspectos técnicos especificos— y suelen dar
paso a otros preceptos legales o reglamentarios, como
aquellos que fijan las condiciones para el otorgamiento
de concesiones u otras materias relevantes.

Institucionalidad

Las principalesinstituciones a nivel medioambiental son
el Ministerio del Medio Ambiente (MMA), que genera las
regulaciones ambientales para los sectores productivos;
la Superintendencia del Medio Ambiente (SMA), que ac-
tda como entidad fiscalizadora y sancionadora; el Ser-
vicio de Evaluaciéon Ambiental (SEA), que administra el
SEIA; y los Tribunales Ambientales (TA), instancia judicial
que conocey resuelve lasinfraccionesalanormativaam-
biental. Ademas, cada sector tiene sus propias institucio-
nesregulatorias: laSubsecretariade Pescay Acuicultura,
el Ministerio de Mineria para dicho rubro; y el Ministerio
de Energia y la Comisién Nacional de Energia (CNE) para
el sector energético. Entre las entidades fiscalizadoras,
aparte de la SMA, estan aquellas que por acuerdo de co-
laboracién pertenecen a la RENFA y que se encargan de
fiscalizar a modo general en sus aspectos competentes,
dentro de las cuales se encuentra la Direccion General
del Territorio Maritimo y de Marina Mercante (Directe-
mar), que vigila a todo aquel que tenga un impacto en el
océano; y por otro, las entidades sectoriales como Ser-
napesca, Servicio Nacional de Geologia y Mineria (Serna-
geomin)y la Superintendencia de Electricidad y Combus-
tibles (SEC), encargadas de supervisar sus propios rubros.
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Bajo ciertas circunstancias, establecidas en el
articulo 1o de la LGBMA, los proyectos o actividades
deben someterse previamente y de forma obligatoria
a evaluacion para su ejecucion o modificacion, sea
mediante un Estudio de Impacto Ambiental (EIA) 0
una Declaracion de Impacto Ambiental (DIA).

Proceso de evaluacion de impacto ambiental y obten-
cion de la Resolucion de Calificacion Ambiental (RCA)

A partir de la reforma a la LGBMA en materia de institu-
cionalidad ambiental, establecida en la Ley 20.417 que
cred el MMA, la SMA y el SEA, esta ultima entidad es la
encargada de administrar el SEIA, sistema que evalta los
proyectos o actividades susceptibles de causar impacto
ambiental. Bajo ciertas circunstancias, establecidas en
el articulo 10 de la LGBMA, los proyectos o actividades
deben someterse previamente y de forma obligatoria
a evaluacién para su ejecuciéon o modificacion, sea me-
diante un Estudio de Impacto Ambiental (EIA) o una De-
claraciéon de Impacto Ambiental (DIA).

El procedimiento de evaluacién, coordinado por el SEA,
consolida todos los permisos o pronunciamientos de
caracter ambiental que deban o puedan emitir los orga-
nismos sectoriales, el Gobierno Regional, el municipio
respectivo, asi como la autoridad maritima competente,
cuando corresponda. Los pronunciamientos de estos or-
ganos de la Administracion del Estado con competencia
ambiental,debenser fundadosy formulados en el marco
desus atribuciones. Ademas, incluye la evaluacién técni-
ca de las observaciones planteadas por la comunidad y
otras partes interesadas, asi como la recomendacién de
aprobacién orechazo del proyecto.

Los antecedentes antes sefialados son calificados por
una Comision de Evaluacién, mediante una Resolucién de
Calificacion Ambiental (RCA). Si esta es favorable, certifi-
ca el cumplimiento de todos los requisitos ambientales
aplicables por parte del titular y estipula las condiciones
para su puesta en marcha, incluyendo las eventuales ac-
ciones de mitigacion y reparacién necesarias.

La obtencion de una RCA favorable da pie a la fiscaliza-
cion por parte de la SMA, la que vigila su cumplimiento y,
en caso de detectar alguna infraccién, puede ejercer sus
potestades sancionatorias.

Sanciones

Lassanciones posibles de aplicar por parte de laSMA, asi
como el proceso que la entidad sigue para estos efectos,
se encuentran definidas en la Ley 20.417. En virtud de
esto, las faltas se clasifican en tres categorias (gravisima,
gravey leve), cada unade las cuales conlleva unasancién
distinta.

Una vez mediada la autodenuncia, o iniciado el proce-
so sancionatorio luego de una fiscalizacién, la empresa
debe presentar un Programa de Cumplimiento (PDC), en
caso de que la falta lo permita.® Este corresponde a un
“plan de acciones y metas presentado por el infractor,
paraque [..] cumplasatisfactoriamente con la normativa
ambiental que se indique”? La idea tras el PDC es que la
empresa realice acciones de mitigacidon en vez de impo-
nerle una sancion. Asi, el cumplimiento del PDC lleva a
una multa rebajada o exenta. Por otro lado, si el PDC es
rechazado o incumplido se reinicia el proceso sanciona-
torio, lo que llevaa unasancién.

8 Algunas faltas son de gravedad tal que la SMA aplica una multa direc-
tamente.

SMA, Gobierno de Chile, “Sanciones aplicables a quienes cometen un
incumplimiento de la ley ambiental”, http://www.sma.gob.cl/index.
php/quienes-somos/que-hacemos/sanciones
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del monto denuncia)
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Fiscalizacion

Proceso Sancionatorio

¢élLafalta permite PDC?

TIPOS DE SANCIONES

APLICABLES POR Articulo 39 Ley
Organica SMA

LA SMA

Falta Falta Falta
Leve Grave Gravisima

Revocacion RCA

Amonestacion
por escrito

Clausura Temporal o Permanente

Multa en Unidad Tributaria Anual*

10.000

5.000

1.000
0

A

Criterios para determinar multa

Importancia de dafios Nimero de personas afectadas

Directa Beneficio econdémico obtenido Intencionalidad

Conducta anterior Capacidad econémica

* Medida tributaria determinada por ley que se actualiza segtin el Indice de Precios
al Consumidor. Al mes de octubre de 2018 el valor de 1 UTA ascendia a $576.192.
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COMO SE COMPORTAN LOS SECTORES PRODUCTIVOS:
APORTES, IMPACTOS Y PROBLEMATICAS ASOCIADAS

Sector acuicola

Perfil Industrial

Al afio 2016, el sector Pesca y Acuicultura contaba con
3.939 empresas (SlI, 2017). En cuanto a la Acuicultura, al
mes de julio de 2018 existian 1.322 concesiones acuico-
las vigentes. Al analizar esta cantidad en retrospectiva,
se observa un crecimiento exponencial hasta el afio
2006, el que luego se modera hasta un aparente estan-
camiento. Actualmente existen 27.580,963 ha de conce-
siones acuicolas otorgadas entre las regiones de Los La-
gos, Aysén y Magallanes. La Region de Los Lagos lidera
con 19.901,573 ha (72,2%), le sigue Aysén con 5.841,95 ha
(21,2%) y luego Magallanes con 1.837,44 ha (6,6%). Ade-
mas, existen otras 22.488,033 ha en tramite, las que se
concentran en Los Lagos (12.844,283 ha) y Magallanes
(9.432,3 ha), seguidas lejanamente por Aysén con 211,45
ha (Subpesca, 2018).

Segun el volumen de ventas, las empresas se clasifican
en cuatro categorias, las que en este rubro se distribuyen
delasiguiente manera: microempresas (55,9%), pequefias
(35,8%), medianas (4,8%) y grandes empresas (3,5%). Sin
embargo, el 90,5% de las ventas se concentra en estas ul-
timas, repartiéndose el 9,5% entre las demas categorias.

El personal empleado en la Pesca y Acuicultura cuenta
conog,7afiosdeescolaridad promedioy recibe unsalario
promedio de 396.755 pesos, mientras que aquellos que
trabajan en el procesamiento cuentan con 10,2 afios de
escolaridad y reciben un salario promedio de 391.028
pesos. Es importante destacar que, segiin datos del
Instituto Nacional de Estadisticas (INE), un 24,3% de los
trabajadores del sector que incluye pescay actividades
silvoagropecuarias habria trabajado informalmente —
sinningun tipo de contrato— entre julio del 2017y junio
del2018. Ladistribucién delos trabajadores segln su ni-
vel de escolaridad es la siguiente: aproximadamente un
90,1% de los empleados son de baja calificacién (sin es-
tudios superiores completos) en tanto que solo un 8,9%
tendria estudios superiores completos.

Impactos asociados a la acuicultura

Laacuiculturaconsiste enel cultivo de distintas especies
acuaticas en ambientes controlados, pero en Chile esta
altamente concentrada en la salmonicultura (Sernapes-

ca, 2017). Para llevar a cabo esta actividad, la concesién
juegaunrol clave ya que entrega una superficie especifi-
ca aunaempresa con derechos exclusivos sobre la zona
concesionada, de forma de poder instalar las jaulas uti-
lizadas para almacenar los peces. El proceso completo
tiene tres grandes etapas: la piscicultura, en donde se
fertilizan y crecen los peces hasta ser aptos para el mar,
luego la crianza en el mar donde se terminan de desarro-
Ilary engordar para ser cosechados y transportados a la
etapa final, la planta procesadora. La etapa clave en el
marco de este capitulo sucede mientras los peces estan
en el mar, lugardonde los peces altamente concentrados
(hasta cinco veces mas que en otros paises) reciben ali-
mentaciéon que puede contener antibidticos y tratamien-
tos quimicos para combatir el caligus, un piojo marino, y
otras enfermedades como la SRS.**

De esta fase se pueden derivar tres tipos de contamina-
ciones o dafios al ecosistema: la primera corresponde a
los desechos biolégicos (heces principalmente) que se
generan al almacenar una gran cantidad de pecesen una
zona limitada; la segunda es la contaminacién quimica
que se produce con los residuos del tratamiento que se
les hace a los peces, y la tercera es el efecto negativo al
ecosistema y la biodiversidad provocado por la fuga de
especies exdticas depredadoras.

Los desechos biolégicos y quimicos aumentan la eutro-
fizacion,*? variando la cantidad de absorcién de carbono
por parte de los microorganismos (Enell, 1995; Rain-Fran-
co, Rojas, y Fernandez, 2018). Ambos efectos contribuyen
(junto a otros factores que juegan un rol importante,
como los meteoroldgicos), a las floraciones algales no-
civas (FAN) para la biodiversidad y biomasa, conocidas
también como marea roja. Este fendmeno trae conse-
cuencias adversas para el ecosistema, mediante lareduc-
cion del oxigenodisponible o laproduccién de elementos
toxicos, generando una gran mortandad de las especies,
tanto salmones de la propia produccién como especies
nativas, contaminando asi alin mas el ecosistema.

10 ElMostrador, “Nuevo Premio Nacional de Ciencias endurece la critica
contralaindustria salmonera: ‘No es sustentable™, 30 agosto 2018,
https://www.elmostrador.cl/cultura/2018/08/30/nuevo-premio-nacio-
nal-de-ciencias-endurece-la-critica-contra-las-salmoneras-no-son-sus-
tentables/

11 Septicemiarickettsiai salmonidea (SRS).

12 Acumulacién de residuos organicos en el litoral marino o en un lago,
laguna, embalse, etcétera, que causa la proliferacion de ciertas algas.
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Isla Grande de Chiloé.

El afio 2016 en el sur de Chile se vivié un episodio de este
fendmeno que caus6 una mortandad de mas de 40 mil
toneladas de salmoén.® Esa mortandad no siempre es
correctamente tratada ni administrada, lo que puede
resultar en el vertimiento de toneladas de material en
descomposicion al medio ambiente, como fue el caso
de 9 mil toneladas de salmén descompuesto vertidos al
océano el mismo afio 2016.* Los impactos que este epi-
sodio habria generado en laisla de Chiloéy en particular
enlas comunidades costeras, muchas de ellas indigenas,
fueron documentadas por el INDH a través de una Misién
de Observacion en el 2016.%

13 Cooperativa, “Muerte de salmones, varamiento de ballenas y marea
roja. ¢Qué le pasa al mar chileno?”, 4 mayo 2016, https://www.biobio-
chile.cl/noticias/2016/05/04/muerte-de-salmones-varamiento-de-ba-
Ilenas-y-marea-roja-que-le-pasa-al-mar-chileno.shtmil

14 Bio-Bio, “El documento que autoriz6 vertimiento de 9ooo toneladas
de salmén descompuesto en el sur”, 5 mayo 2016, https://www.
biobiochile.cl/noticias/2016/05/05/documento-comprueba-vertimien-
to-de-9-mil-toneladas-de-salmones-descompuestos-en-alta-mar.shtml

15 INDH, Informe Misién de Observacidn Situacién socio ambiental
region de Los Lagos, INDH 2016. https://www.indh.cl/bb/wp-content/
uploads/2017/07/Informe-Chilo%C3%A9-VF-26072017-2.pdf

Asimismo, la introduccién de una especie exotica depre-
dadora afecta al ecosistema pues se alimentan de espe-
cies nativas y compiten con estas por alimento, redu-
ciendo asi la cantidad de peces nativos (Barret, Caniggia,
y Read, 2002; Soto, Jara, y Moreno, 2001). El Sernapesca
reporta 3.453.156 peces escapados desde jaulas de acui-
cultura, solamente entre el afio 2010 y 2017, durante 87
eventos.* Hay que tener en consideracién que la activi-
dad comenz6 mas de 20 afios atras y que el afio 2018 se
produjo una fuga masiva desde las jaulas de Marine Har-
vest, con mas de 800 mil peces escapados, de los cuales
recapturé solo el 5,5% a pesar de haber informado de un
total de 27%, arriesgando sanciones.”

16 Informacién disponible en http://www.sernapesca.cl/informa-
cién-utilidad/estadistica-de-escapes-de-peces

17 Bio-Bio, “Gobierno no descarta sanciones graves contra Marine
Harvest por fuga de salmones en Calbuco”, Nicole Briones, 3 octubre
2018, https://www.biobiochile.cl/noticias/nacional/region-de-los-la-
g05/2018/10/03/gobierno-no-descarta-sanciones-contra-marine-har-
vest-dependeran-de-gravedad-del-dano-ambiental.shtml
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Pero la forma en que funciona esta industria no solo
implica potenciales afectaciones al medio ambiente:
existen impactos directos en la salud y el empleo de las
localidades cercanas. La alta concentracién de antibioti-
cos en la alimentaciéon de los salmones decanta en que
lentamente se acostumbran a ellos, transformandose
genéticamente pararesistirlos (Sgrum, 2006). Seguin algu-
nos estudios, esta resistencia genética que desarrollan
los salmones puede ser traspasada a los consumidores,
resultando en el desarrollo de resistencia a los antibioti-
cos (Cabello, 2006). Por lo tanto, el consumo de salmones
puede resultar perjudicial para la salud al hacer menos
eficiente una de las grandes herramientas de la medici-
na actual: los antibiodticos. Este potencial efecto llevé a
Costco, uno de los principales importadores de salmén
de Estados Unidos, a disminuir sus compras de salmén
proveniente de Chile el afio 2015 en una campafia por re-
ducir sus ventas de salmdn con trazas de antibidticos.*®

18 http://www.aqua.cl/2015/03/19/antibioticos-serian-la-razon-pa-
ra-que-costco-reduzca-sus-importaciones-de-salmon-chileno/ .
Recientemente el New York Time recogié este tema en: https://www.
nytimes.com/es/2018/10/03/una-fuga-de-casi-700-000-salmones-en-
chile-alarma-a-los-ambientalistas/

La pérdida de biodiversidad y biomasa provocada por
la contaminacién y los escapes de salmones afectan di-
rectamente a quienes viven de la extraccién de recursos
hidrobiolégicos (pescadores artesanales, buzos, mitili-
cultores), la pesca recreativa o el turismo, en la medida
que ven reducida su fuente de ingreso (Barret, Caniggia,
y Read, 2002).

Finalmente, hay que tener en consideracién que las ins-
talaciones acuicolas se basan en una concesién sobre
un espacio maritimo, por lo que efectivamente nadie
mas puede utilizar el area concesionada, lo que es res-
guardado con recelo. Cuando los espacios de estas con-
cesiones de territorios fiscales, venian siendo utilizados
en forma activa por otros actores, tales como pescado-
res artesanales, comunidades indigenas y empresas de
turismo que ya no pueden acceder al sector concesiona-
do, ven limitado el espacio sobre el cual ejercer sus acti-
vidades, y por ende su capacidad de producir (Outeiro, y
Villasante, 2013).

Sumado alo anterior, el efecto visual que generan las jau-
las, tanto activas como abandonadas, conlleva unimpac-
to negativo en la percepcién de los turistas y el turismo
(Outeiro, y Villasante, 2013).

Hay que tener en consideracion que las instalaciones
dcuicolas se basan en una concesion sobre un
espacio maritimo, por lo que efectivamente nadie
mds puede utilizar el drea concesionada, lo que es
resguardado con recelo. Cuando los espacios de
estas concesiones de territorios fiscales, venian
siendo utilizados en forma activa por otros actores,
tales como pescadores artesanales, comunidades
indigenas y empresas de turismo que ya no pueden
acceder al sector concesionado, ven limitado el
espacio sobre el cual ejercer sus actividades, y por
ende su capacidad de producir.
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Sector minero

Perfil Industrial

De acuerdo a la informacion del Servicio de Impuestos
Internos (SlI), el sector de la Mineria cuenta con 4.140
empresas, de las cuales un 57% corresponde a microem-
presas, el 30,5% a las pequefias, el 7,2% a las medianasy
el 5,3% a las grandes. Si bien estas tltimas corresponden
a una pequefia parte del mercado, las ventas se concen-
tran en ellas (98,2%). En términos del control de los capi-
tales, las empresas mineras son en su mayoria naciona-
les (96,7%), proporcion que se reduce al 63,2% en el caso
de las grandes empresas.

Las exportaciones del cobre son en su mayoria un pro-
ducto refinado, llegando a 57% al afio 2016 frente a un
43% de concentrados. El producto refinado debe pasar
por una de las siete plantas refinadoras que hay en el
pais. Dos se situan en la Regidn de Antofagasta, otras
dos en la Regién de Atacama, dos mas en la Regién de
Valparaisoy la tltima en la Region de O’Higgins.

Impactos asociados a la mineria

La Mineria es un sector con operaciones de gran magni-
tud y alta complejidad, usualmente situadas en lugares
alejados de la poblacién. Entre sus principales procesos
se encuentran la explotacién de la mina —a tajo abierto
o subterrdnea—, la concentracidn, la fundicion, el trans-
portey el almacenamiento del material producido.

La faena minera implica la generacién de multiples resi-
duos: desechos liquidos, desechos sélidos y emisiones.
Los desechos liquidos se producen tanto por su utiliza-
cion en el proceso minero como por las instalaciones
donde opera el personal. Estos pueden ser tratados de
dos formas: pueden corresponder aresiduosindustriales
liquidos (RILES), que tienen sus propias normas de trata-
miento, o pueden ser depositados en relaves mineros.

19 D.S.90Normade RILES descargados en Aguas Marinas y Continen-
tales Superficiales; y D.S. 46 Norma de RILES descargados en aguas
subterraneas.

En el caso de los desechos sélidos, consistentes en re-
siduos de la faena minera y de procesos como la con-
centracion, estos terminan principalmente en relaves
o sitios especificos para su disposicién. Por ultimo, las
emisiones pueden ser material particulado, gasesy otros
elementos. La principal fuente de material particulado
es la explotacién de la minay el transporte del material.
Los gases y elementos tdxicos provienen principalmen-
te de los procesos metallrgicos como la fundicién y el
refinamiento, siendo los principales gases el diéxido de
carbono (C0O2), diéxido de azufre (S02) y 6xido de nitroé-
geno (NOx); y los principales elementos el arsénico (As),
cobre (Cu), cadmio (Cd), antimonio (Sb) y zinc (Zn) (Dudka,
y Adriano, 1997).

Ademas de los desechos y emisiones que produce la mi-
neria,debido alaescaladelasoperaciones existe unalto
consumo de energiayaguatanto paralaoperacion mine-
ra como para la mantencién del personal. El afio 2017 la
mineriadel cobre habria consumido 54,5 m3/s, equivalen-
te a 687.484 piscinas olimpicas en un afio. Entre los pro-
cesos mineros, la concentracién —aquel proceso al que
se somete el material luego del chancado para obtener
los concentrados de cobre— es responsable de cerca del
67% del agua continental consumida (Cochilco, 2017).

Los desechos mineros y el fuerte consumo de agua im-
pactan el medio ambiente en los tres grandes biomas: el
aire, el agua y la tierra. La principal fuente de contami-
nacién atmosférica son las emisiones directas desde la
faena, esdecirlos gasesy el material particulado, sin em-
bargo, los vientos también pueden contribuir a levantar
material tdxico desde los relaves (Meza-Figueroa, y otros,
2009). Estas contaminaciones surgen principalmente en
el proceso de fundicién y refinamiento para los gases, y
en la explotacion de canteras y transporte de material
en el caso del material particulado. Sin embargo, dada la
gran capacidad de desplazamiento de los elementos en
el aire, el radio de afectacidn de las faenas mineras es de
gran extensién (Csavina, y otros, 2012).

El agua se ve afectada desde dos 6pticas: por una parte,
su alto consumo implica que en zonas de captacion se re-
ducira fuertemente el caudal natural y, por otra, puede
sufrir contaminacion por los procesos de administracién
de desechos como RILES o relaves. La captacion de agua
de caudales especificos implica que todos los sistemas
dependientes de ese caudal, sea superficial o subterra-
neo, severdn naturalmente afectados comoen el casode
la sequia de humedales. El afio 2016 la SMA sancioné a la
minera Maricunga por la sequia que habia provocado en
los humedales ubicados en torno al complejo minero.
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Fuente: COCHILCO, 2017.

Mina Transporte Chancado Primario
o — &S
O o
.:.o

Concentradora @
Lixiviacion 4... @

Fundiciény -
Refineria Servicios
//
EXtraCCién por ..............................................
solventes
Electroobtencion
v v
Catodos Concentracion de Catodos

Electroobtenidos Cobre Electroobtenidos



140

Los RILES son recirculados o directamente depositados
en algun cuerpo de agua, afectandolo directamente.
En el caso de los relaves la situaciéon es mas complejaya
que si bien se supone que la estructura deberia conte-
ner todo el material vertido sobre esta, pueden ocurrir
filtraciones o en un caso extremo, derrumbes del relave.
El afio 2010, el derrumbe del relave de la mina Las Palmas
causo la muerte de una familia de cuatro personasy con-
tamind las tierras a tal punto que se tuvo que abandonar
la actividad agricola en los predios afectados.?* Algunas
de las consecuencias principales de estas contaminacio-
nes son la acidificacién de las aguas y la contaminacién
con metales.

La tierra, por su parte, se afecta tanto en su estructura
geomorfolégica como en sus propiedades fisicas como la
textura o estructura edafica. La estructura geomorfoldgi-
caseve fuertemente alterada por la naturaleza de la fae-
na minera que implica grandes obras de remocion de tie-
rras, en particular en el caso de la mineria a tajo abierto.
Las propiedades fisicas se ven alteradas por el material
particulado proveniente de laatmoésferay las filtraciones
desde los relaves pueden conllevar a la acidificacion, la
erosion y la contaminacién con elementos téxicos de la
tierra, lo que provoca pérdida de fertilidad de la tierra y
toxicidad de las plantas (Dudka, y Adriano, 1997).

Esta afectacion por la actividad minera no se detiene en
el medio ambiente, pues mediante este se puede afectar
lavidade las personas a través de impactos enlasaludy
laeconomia. Las consecuencias sobre el agua tienen dos
mecanismos de afectacién, en primerainstanciasobresu
disponibilidad, y en segundainstancia porla transmision
de la contaminacién desde el agua. El abastecimiento de
agua es esencial parala subsistencia tanto por la necesi-
dadvital de consumirlacomo porsuuso paraactividades
agricolas que pueden representar la fuente principal de
ingresos. Por otro lado, el agua contaminada puede ter-
minar en el océano o rios dénde se pesca una parte de
la alimentacion de la poblacién o en los regadios de los
terrenos agricolas donde se cultivan alimentos.

20 Lanormativaestablece los limites contaminantes de estos desechos.

21 ElDesconcierto, “Grupo Errazuriz lleva un afio sin cumplir sentencia
ambiental por colapso de Tranque de Relaves tras terremoto de
2010”, 27 septiembre 2018, http://www.eldesconcierto.cl/2018/02/27/
grupo-errazuriz-lleva-un-ano-sin-cumplir-sentencia-ambiental-por-co-
lapso-de-tranque-de-relaves-tras-terremoto-de-2010/

Los peces que habitan aguas contaminadas absorben es-
tos materiales toxicos lo que abre dos posibilidades: se
sigue pescandoy contintia su venta para consumo huma-
no, aunque presenten niveles de toxicidad; o se prohibe
la pesca, lo que implica que los pescadores —principal-
mente artesanales— pueden ver afectado su derecho
al trabajo al perder su fuente de ingresos y subsistencia
(Gaete, Guerra, Carvajal, Mukarker, y Lobos, 2014).

Durante 2018 ya se han interpuesto dos demandas multi-
millonarias por parte de pescadores artesanales contra
mineras que contaminaron las bahias donde trabajan,
impidiéndoles extraer los recursos marinos de los que
dependen: cerca de Mejillones demandaron a la Minera
Michilla S.A. por el vertimiento de acido sulfdrico en el
océano y en Caldera se demandoé a la Compafiia Minera
Candelariay ala Compafiia Minera del Pacifico por derra-
mar concentrado de cobre.?

Ademas de contaminar las especies que viven en el agua,
si esta es utilizada para el riego entonces transmitira la
contaminacién a las tierras agricolas (Miller, Hudson-Ed-
wards, Lechler, Preston, y Macklin, 2004). Los efectos so-
bre la tierra, como la acumulacién de elementos téxicos
(via terrestre, acuifera o aérea) y la perdida de fertilidad
también afectan a la poblacién. Al acumularse elemen-
tos toxicos en las tierras se contamina la cadena troéfica,
lo que conlleva que los alimentos producidos puedan
contener un nivel mas alto de materiales toxicos y que
la produccion agricola en esas tierras se vera afectada
negativamente (Rodriguez-Eugenio, McLaughlin, y Pen-
nock, 2018), nuevamente afectando trabajos y/o ingre-
sos de terceros. Este Ultimo efecto se puede dar también
frente a la contaminaciéon atmosférica (Garcia-Huidobro,
Marshall, y Bell, 2001), la que puede resultar altamente
perjudicial a la salud humana. En la regiéon minera de An-
tofagasta, laincidencia de algunos tipos de cancer como
el cancer de vejiga o cancer pulmonar asociados a conta-
minantes de la mineria como el arsénico es ampliamente
superior a la media nacional: el de vejiga tiene una inci-
denciaun 60% mayor al resto del paisy el pulmonar tiene
una incidencia tres veces mayor (300%) que el resto del
pais, siendo la principal causa de muerte en la regién.

22 Bio-Bio, “Pescadores de Caldera demandan a minera Candelaria por
derrame de concentrado de cobre”, Valentina Gonzélez, https://www.
biobiochile.cl/noticias/nacional/region-de-atacama/2018/03/17/
pescadores-de-caldera-demandan-a-minera-candelaria-por-derra-
me-de-concentrado-de-cobre.shtml
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Pescadores de Quintero.
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Impactos asociados al sector de Energia

En Chile las centrales termoeléctricas estan muy ligadas
a la mineria, por lo que se suelen encontrar en la zona
centro-norte del pais. Estas centrales utilizan un combus-
tible, por lo general carbdn, gas natural o petréleo dié-
sel, para generar energia mediante la fuerza del vapor.
Esta actividad también utiliza importantes suministros
de agua para el proceso de enfriamiento. Los principales
desechos correspondenalasemisiones atmosféricas, los
RILES, los residuos sélidos, y el agua que es devuelta lue-
go de utilizarse para el enfriado. Las emisiones, tanto de
material particulado como de gases, provienen principal-
mente del proceso de combustidny afectanlaatmdsfera,
y mediante esta, la tierray el agua. Si bien las emisiones
varian dependiendo del combustible, por lo general se
dan emisiones de dioxido de azufre, 6xido nitrégeno, ma-
terial particulado, mondxido de carbonoy diéxido de car-
bono (Superintendencia del Medio Ambiente, 2014).

Por otro lado, los RILES, los residuos sélidos y el agua de
enfriamiento afectan principalmente al océano, conta-
minando las aguas al aportar material téxico o altamen-

23 Informacién disponible en http://energiaabierta.cl/visualizaciones/
capacidad-instalada/

te contaminante. Los residuos sélidos suelen ser cenizas
y otros que vienen del proceso de desulfuracidn de gases,
como el yeso. Si bien estos debiesen ser depositados en
sitios especiales para su disposicién final, pueden con-
taminar mediante el manejo desprolijo que termina con
grandes vertimientos en el océano. Un ejemplo de esto
sucedid en la bahia de Puchuncavi por parte de la termoe-
l[éctrica AES Gener S.A, la que habria derramado grandes
cantidades de carbon combustionado al océano. La Fisca-
[ia maritima atribuiria la causa a “la falta de control por
parte de AES Gener S.A. en el manejo de residuos de sus
procesos productivos”.?Porotrolado, los RILES contienen
una gran cantidad de toxicos, los que sin tratamiento pre-
vio pueden resultar altamente dafiinos al ecosistema, por
ejemplo, con laalteracion delacolumnadeaguaodeladi-
versidad de especies, y sucomposicidn, que se encuentran
cercadel punto de devolucion (Neill, y Magnuson, 2011).

Aligual que en la mineria, las emisiones se mantienen en
la atmdsfera y se pueden transportar largas distancias

24 LaTercera, “Dictamen de la Armada considera responsable a termoe-
|éctrica AES Gener de Puchuncavi por vertimientos de carbén al mar”,
Belén Vasquez, 20 junio 2018, https://www.latercera.com/nacional/
noticia/dictamen-la-armada-considera-responsable-termoelectri-
ca-aes-gener-puchuncavi-vertimientos-carbon-al-mar/214589/

Estos efectos sobre el medio ambiente han impactado
fuertemente en las comunidades, especialmente a
jovenes y pescadores, hasta el punto de que existen zonas
llamadas “de sacrificio”, como es el caso de Tocopilla,
Mejillones y Quintero-Puchuncavi. Los gases y materiales
particulados son altamente dafiinos para la salud: se
suelen reportar altos indices de elementos toxicos en

la poblacion cercana a las centrales termoeléctricas. En
Coronel, han sido reiteradas las criticas de la poblacion

a estas centrales luego de que nifios presentaran
contaminacion por metales pesados en su organismo.
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Quintero.

y asentarse. Cabe afiadir que, debido a su necesidad de
agua y personal, muchas plantas se sittan en el borde
costeroy cercade poblaciones. Lo anteriorimplica que
estas emisiones pueden contaminar el océano proxi-
moy los emplazamientos humanos aledafios.

Estos efectos sobre el medio ambiente han impactado
fuertemente en las comunidades, especialmente a jéve-
nes y pescadores, hasta el punto de que existen zonas
[lamadas “de sacrificio”, como es el caso de Tocopilla,
Mejillones y Quintero-Puchuncavi. Los gases y materia-
les particulados son altamente dafiinos paralasalud: se
suelen reportar altos indices de elementos téxicos en la
poblacién cercana a las centrales termoeléctricas. En
Coronel, han sido reiteradas las criticas de la poblacién
aestascentralesluego de que nifios presentaran conta-
minacion por metales pesados en su organismo.

Ademads, los efectos de esta contaminacién resultan simi-
lares alos de la mineria en la medida que también conta-
minan la tierra, afectando asi la cadena tréfica y por lo
tanto los alimentos cultivados y la produccion agricola.

Por su parte, la contaminacién del océano puede pro-
vocar que la pesca en zonas cercanas a estas centrales
contenga una gran cantidad de elementos nocivos para
la salud (Fthenakis, Lipfert, Moskowitz, y Saroff, 1995;
Charnley, 2006). Esto impide a los pescadores trabajar,
generando una pérdida masiva de empleos, al menos de
forma temporal, y segln los alegatos de los pescadores
se genera un dafio moral por lo mismo. En Quintero, los
pescadores demandaron a la termoeléctrica AES Gener
por perjudicar su capacidad de extraer recursos del mar,
lo que afecta su posibilidad de trabajar, y los dafios mo-
rales que esto implica.
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EL DEBER DEL ESTADO DE PROTEGER

Ensu Pilar |, los Principios Rectores sobre las Empresas
y los Derechos Humanos basan sus lineamientos en las
obligaciones actuales que los Estados tienen en mate-
ria de respeto, proteccion y cumplimiento de los dere-
chos humanos. Para esto, sus principios fundacionales
establecen el deber de proteger a la poblacion contra
las violaciones a los derechos humanos cometidas en
su territorio por terceros, incluidas las empresas. Esto
implica laadopcién de medidas apropiadas para preve-
nir, investigar, castigary reparar esos abusos mediante
politicas adecuadas, actividades de reglamentacion
y sometimiento a la justicia; asi como enunciar clara-
mente qué se espera de todas las empresas que operan
bajo su jurisdiccion (ONU, 2011, pp. 3-4). Complemen-
tariamente, proponen ocho Principios Operativos que
abordan las funciones normativas y de supervision del
Estado, y refuerzan dichos estandares cuando se trata
de empresas estatales o se desarrollan operaciones en
zonas de conflicto.

Avances y dificultades generales del Estado

Politicas publicas

Un primer punto a destacar es la publicaciéon en agosto
de 2017 del primer PAN de Derechos Humanos y Empresas
de Chile, el segundo del Cono Sur luego del elaborado por
Colombia. Esta labor fue encomendada por el Consejo de
Responsabilidad Social para el Desarrollo Sostenible,?
coordinada por el Ministerio de Relaciones Exteriores, y
conté conelapoyo técnicodel INDH, entre otras entidades.

El PAN tiene como objetivo general “Fortalecer la pro-
teccion de los derechos humanos por parte del Estado
de Chile en relacién con la actuacién de las empresas,
entendiendo esto como base fundamental del desarrollo
sostenible” (Gobierno de Chile, 2017, p. 33) y condensa los
esfuerzos desarrollados desde 2013 en la materia. Toma
como marco los Principios Rectores sobre las Empresas
y los Derechos Humanos, asi como la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible; y considera, entre otros antece-
dentes, los provistos por el Estudio de Linea Base sobre

25 Consejo Asesor del ministro de Economia, Fomento y Turismo, que
tiene por objeto colaborar en la elaboracidn de las politicas publicas
relacionadas con la Responsabilidad Social para el Desarrollo
Sostenible del pais. Creado en 2013, esta conformado por represen-
tantes de instituciones gubernamentales, la sociedad civil, el ambito
académicoy el sector empresarial. Actualmente, es presidido por la
subsecretaria de Economia.

Empresasy Derechos Humanos (Centro de Derechos Hu-
manos UDP, 2016) y la Guia de Derechos Humanos y Em-
presas en Chile (INDH, 2017a).

En términos especificos, el PAN contempla 158 medidas
definidas para diversas instituciones y empresas publi-
cas, entidades privadas, organismos internacionales y
de cooperacion, las que deben ser implementadas en el
periodo 2017-2019. Su efectiva implementacidn y las la-
bores de monitoreo se encuentran radicadas en un Comi-
té Interministerial encabezado por la cartera de Relacio-
nes Exteriores, el que serfaapoyado por un Grupo Asesor
Multiactor, instancia donde se contempla convocar al
INDH, en calidad de invitado, asi como a organizaciones
delasociedad civil y pueblosindigenas.

Si bien el PAN establece la presentacién de un primer in-
forme sobre sus avances a fines de 2017, a la fecha este no
ha sido publicado. Este reporte cobra relevancia al haber
transcurrido mas de un tercio del periodo de vigencia de
este instrumento de politica publica, y porque de sus pro-
gresos depende la hoja de ruta para la elaboracién de su
segunda version. Por otro lado, a la fecha no se ha confor-
mado el Grupo Asesor Multiactor del PAN, lo que disminuye
las posibilidades de participar en el seguimiento y monito-
reodelaimplementacion del Plan por parte de la sociedad
civily pueblosindigenas, los que muchas veces se ven afec-
tados en sus derechos por laactividad de las empresas.

Otro aspecto de preocupacién sobre el contenido del
PAN es la escasa participacion por parte de empresas
privadas. Aun cuando hay compromisos adquiridos por
entidades como Casa de La Paz y Accion Empresas, que
se vinculan de diversas maneras con el quehacer cor-
porativo, las Unicas compafiias que suscriben medidas
son de caracter publico: Corporacion Nacional del Cobre
(Codelco) y Empresa Nacional del Petréleo (ENAP). Esto
es de especial importancia, pues si bien el Estado debe
emprender acciones que aseguren el cumplimiento del
marco normativo nacional y garantizar las obligaciones
adquiridas internacionalmente en materia de derechos
humanos, las corporaciones que operan en el territorio
tienen laresponsabilidad de respetarlas decididamente.

Una arista adicional que merece reflexién es la concen-
tracién delas medidasenel Poder Ejecutivoylaausencia
de propuestas vinculadas a reformas legales que robus-
tezcan el marco normativo chileno. Al respecto, es impor-
tante sefialar que anteriormente el INDH recomend6 que
en el desarrollo de esta politica se identificaran “medi-
das legislativas y politicas publicas para garantizar la
proteccién efectivadelos derechoshumanosen el marco
delaactividad empresarial” (2016, p. 294).
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Una arista adicional que merece reflexion es

la concentracion de las medidas en el Poder
Ejecutivo y la ausencia de propuestas vinculadas
areformas legales que robustezcan el marco
normativo chileno. Al respecto, es importante
sefialar que anteriormente el INDH recomendo que
en el desarrollo de esta politica se identificaran
“medidas legislativas y politicas publicas para
garantizar la proteccion efectiva de los derechos
humanos en el marco de la actividad empresarial”.

Una segunda medida a destacar es la publicacién en di-
ciembre de 2017 del PNDH, establecido en la Ley 20.885
que crea la Subsecretaria de Derechos Humanos. Es un
instrumento de politica publica que busca dar respues-
taalas recomendaciones realizadas a Chile por diversas
instancias del Sistema Internacional de Derechos Huma-
nosy coordinar intersectorialmente las acciones estata-
les en la materia. Esto, a través de 636 medidas a ser im-
plementadas en el periodo 2018-2021 por 47 organismos
gubernamentales y auténomos. Particularmente sobre
el ambito de las empresas, contiene 20 acciones agru-
padas en tres metas: promover una cultura de derechos
humanos en las empresas publicas y privadas; fortalecer
los sistemas de rendicién de cuentas por parte de las em-
presas; y mejorar las condiciones de asistencia técnicay
fiscalizacion por parte del Estado.

Las funciones de seguimiento al PNDH estan radicadas
enla Subsecretaria de Derechos Humanos, y se prevé el
desarrollo de acciones de monitoreo por parte de diver-
sosactoresdelasociedad civil, laacademiay entidades
auténomas, asi como la observaciéon de su ejecucidn
desde la Oficina del Alto Comisionado para los Dere-
chos Humanos (ACNUDH). Desde el INDH, en su calidad
de organismo auténomo, se esta disefiando un meca-

nismo de vigilancia que permita conocer los grados de
avance y cumplimiento de las metas comprometidas
porel Estado.

Capacidades institucionales

Un tercer aspecto a destacar es el establecimiento del
Punto Nacional de Contacto (PNC), actualmente radica-
do en la Direccion General de Relaciones Econdmicas
Internacionales (Direcon) del Ministerio de Relaciones
Exteriores. El PNC estd encargado de promover e imple-
mentar las Lineas Directrices de |la OCDE para Empresas
Multinacionales, instrumento suscrito por el Estado chi-
leno en 1997, cuyo propésito es fomentar que las com-
pafifas desarrollen sus actividades conforme al marco
legal del pais donde radiquen sus operaciones y los es-
tandares internacionales en materia de responsabilidad
social corporativa, de manera que contribuyan al desa-
rrollo sustentable. Ante una presunta violacion de estas
directrices, sea por una empresa foranea en el territorio
nacional o una empresa chilena en el extranjero, el PNC
estafacultado paraexaminarlasituaciény oficiar de me-
diador para lograr un acuerdo entre las partes, en caso
que lo amerite.



EIPNCestaconformado portres6rganos principales:una
Secretaria Ejecutiva, un Consejo Consultivo constituido
porrepresentantes deinstituciones publicasy un Comité
Espejo multiactor. Enesta tltimainstancia, el INDH parti-
cipaapartirde un Conveniode Colaboracién suscrito con
el PNC, con el propésito de aportar antecedentes sobre
los casos que conoce.

Una evaluacién de pares realizada en 2017, advierte las
dificultades que experimenta el PNCde Chile paraejercer
adecuadamente sus labores, no solo por la falta de re-
cursos y personal estable, sino también porque sus inte-
grantes también ejercen otras labores al interior del Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores. Esto es especialmente
sensible considerando que, ademas de las acciones de
promocion desarrolladas, ha revisado 11 casos desde su
puesta en marcha, cantidad alta en comparacion a los
PNC de la region, lo que mermaria su capacidad de des-
empefiar su mandato de manera eficaz. Por este motivo
se solicité al Estado informar, en el plazo de un afio, las
mejoras que pondraen marcha paraque este mecanismo
funcione en apego a las Lineas Directrices (OECD, 2018a).

Un cuarto punto tiene relacién con las capacidades esta-
tales paraejercerlas potestades fiscalizadoras de las au-
toridades competentes, en particular de la SMA, asunto
yarelevado porel INDH en suInforme Anual 2016y que ha
vuelto a la palestra recientemente a propésito de la cri-
sis ambiental que vive la zona de Quintero-Puchuncavi.
En dicho documento se destacé no solo la necesidad de
aumentar la dotacién y presencia territorial de la SMA,
sinotambién las facultades sancionatorias de la entidad.

Al respecto, el superintendente del Medio Ambiente,
Cristian Franz,®* entrevistado para este capitulo, sefialé
la dificultad que supone para dicho organismo, con los
recursos financieros y humanos disponibles, efectuar
programas de fiscalizacién preventiva a todas las RCA
vigentes, sumado a que las atribuciones otorgadas por la
Ley 20.417 solo permiten intervenir a la SMA ante casos
que cuenten condicho permiso, noasiensituacionesam-
bientales o actividades productivas, cuya autorizacion
fue previa a la entrada en vigencia de la LBGMA. Esto se
graficaen lasiguiente cita:

Asi como tenemos que seleccionar los procedimien-
tos que vamos a iniciar, tenemos que seleccionar los
procesos que vamos a fiscalizar. Y la seleccion de esos
proyectos que vamos a fiscalizar y el enfoque con que
los fiscalizamos constituye lo que denominamos efec-

26 Renunciado el 30 de octubre de 2018.

tivamente la fiscalizacion ambiental estratégica que
consta en un documento, que la hemos establecido
por periodos. [...] Nosotros tenemos un procedimiento
sancionatorio muy complejo, muy pesado, y eso cons-
pira con la cantidad de procedimientos que la Super-
intendencia finalmente pudiera iniciar. [..] Nosotros
tenemos que hacer una seleccién de los informes de
calificacion ambiental que tienen incumplimientos,
una seleccion para definir cudles de ellos o respecto de
cudles de ellos vamos a iniciar sancionatorio, porque
no tenemos la capacidad para iniciar sancionatorios
respecto de todos los informes de fiscalizacién. Dado,
como te decia, el enorme universo de instrumentos que
tenemos que fiscalizar y dada la estrechez de recursos
(Entrevista a Cristidn Franz, superintendente del Medio
Ambiente).

Sobre esta materia, el afio pasado el INDH hizo un lla-
mado a los poderes colegisladores para “fortalecer las
instituciones que supervisan el quehacer del Estado y a
las entidades privadas que proveen servicios sociales, de
manera de asegurar su autonomia, adecuado funciona-
miento y capacidad para realizar vigilancia a lo largo del
territorio nacional” (INDH, 2017b, p. 217). Adicionalmente,
el INDH advirtié la debilidad de las fiscalizaciones en sus
Misiones de Observacion a Tiltil y Quintero-Puchuncavi
(INDH, 2018a; INDH, 2018b).

Materias legislativas

Han existido avances significativos en el &mbito normati-
vo, a propdsito de la promulgacién a inicios de la década
de los noventa de la LBGMA y sus posteriores reformas,
pero persisten insuficiencias vinculadas con la adecua-
cion de leyes sectoriales que rigen las actividades pro-
ductivasylaadopcion de normas de calidad mas exigen-
tes para monitorear el estado de los componentes del
medio ambiente. Al respecto, en el Informe Anual 2016 se
sefialé que “estorevelala preeminenciade laagendaeco-
némica por sobre el comportamiento sustentable de las
industrias enlos territorios; y [..] es sefial de que el marco
regulatorio estaincompletoy no brindalas certezas sufi-
cientes para quienesinvierten” (p. 168).

Sobre esta materia, desde 2017 han ingresado tres pro-
yectos de ley que, en algln grado, buscan enfrentar el
desafio sefialado anteriormente. El primero corresponde
al Boletin 11140-12 que modifica la Ley 19.300 sobre Ba-
ses Generales del Medio Ambiente, con el objeto de es-
tablecer restricciones a la tramitacién de proyectos en
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Central nueva 200 200
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zonas declaradas latentes o saturadas.? En particular, la
mocion sefiala que —mientras no se haya decretado el
respectivo Plan de Descontaminacién o de Prevencién—
todo proyecto requerira de la elaboracion de un EIA Yy,
bajo ciertas circunstancias, particularmente en las zo-
nas decretadas como saturadas, los proyectos que gene-
ren o presenten los efectos, caracteristicas o circunstan-
cias sefialadas en el articulo 11 de la LBGMA no podran
seradmitidos a tramitacion.

El segundo se trata del Boletin 11747-03, que modifica di-
versos cuerpos legales para promoverlainversion.2Esto,
envirtud que existiria alrededor de 230 proyectos —aso-
ciados a mas de 60 mil millones de délares— que por dis-
tintas razones se encontrarian paralizados, los que se
pretende impulsar hasta el afio 2021. Entre los objetivos
sefialados en esta iniciativa legal se propone disminuir
los plazos de tramitacidn de las propuestas sometidas
a EIA, reduciendo el costo asociado; eliminar las “incer-
tezas juridicas” de los inversionistas y mejorar la infor-
macion disponible para estos. Particularmente, entre
las medidas propuestas se plantean modificaciones a la
LBGMA, tendientes a evitar pronunciamientos sectoria-
lesinfundadosy posibilitar que los planes de prevencion
y descontaminacion puedan distinguir tipos de fuentes
por razones ambientales, para efectos de fijar la propor-
cion en que deben reducirse las emisiones.? Asi también,

27 Mocidn parlamentariaingresada el 9 de marzo de 2017. A la fecha
de cierre de este Informe, se encuentra en Primer tramite Constitu-
cional. Fue aprobado en general el 19 de julio de 2018 por 121 votos
a favor. Ese mismo dia, mediante el Oficio 14.092 de la Presidencia
de la Camara de Diputados, se remitieron las indicaciones parla-
mentarias presentadas en el debate general para su revisién por
parte de la Comisién de Medio Ambiente y Recursos Naturales de
dicha corporacién.

28 Iniciativa presentada por el Ejecutivo el 16 de mayo de 2018, a través
del Mensaje 26-366. A la fecha de cierre de este Informe, el proyecto se
encuentra en Primer tramite Constitucional en la Camara de Diputados
con urgencia simple. Ademads, el 13 de agosto de 2018 fueron ingresadas
indicaciones por parte del Ejecutivo, mediante el Mensaje 092-366.

29 “Con el propdsito de impedir que los servicios emitan pronun-
ciamientos infundados o fuera de su competencia, se refuerza la
facultad del Servicio de Evaluacién Ambiental (SEA) para revisarlos
y omitir aquellos pronunciamientos infundados o que se refieran
a asuntos fuera de la competencia del drgano respectivo. [..] Se
establece la posibilidad de que los planes de prevencién y desconta-
minacion puedan distinguir tipos de fuentes por razones ambien-
tales, para efectos de fijar la proporcién en que deben reducirse las
emisiones de las distintas fuentes”.

se establecen ajustes al Cédigo de Procedimiento Civil 3°
sobre todo enrelacién aladenunciade obra nueva3*

El tercer proyecto corresponde al Boletin 11952-12, que
moderniza el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambien-
tal (SEIA)3? Junto a numerosas propuestas de reforma
institucional, se propone una participacién ciudadana
anticipada, obligatoriay previa al ingreso de un EIA, y de
caracter voluntario para aquellos proyectos que han de
ser evaluados mediante una DIA. Dicha participacién an-
ticipada, a ser convocada por la empresa proponente e
informada al SEA —entidad que debera prestar apoyo al
proponente— puede resultar en un acuerdo que deberia
serratificado por el Tribunal Ambiental correspondiente.

Al respecto, y sobre la base de las declaraciones publicas
de las autoridades de gobierno, es preciso sefialar que
aun cuando el propésito de dichas reformas pueda deri-
var en mayores certezas juridicas, su tramitacién debe
ir en consonancia con los compromisos internacionales
del Estado en materia de derechos humanosy, en ningtn
€aso, serregresivos.

Envirtud de lo anterior, contintia siendo pertinente la reco-
mendacion del INDH a los poderes colegisladores emanada
en 2013, relativaa “[..] revisar el marco juridico y reglamen-
tario en la esfera de las empresasy los derechos humanos,
identificando vacios y promoviendo reformas para ase-
gurar la debida proteccion de los derechos humanos en el

30 En particular, se propone modificar el parrafo 3 del Titulo IV del Libro
11l del Codigo de Procedimiento Civil, en lo que dice relacién ala
denuncia de obra nueva. Actualmente el articulo 565 del menciona-
do Cédigo, regula que la medida de suspension provisoria de obra
nueva, se otorgue de oficio y con el solo mérito de la presentacion
de la demanda, estableciendo la propuesta de reforma al Cédigo de
Procedimiento Civil, que al igual que en toda medida precautoria, el
otorgamiento de la medida de suspensién provisoria de obra nueva
dependa del requerimiento de parte, y siempre que el solicitante
acredite la posesidn que se invocay el peligro grave e inminente de
su demorga; asimismo, la posibilidad de suspender la medida de sus-
pension provisoria para el caso en que se otorgue caucién suficiente.

31 Laobranuevaconsiste en toda aquella construccion en un terreno
donde no existian elementos y/o edificaciones con anterioridad. Para
mayor informacion, y atendidas las especificidades técnicas de la
materia, se sugiere revisar la Ley General de Urbanismo y Construc-
ciones, establecida mediante el D.F.L. 458 del Ministerio de Vivienda
y Urbanismo, promulgado el 18 de diciembre de 1975; y los articulos
565y siguientes del Codigo de Procedimiento Civil vigente.

32 Iniciativa presentada por el Ejecutivo el 31 de julio de 2018, a través
del Mensaje 062-366. A la fecha de cierre de este Informe, el proyecto
se encuentra en Primer tramite Constitucional en la Cadmara de Dipu-
tados con urgencia simple.
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marco de la actividad empresarial” (p. 271); asi como las
emitidas en 2016 sobre la necesidad de “[..] armonizar la
legislacion de medio ambiente con aquellas de alcance sec-
torial,de modo que laregulacion de las actividades produc-
tivas considere el principio de sustentabilidad, asi como las
necesidades, particularidades y vocaciones territoriales
locales”y “[..] revisar las normas de calidad para asegurar
que estén acordes a estandares internacionales” (p. 299).

Considerando lo anterior es importante sefialar que la
participacion ciudadana es una de las herramientas
fundamentales del derecho ambiental, en cuanto contri-
buye a mejorar los niveles de democracia en la toma de
decisiones que puedan afectar el medio ambiente, ade-
mas de servir como mecanismo de control de aquellas.
Esto es relevante también para el caso de los pueblos
indigenas, los que de acuerdo al Convenio 169 de la OIT
tienen ademas el derecho a ser consultados frente a las
medidas administrativas que recaen sobre proyectos de
inversion sometidos a EIA cuando tienen susceptibilidad
de afectarles directamente.

Acerca de las normativas particulares en los sectores
productivos abordados

Acuicultura

La normativa sectorial (RAMA) —actualizada este afio—
regula multiples aspectos, dentro de los cuales se desta-
can ladensidad dentro de las jaulas, las distancias entre
centros de cultivos y la disposicion de la mortalidad.
Respecto a la densidad, fija un maximo de 17 kg/m3 y un
minimo de 3 kg/m3, dependiendo del crecimiento de la
produccién de cada centro.

Ademas, regula la distancia entre los centros, depen-
diendo del tipo de cultivo: intensivo o extensivo. Los
centros extensivos (mayor superficie y menor densidad)
se pueden situar a 200 m entre siy a 400 m de centros in-
tensivos, pero estos ultimos tienen que distanciarse por
1.5 millas nauticas entre si. Los centros también deben
distanciarse a lo menos 400 m de parques nacionales o
reservas marinas si es un centro extensivo y en 2.778 m
si es un centro intensivo. Estas medidas buscan prevenir
el contagio de enfermedades al aislar los centros entre
ellos, teniendo en consideracién que los centros inten-
sivos tienen peores condiciones sanitarias por la mayor
densidad. Otraaristafundamental esla capacidad de dis-
poner de lamortandad, fijando una capacidad minima de
extraccién de 15 toneladas y una capacidad minima de
almacenaje de mortandad de 20 toneladas.

La regulacién noruega determina una densidad maxima
de 25 kg/m3 junto con un maximo de 200 mil peces por
jaula, los que no pueden superar un limite de 780 tone-
ladas de biomasa. Ademas, han incorporado reciente-
mente una regulacion flexible basada en un semaforo
ambiental paradeterminaren qué zonas se generarda ma-
yor o menor produccién, con el fin de proteger la calidad
sanitaria de los salmones.

Mineria

Un avance constituye la Normativa de Emisiones para
Fundiciones, que entré totalmente en operacién este
afio. Esta regulacién limita las emisiones de arsénico
(As), didxido de azufre (S02), material particulado (MP) y
mercurio (Hg).

Esta normativa regula las emisiones a partir de dos ins-
trumentos: las emisiones medias horarias y las emisio-
nes totales por afio, cuyos limites varian por fundicién.
La normativa establece un limite de emisiones totales
que va desde las 12.880 toneladas de SO2y 17 toneladas
de arsénico al afio para la Fundicién Hernan Videla Lira
(Paipote), hasta 49.700 toneladas de SO2 y 476 toneladas
de arsénico para Chuquicamata.

En el caso de las emisiones medias horarias, estas se
encuentran reguladas segln la fuente especifica: plan-
tas de acido, secadores y hornos de limpieza de escorias
(HLE). Las plantas de acido cuentan con un limite de 600
ppm de SO2 como media horariay un limite de 1 mg/Nm3
3 para el arsénico, el que se controla una vez al mes. Los
secadores y HLE pueden emitir MP con un limite de 50
mg/Nm3, lo que se verifica una vez al mes. Ademas, los
HLE tienen un limite de 1 mg/Nm3 de As, que también se
chequea con la misma periodicidad.

Adicionalmente, la norma determina que debe haber un
95% de capturas tanto de arsénico (As) como de azufre (S).

Termoeléctricas

La nueva normativa de emisiones, dictada el afio 2011y
hoy completamente operativa, busca regular cuatro emi-
siones principalmente: el material particulado (MP), el
dioxido de azufre (S02), los éxidos de nitrégeno (NOx) y
el mercurio (Hg).

33 Nm3esel metro clibico normalizado con temperatura de 25 grados
Celsiusy 1atm de presion, seglin la normativa chilena.
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La normativa que se aplica a las nuevas centrales implica
grandes reducciones con respecto al limite anterior. Sin
embargo, continda siendo deficitaria si se compara con la
Union Europea (UE). El limite para centrales nuevas suele
serdeentre1,3y2,4vecesellimite paralas centrales com-
parables dela UE; mientras que paralas centrales existen-
tes ese limite es entre dos a tres veces el tope exigido en
dicho conglomerado de paises para termo generadoras
equivalentes. Ademds, presenta carencias en términos
del control de ciertos elementos nocivos que no quedan
regulados en especifico, como el vanadio, cadmio o niquel.

Al afio 2017, habia 16.320 MW de capacidad instalada en
centrales termoeléctricas, de las cuales 10.775 MW co-
rresponderian al afio 2011 o anteriores. Es decir, un 66%
delascentrales termoeléctricas, calculado de forma con-
servadora al no incorporar centrales en construccion en
ese momento, se rigen por la nueva normativa, pero con
limites que son mas laxos que en las centrales nuevasy
laUnién Europea.

Es importante considerar que en algunas zonas donde
se emplazan estas centrales se genera una coexistencia
de industrias que emiten, de forma regulada, elementos
toxicos o dafiinos. Esta situacion genera efectos como
dificultar la capacidad de asociar eventos de contamina-
cion ilegal a una central, ante la presencia de multiples
fuentes potenciales,** aumentando la probabilidad de
que la poblacion aledafia sea afectada por algin evento
contaminante. Esto se ha visto comprobado en la critica
zona del complejo Quintero-Puchuncavi, donde han exis-
tido evidentes dificultades para determinar las fuentes
contaminantes que, ademas, han producido unacrisis de
impacto nacional.

Laresponsabilidad de las empresas de respetar

En su Pilar 11, los Principios Rectores sobre las Empresas
y los Derechos Humanos toman como base el papel de
las empresas como entidades de la sociedad que desem-
pefian funciones especializadas y deben cumplir todas
las leyes aplicables y respetar los derechos humanos. Al
respecto, sus principios fundacionales ponen acento en
la abstencién de infringir los derechos humanos inter-
nacionalmente reconocidos; la necesidad de contar con
politicas y procedimientos para prevenir, mitigar y repa-
rarlas consecuencias negativas sobre tercerosenlasque
tengan alguna participacién, sea directamente o través

34 Debidoalafaltade herramientas de medicion que puedan aislar los
efectos.

de su cadena de valor, e independiente del tamafio o na-
turaleza de la operacion (ONU, 2011, pp. 15-18). De forma
adicional, se proponen nueve principios operativos que
abordan asuntos contextuales, el compromiso politico
corporativo, las reparaciones y la debida diligencia. En
virtud del foco del capitulo, esta seccién abordara esta
Ultima como puertade entrada paraanalizar la situacién
de los sectores productivos seleccionados y el ejercicio
desuresponsabilidad derespetarlos derechos humanos.

En términos sencillos, la diligencia debida constituye:

[UIn proceso continuo de gestion que una empresa
prudente y razonable debe llevar a cabo, a la luz de
sus circunstancias (como el sector en el que opera, el
contextoenquerealizasuactividad, sutamafioy otros
factores) para hacer frenteasuresponsabilidad de res-
petar los derechos humanos (ONU, 2012, p. 7).

Para las empresas, este proceso implica identificar, pre-
venir, mitigar y rendir cuentas de cdmo abordan su im-
pacto sobre los derechos humanos. Ademas, debe incluir
los siguientes aspectos:

[U]na evaluacién del impacto real y potencial de las ac-
tividades sobre los derechos humanos, la integracion
de las conclusiones, y la actuacidn al respecto; el segui-
miento de las respuestas yla comunicacién de la forma
en que se hace frente a las consecuencias negativas
(ONU, 2011, p. 20).

Los conflictos socioambientales vinculados a los
sectores productivos estudiados y afectaciones alos
derechos de la poblacion

La actualizacion 2018 del mapa de conflictos socioam-
bientales del INDH3s presenta 116 conflictos, 63 de los cua-
les estan activos, 20 en estado de latencia y 23 cerrados.
De ese total de conflictos, el sector energético representa
un 38%, la Mineria un 28% y la Pescay acuicultura un 4%.

De los conflictos asociados a Pescay acuicultura hay tres
que estan en estado activo, uno latente y uno cerrado. La
principal causaes el lugar de exploracidn o explotaciony
luego el uso o contaminacién de recursos naturales. Los
conflictosactivosseencuentranentrelaRegiondeBiobio
ylaRegiéndelosLagosysuelenemplazarseencomunas
dentro del primer quintil de pobreza. Dos de los conflic-
tos activos han incluido sanciones o procesos judiciales.

35 Elmapade conflictos socioambientales esta disponible en http://
mapaconflictos.indh.cl/#/
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Bahia de Quintero.

Esimportante considerar gque en algunas zonas
donde se emplazan estas centrales se genera una
coexistencia de industrias que emiten, de forma
regulada, elementos toxicos o dafiinos. Esta situacion
genera efectos como dificultar la capacidad de
asociar eventos de contaminacion ilegal a una central,
ante la presencia de multiples fuentes potenciales,
aumentando la probabilidad de que la poblacion
dledafia sea afectada por algun evento contaminante.
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Los principales derechos humanos en riesgo, de acuerdo a
lainformacién disponible, son el derecho de todos los pue-
blos a disfrutar y utilizar plenay libremente sus riquezasy
recursos naturales, el derechoaun medioambientelibre de
contaminaciény el derecho a la biodiversidad.

Segun lo analizado respecto de las implicancias que las
concesiones acuicolas tienen sobre los espacios costeros
maritimos en lazona centroy surdel pais, hay que sefialar
que tales espacios fueron reconocidos mediante legisla-
ciénespecial, porlaLey20.249 que creael Espacio Costero
Marino delos Pueblos Originarios (ECMPO),2®la que permi-
te el otorgamiento de concesiones a una o mas comuni-
dades indigenas sobre espacios de uso consuetudinario
para uso cultural o productivo. De acuerdo a los datos pu-
blicados por la Subsecretaria de Pesca, desde su entrada
en vigencia al mes de febrero de 2018, se han ingresado
80 solicitudes de ECMPO a nivel nacional, las que se en-
cuentran en diversos estados de tramitaciony solo nueve
cuentan con undecreto que otorga esas concesiones o un
conveniodeusoaprobado;alasqueseagregan 13 peticio-
nes pendientes de tramitacion, ingresadas entre marzoy
julio de este afio. En muchos casos, dichas solicitudes de
concesién de ECMPO se sobreponen a concesiones otor-
gadas por el Estado a empresas acuicolas, las que, como
se sefialaba, a la fecha suman 1.322 de acuerdo a la Sub-

36 Publicada en el Diario Oficial, 16 febrero 2008.

secretaria de Pesca y Acuicultura.3 Por lo mismo parece
necesario que el Estado armonice los intereses tanto de
las empresas de acuicultura, la aspiracion de los pueblos
indigenas de proteger sus espacios costerosy marinos de
uso consuetudinario, asi como el de los pescadores arte-
sanales, através del mecanismo legal referido.

En el sector de la Mineria hay 19 conflictos activos, 11
latentes y tres cerrados. La principal causa es nueva-
mente el lugar de la exploracion o explotacion, luego
los residuos, emisiones e inmisiones y finalmente el uso
y/o contaminacién de recursos naturales. Los conflic-
tos se situan entre la Region de Arica y Parinacotay la
Region de Valparaiso, donde un 42% de los conflictos
estan ubicados en territorios reclamados por pueblos
originarios. Los principales derechos humanos en juego
deacuerdoalainformaciondisponibleson el derechoal
territorio y los recursos naturales, el derecho a la parti-
cipaciony consulta indigenay el derecho a la participa-
cion de la ciudadania.

Un aspecto de particular preocupacién para el INDH ha
sido el dela afectacién que la actividad minera ha tenido
sobre los derechos de pueblos indigenas, dado el empla-
zamiento mayoritario de los proyectos mineros en las
regiones del norte del pais en que habitan comunidades

37 LaTercera, “Ley Lafkenche: pedidos para administrar borde costero
se triplican en cuatro afios”, Luis Navea, 5 marzo 2018, http://www.
pulso.cl/empresas-mercados/ley-lafkenche-pedidos-administrar-bor-
de-costero-se-triplican-cuatro-anos/

Los principales derechos humanos en juego de acuerdo
dlainformacion disponible son el derecho a un

medio ambiente libre de contaminacion, el derecho a
disfrutar de la salud fisica y mental, el derecho al agua,
el derecho al territorio y a los recursos naturales y los
residuos toxicos. En el caso de los pueblos indigenas,

el 28% de |los casos identificados involucran ademas
los derechos de participacion y consulta que atafien a

estos pueblos.
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pertenecientes al pueblo aymara, quechua, colla y dia-
guita. Tales proyectos han tenido impactos sobre estos
pueblos, en particular sobre sus tierras y territorios de
ocupacién tradicional, asi como sobre recursos natura-
les, como el agua, a los que esta intimamente ligada su
cultura. Esta afectacién ha sido constatada por el INDH
a través de distintas modalidades, incluyendo misiones
de observacién, como la desarrollada en Alto Loa, en la
Regién de Antofagasta en 2014.2% Igualmente, el INDH ha
constatado que no siempre las actividades y proyectos
mineros, o lasresoluciones que recaen en estos, han sido
aprobados por la autoridad en pleno o adecuado cumpli-
miento de sus obligaciones referidas al derecho de con-
sulta de los pueblos indigenas frente a medidas adminis-
trativas susceptibles de afectarles directamente 3

Finalmente, el sector energético presenta 44 conflictos:
24 activos, cinco latentes y 15 cerrados. La principal cau-
sa es el lugar de la exploracién o explotacién, luego los
residuos, emisiones e inmisiones y finalmente el uso y/o
contaminacidén de recursos naturales. Estos conflictos se
distribuyen a lo largo del pais, donde un 32% de los con-
flictos se emplazan en territorios reclamados por pueblos
originarios. Los principales derechos humanos en juego
de acuerdo a la informacion disponible son el derecho a
un medio ambiente libre de contaminacion, el derecho a
disfrutar de la salud fisica y mental, el derecho al agua, el
derecho al territorio y a los recursos naturales y los resi-
duos toxicos. En el caso de los pueblos indigenas, el 28%
deloscasosidentificadosinvolucran ademaslos derechos
de participacion y consulta que atafien a estos pueblos.

Aligual que en los casos de la actividad de empresas mi-
neras y de acuicultura, una preocupacién del INDH ha
sido la afectacion de los derechos de pueblos indigenas
por las empresas del rubro de la energia, y en particular
las empresas de hidroelectricidad, dado su emplaza-
miento en regiones de una alta densidad de poblaciénin-
digena, como la Region de La Araucania. En efecto, cabe

38 Eldocumento con la metodologiay los resultados de las Misiones de
observacién mencionadas esta disponible en http://bibliotecadigital.
indh.cl/handle/123456789/643

39 Asilohamanifestado el INDH al hacerse parte a través de Amicus Cu-
riae, entre otros, en el Recurso de Proteccion Comunidad Agricola Dia-
guitas Huasco Altinos (CADHA) en contra de Comisién de Evaluacion
Ambiental de la Regidn de Atacama frente a RCA proyecto “Estudio
de Impacto Ambiental Proyecto El Morro”, presentado en 2014, y en el
Recurso de proteccién presentado el afio 2018 por comunidades licka-
nantay y colla por la Corporacion de Fomento de la Produccién con la
Sociedad Quimicay Minera S.A. (SQM) por la Modificacidn de Contrato
para el proyecto en el Salar de Atacama para la explotacion del litio.

sefialar que al 2016 existian en esta regién 36 proyectos
hidroeléctricos en carpeta, de los cuales nueve se encon-
traban en etapa de prefactibilidad, seis en etapa de ca-
lificacion por el Sistema de Evaluacion Ambiental (SEA),
18 proyectos estaban en busqueda de licencia ambiental
y tres centrales se encontraban en construccion. A ello
se sumaban 16 proyectos edlicos y tres de biomasa.«
Muchos de estos proyectos se emplazan en cuencas en
nacientes cordilleranas, aledafios a tierras que forman
parte del habitat ancestral y actual de comunidades ma-
puche, generando diversas formas de afectacidn, tales
como laalteracién de los ecosistemasy desitios cultural-
mente significativos, todo lo cual ha determinado situa-
ciones de conflictividad.«

Fiscalizacion, sancion y mitigacion

Segln los datos provistos por el Sistema Nacional de Fis-
calizacidn (SNIFA), entre 2013 y 2018 se realizaron 22.277
fiscalizaciones. De ellas, 19.079 fueron en funcién de nor-
mas de emisién y 990 por RCA. Un 14,5% de estas derivd
en un proceso sancionatorio: 2.572 casos por infringir
normasde emision, 422 por RCAy 246 en funcion de otros
instrumentos.

El sector de Acuicultura de peces“? fue fiscalizado 5.637
veces, la mayoria en virtud de las normas de emisién,
terminando con proceso sancionatorio solo un 6,8% de
estas: 326 casos por infringir normas de emision, 52 por
RCAYy 4 por otros instrumentos.

EnelsectordelaMineriahaydossubcategorias principales
que observar: la mineria metalicay la metalurgia. En la mi-
neria metdlica se observan 414 fiscalizaciones, 229 de ellas
mediante normas de emisiones y 117 por RCA, resultando
un 13% (54 casos) en procesos sancionatorios, los que en su
mayoria (48 casos) se relacionan a transgresiones a la RCA.

40 Disponible en: http://www.terram.cl/2016/09/36-proyectos-hidroelec-
tricos-estan-en-carpeta-en-la-region-de-la-araucania/

41 Laafectacidon de derechos de pueblos indigenas por proyectos
hidroeléctricos y la conflictividad asociada a ella ha sido constatada
por el INDH a través de misiones de observacion como la Mision de
Observacion sobre Proyectos de Inversion en Tierras y Territorios
de Comunidades Mapuche en la Regién de La Araucania de 2013
(http://bibliotecadigital.indh.cl/handle/123456789/589) y la Misién de
Observacion de la Central Hidroeléctrica los Aromos en La Araucania,
Ilevada a cabo el 2014. (http://bibliotecadigital.indh.cl/bitstream/
handle/123456789/773/Informe.pdf?sequence=1)

42 Corresponde a Subcategoria de SNIFA llamada “Centro de cultivo de peces”.
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Por su parte, la metalurgia presenta 85 expedientes de fis-
calizacion, 48 pornormas deemisidny 34 por RCA. Deestos,
un 42,4% derivé en un proceso sancionatorio: 19 casos por
transgredir normas de emisién y 16 por incumplir la RCA.

Finalmente, las centrales termoeléctricas fueron fiscaliza-
das 1.056 veces, 927 por normas de emision y 42 por RCA,
resultando un 6,2% (65 casos) en procesos sancionatorios,
principalmente por transgresionesalasnormasde emision.

Los datos indican que, para todos los sectores, las nor-
mas de emisién son el instrumento que conllevaa un ma-
yor nimero de procesos sancionatorios. Para el sectorde
la acuiculturay de energia termoeléctrica esto se obser-
va directamente. En el caso de la Mineria hay que tener
en consideracion que el principal proceso que genera
emisiones -y que tiene su propia normativa- es la fundi-
ciény refinamiento, lo que implica analizar las emisiones
especificamente en la subcategoria de metalurgia.

Estos procesos sancionatorios no conllevanaunasancion
de forma automatica, ya que las empresas pueden pre-
sentar un PDC. Como se sefiald, la informacién de proce-
dimientos de la SMA revela la popularidad de los PDC que
funcionan como una herramienta para mitigar las afecta-
ciones a cambio de reducir o eliminar la sancién. En efec-
to, al observar la Ley Organica de la SMA, la magnitud de
la sancion se ve reducido dependiendo del porcentaje de
cumplimiento del PDC.

La gran mayoria de los instrumentos infligidos corres-
ponde a las RCA, esto quiere decir que la instalacién del
proyecto presenta diferencias con el proyecto tedrico
que fue presentado y aprobado. Los impactos de estas
infracciones son muy variables y pueden ir desde peque-
fias diferencias hasta un emplazamiento distinto o co-
menzar a operar sin todos los requisitos.

La cantidad de veces que se infringié uninstrumento que
hace relacién con los limites legales de emisidn es bas-
tante bajo comparada con el total de infracciones. Sin
embargo, hay dos explicaciones para este fenémeno: las
emisiones son reducidas y/o los estandares son de cum-
plimiento son bajos. Si las empresas tienen emisiones
muy bajas entonces cumplirian también con estandares
mas exigentes y esto seria corroborable comparando
las emisiones con la normativa de la Unién Europea, por
ejemplo. Desde Generadoras de Chile plantean quelanor-
mativa de emisiones para termoeléctricas seria “junto
con la europea, la norma mds exigente de emisiones con-
taminantes locales”. Por otro lado, tanto el superinten-
dente del Medio Ambiente, Cristian Franz, como desde la
Sociedad Nacional de Mineria (Sonami) se plantea que la

normativa no es tan exigente y tiene serias dificultades,
en particular, en lo relacionado con el rango temporal en
que se controla, el estado de operacién, la aplicacién de
promedios y la falta de control agregado entre multiples
industrias. El Superintendente Franz sefiala:

El hecho que sea de cumplimiento anual significa que
tu recibes reportes mensuales, pero la autoridad de-
termina si se cumple en el contexto de 365 dias [..] hay
que considerar solo los periodos [..], por ejemplo en el
casode las termoeléctricas, solo los periodos en que ha
estado funcionando bajo un régimen de operacion nor-
mal y se excluyen periodos de encendido y periodos de
apagado de la central, y los periodos de falla, entonces
td puedes tener en el periodo de un afio, por ejemplo,
un mes con unas emisiones asi disparadas. Pero resulta
que en el marco del cumplimiento que esta establecido
en lanorma ese mes se promedia con el mes siguiente,
yconelquesigue,dondelasemisiones fueron bajasylo
mismo pasacon las normas diarias, en Chile casino hay
normas horarias[..] entoncessitlveslosresultados de
cumplimiento de la normativa, l[éase calidad y también
de emision en la estacion de Quintero-Puchuncavi que
son siete estaciones tl ves que en los Gltimos 3 afios se
han cumplido las normas, porque tienen esta forma de
medirsey de evaluarse[..] Y por eso que hoy dia se sabe
que lanormadel CO2,lanormade calidad, la normadia-
ria de CO2 en Chile es diez veces menos exigente que la
normade la Organizacion Mundial de la Salud (OMS).

Desde la Sonamiindican lo siguiente:

Aca nuestra legislacién es individual. Usted tiene que
cumplirestanorma, yo no sé silasuma de todo genera
un problema acumulativo. Porque yo dentro de 24 ho-
rasodentrode unahora, no puedo pasar mas que esto,
pero si el otro también dentro de una hora y el otro
también, a lo mejor, el conjunto estamos excedidos.

De estos comentarios se desprende que, si bien lanorma-
tiva controla que no sucedan periodos de contaminacién
prolongados, pueden darse peaks de emisiones que sin
infringir la normativa pueden traer consecuencias a la
poblacién. Ademas, aunque las empresas cumplan por
si solas, un barrio industrial como el situado en Puchun-
cavi y Quintero no es controlado a nivel agregado y eso
dificulta todavia mas las cosas: el superintendente Franz
menciona que “En definitiva, un parque industrial gene-
ra evidentemente una dificultad muy compleja para la
Superintendencia y genera en Gltimo término, que es lo
realmente importante, una situacion de mucha vulnera-
bilidad para la poblacidn”.
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Emisiones, informacion disponible y CEMS

Araiz de la crisis medioambiental en la bahia de Quinte-
ro-Puchuncavi se han alzado multiples criticas a la capa-
cidad de identificar a un culpable cuando existe un fené-
meno contaminante. La informacién de las emisiones es
de extrema importancia para este tipo de situacionesy
su disponibilidad y prontitud son fundamentales. Esto
sin embargo requiere de un sistema de alta calidad y co-
berturaque permita controlaracada momento lo que su-
cede. Los distintos actores consultados a lo largo de este
capitulo tienen puntos de vista que permiten construir la
situacionen queseencuentrael monitoreo de emisiones.
Desde Generadoras de Chile denuncian que “hay proble-
mas graves de la informacién que levantan las redes de
monitoreo hoy dia, de hecho, hay cuestionamientos bas-
tante fuertes a las empresas que [..] dan el servicio de
monitoreo” y que “todo recae en estos tipos que estdn
dando un mal servicio de medicién de la calidad el aire,
como de red de monitoreo”. También acusan que “el re-
glamento que regula las empresas que dan al servicio es
muy laxo, entonces las empresas hacen lo que quieren,
y después cuando va la Super [SMA], la institucionalidad
medioambiental es muy nueva, entonces la Stper esta
revisando esto y dice esto es cualquier cosa, entonces
claro que la cultura del medio ambiente no ha estado a la
altura como para dar un sistema de informacion que te de
acceso informacién para los andlisis™.

Por su parte, el Superintendente Franz menciona que
“el hecho de que los monitoreos estén en manos de los
propios regulados [..] es una condicién que establecid el
SEA”.43 Aesto agrega que, por lo tanto, “nuestro rol impli-
caque nosotros tengamos que revisar dos cosas. Primero,
écuan fidedignos son esos datos? [..] segundo, la opera-
cién de la maquina, la persona que saca el dato, la perso-
na que loalmacenay la persona que lo reportaa la Super,
noeslaempresa, no es el regulado, sino que es una ETFA,
que es una entidad técnica de fiscalizacién ambiental,
que es un laboratorio”.

Una arista del problema parece surgir al abordar las di-
ferencias dentro de los distintos laboratorios, a lo que el
Superintendente indica:

Ese laboratorio para poder cumplir ese rol, para poder
ser contratado por el regulado, debe estar inscrito en
la Superintendencia y para estar inscrito y conservar
su inscripcion en la Superintendencia esta sujeto a un
control stper estricto nuestro [...] yo te diria que ahi hay
un problema que no termina de cerrar ese circulo y que
tiene que ver con que hay pocos laboratorios, entonces

43 Luego delaagudizacién de la crisis ambiental en Quintero-Puchun-
cavi, el gobierno anuncié que el sistema de monitoreo, de esa zona,
pasaba a manos del Estado. Ver http://portal.mma.gob.cl/minis-
tra-schmidt-participa-en-quintero-del-traspaso-de-nueve-estacio-
nes-de-monitoreo-de-calidad-del-aire-al-estado-de-chile/
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como lainscripcidon y certificacion de los laboratorios en
la Superintendencia partid hace 3 afios, no todos los la-
boratorios estdn certificados por nosotros, hay muchos
laboratorios que estan certificados todavia como se cer-
tificaban a la antigua, en los Seremi de Salud, antigua-
mente en los Servicios de Salud, en el SAG, etcétera.

A lo anterior, el superintendente agrega que la sobrede-
manda de laboratorios calificados conlleva a lo siguiente:

Enalgunos casos los regulados dicen, mire cotizamos la
contratacion de una empresa para que nos venga a to-
marlas muestras del aire, de las emisiones, pero no hay
ninguna que tenga disponible, nos estan dando hora
para el 2019, ;Qué hacemos? En ese caso entonces us-
tedes entreguen un certificado del tipo que diga que no
tiene ahora, y contra eso nosotros lo autorizamos para
que vayay contrate un organismo sectorial, Servicio de
Salud, SAG o lo que sea.

Otra arista parece surgir de una fuerte diferencia en la
calidad de los servicios de monitoreo, que sus resultados
puedan ser validados por la SMA y que cuenten con las
capacidades técnicas para proveer informacién prontay
fidedigna. Sin embargo, la confianza en los datos va mas
alla de las instituciones, la que se ve acrecentada si se
tiene en consideracién que existen resoluciones como
la Resolucion exenta 33 que establece la Instruccion de
caracter general sobre remisiéon de informacién para nor-
ma de emisién de centrales termoeléctricas y criterio de
sustitucion de datos;ylanimero 583 que apruebael Ane-
xo Il sobre aseguramiento de calidad, reporte de datos,
sustitucion de datos perdidos y andmalos, auditorias y
revalidaciones del Protocolo paraValidacion de Sistemas
de Monitoreo Continuo de Emisiones (CEMS) en Centrales
Termoeléctricas, que permite la sustitucion de datos en
las emisiones.

Si bien existe consenso tanto desde la SMA como Sonami
y Generadoras de Chile que es un tema de percepciony
que dificilmente la ciudadania le va a creer a las empre-
sas, desde Sonami mencionan el mecanismo que ellos vi-
sualizan como una solucion: monitoreo participativo. Al
respecto, el diagnodstico en Sonami es el siguiente:

El problema con las comunidades, es la percepcion de
las comunidades, [...] en mineria muchas veces tu cum-
ples con normas. Por ejemplo, de medicién de aguas,
contratas una empresa de ingenieria que te instala un
sistema, te lo mide periéddicamente y dan los resulta-
dos; [...] te dice no te creo, no le creo. ;Qué haces? [..]
¢Cudl es la tnica formula para que ti me creas? Que tu
seas parte de trabajar con nosotros. Veamos el sistema

que esté bien montado, como corresponde, que tengas
tu uninspector, igual que el mio que vayan juntos a ver
las mediciones o los vean los canales que correspon-
dan y te quedes tranquilo.

Esta propuesta, similaralarealizada porlas organizacio-
nes de Quintero-Puchuncavi parece estar diagnosticada
por las partes, sin embargo, se requiere voluntad de dia-
logo y accion parallevaracabo las soluciones que ya pa-
recen existir, al menos de forma parcial.

Buenas practicas de las empresas

A nivel general, la organizacidn Acciéon Empresas agru-
pa multiples empresas socias dentro de las cuales se
encuentran las del gremio minero, representado por el
Consejo Minero, y al gremio de la energia, representado
por Generadoras de Chile. En particular, Accién Empresas
trabajavarias tematicas dentro de las que cabe destacar
“Cambio climatico y economia circular” y “DD.HH. y em-
presas”. Desde Generadoras de Chile, la describen como
una instancia que busca que “cada una de las empresas
que adhiere a este programa, levanta una linea base para
en el largo plazo generar todos esto cambios internos, si
es que no hay, para abordar estos temas de debida dili-
gencia, para instaurarlos dentro de la industria”.

Masallade estaorganizacién que funcionade formagene-
ral, cada gremio lleva a cabo distintos procesos de mejora
en relacion a los derechos humanos. Desde Sonami se re-
conoce laresistencia que habia dentro del sector a hablar
de este tema, porque la temdtica se asocia a crimenes de
lesa humanidad. Destacan el proceso de educacién que
han levantado y desarrollado para dar a comprender de
qué se estd hablando y larelevancia de esto. Sin embargo,
sefialan la necesidad de contar con “mucho mds material,
mucho mas apoyo, mucha mas educacidn, no solamente a
nosotros, nosotros somos un vehiculo, sino que eso debe
ser mucho mds desparramado en general”. Dentro del pro-
ceso educativo se resalta la organizacién de instancias
para comunicarse y aprender de los pueblos indigenas,
quesuelenjugarunrol destakeholderenlos proyectos mi-
neros. Un aspecto crucial a destacar es que mencionan la
necesidad de “que se eduque también a los proveedores, a
los contratistas; o sea, el mundo minero no es solo una em-
presda, sino que también hay una red de trazabilidad en el
fondo de los productos, que también estd metido en esto”;
y agregan que “eso se produce en la prdctica, lo hemos
visto en muchos aspectos en la mineria, las empresas que
empiezan a adoptar cierto tipo de practicas, rdpidamente
le hacen sugerencias a sus proveedores”.
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Desde el rubro energético destacan un acuerdo con el
gobierno generado durante el afio 2018 para no construir
mas centrales que operen con carboén: “Nosotros tene-
mos un acuerdo con el gobierno de no construir ninguna
nueva central en Chile que fuera a carbdn; las cuatro em-
presas que producen a carbén [..] —que en términos de
unidad es el CO2—, el carbén es la energia que mds CO2
porunidad de energia produce”. Ademas, sefiala:

Ya partimos en mayo de este afio una mesa de traba-
jo que involucre a ONG, habitantes del territorio, tipi-
camente representados por alcaldes, trabajadores de
las industrias, sindicatos, usuarios de la electricidad,
grandes mineros, usuarios privados, el Ministerio del
Medio Ambiente, el Ministerio de Energia, académicos,
cientificos, para establecer qué criterios debiéramos
tener a la vista para establecer un plan de cierre o re-
conversidn de las centrales a carbon.

Otro de los aspectos que relevan desde Generadoras de
Chile es lainvestigacién en economia circular, que busca
elaborar un modo de operar en el que los desechos se re-
utiliceny les permita operar de forma mas sustentable. A
nivel de organizacion interna, mencionan que mensual-
mente se reline un comité en donde los multiples invita-
dos relatan sus experiencias, avances y dificultades, de
formade generar un aprendizaje colectivo.

CONCLUSIONES

Desde el rol de Estado en la proteccion de los derechos
humanos, se observan multiples esfuerzos y una nor-
mativa e institucionalidad en desarrollo que indicarian
la relevancia que ha tomado con el tiempo la tematica
abordada. Tanto el PNDH como el PAN de Derechos Hu-
manos y Empresas, son demostraciones del interés y
avance, que deben ser puestos en marcha en plenitud y
de forma coordinada entre las instituciones que lideran
su implementacion. Lo importante es que el Estado de-
sarrolle una politica ampliay de caracter intersectorial,
vinculada al respeto y proteccién de los derechos huma-
nos por partedeactores no estatales delos diversos sec-
tores productivos.

La normativa ambiental ha presentado grandes progre-
sos considerando su juventud, mostrando unaevolucién
no solo en la generacion de estandares generales de
proteccion del medio ambiente sino también en la gene-
racion de unainstitucionalidad que monitoree, fiscalice
y ejerza prerrogativas sancionatorias. Sin embargo, las

normas especificas de calidad y emisiones no han alcan-
zado los parametros establecidos por organismos inter-
nacionalesy, por tanto, resultan menos protectoras del
bienestar de la poblacién, con posibilidades reducidas
para resguardar el derecho a un medio ambiente libre
de contaminacion y la preservacion de los recursos na-
turales. Ademas, las autoridades no han sido capaces,
hasta el momento, de generar un cuerpo normativo que
integre aquellas de caracter general con las sectoriales,
para permitir que los conflictos multisectoriales puedan
analizarse y supervisarse de manera coordinada e inte-
gral. Ademas, en la medida que la evaluacién de impacto
ambiental de las actividades productivas o iniciativas
de inversién mantenga su caracter individual e, incluso,
exista la posibilidad de fraccionamiento de proyectos
bajo ciertas circunstancias, no se tendra suficientemen-
te en consideracién los efectos sumatorios que podria
conllevar lainteraccion de diversas fuentes, como se ha
constatado en el caso de Quintero-Puchuncavi. Las de-
nominadas zonas de sacrificio son una muestra de los
vacios y debilidades que persisten en el marco regulato-
rio nacional .4

Como se sefialé en el Informe Anual 2016,

[..] un primer elemento que se destaca como comun a
los conflictos socioambientales catastrados es la de-
bilidad de la normativa nacional. Si bien se releva el
avance que significa contar con un marco legal para
asuntos ambientales desde inicios de la década de los
noventa —compuesto porla Ley 19.300 y sus posterio-
res reformas—, algunas personas entrevistadas sefia-
lan que esto no es suficiente para garantizar su pro-
teccidn, sobre todo porque no ha tenido un correlato
con laadecuacién de las leyes sectoriales que rigen las
diversas actividades productivas ni con la adopcidn
de normas de calidad mds exigentes para monitorear
el estado de sus componentes. Para unos, esto revela
la preeminencia de la agenda econdmica por sobre el
comportamiento sustentable de las industrias en los
territorios; y para otros, es sefial de que el marco regu-
latorio esta incompleto y no brinda las certezas sufi-
cientes para quienes invierten (IA 2016, p. 168).

44 Sedebe considerar también que en Chile los proyectos previos a
1997 cuando entro a regir el reglamento SEIA, no tienen la obligacion
de evaluarse ambientalmente, salvo que presenten modificaciones
sustantivas que las obligue a entrar en al SEIA.
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Lainstitucionalidad también haevolucionado,aunque de
manera disimil. Si bien la SMA ha crecido, aumentando
su alcance y generando alianzas esenciales mediante
la RENFA, la tarea que enfrenta este organismo es de
tal escala que hace falta un gran impulso desde el Es-
tado para consolidarnosolosu capacidady cobertura,
sino también para ampliar sus potestades como ente
fiscalizador.

Sin embargo, las politicas que pudiesen repercutir en el
fomento productivo y la inversion deben tener particu-
lar cuidado de no minar los compromisos adoptados por
Chile en materia de derechos humanos.

Las empresas, por su parte, han ido adoptado nuevos
estandares y han expresado su necesidad de certeza
juridica. No obstante, es crucial que estas busquen por
si mismas estandares y politicas sectoriales mas exi-
gentes cuando el Estado no sea capaz de alcanzar las
exigencias requeridas o dar una respuesta oportuna.
En este sentido, la ausencia estatal y sus falencias pue-
den traducirse en practicas dafiinas que lleven a con-
culcar los derechos humanos, mellar la confianza hacia
las entidades publicas y afectar la cohesidn social. Por
el contrario, deben buscarse espacios de dialogo, tra-
bajo y resolucién de controversias que incluya a todas
las partes: el Estado, los privados y la poblacién, con
el fin de que entre los diversos actores se generen los
acuerdos sociales necesarios sobre el tipo de desarro-
llo al que se aspira. Un desarrollo sostenible, aquel que
se propone desde el ambito de los derechos humanos,
no empefia el bienestar ni la dignidad de las personas,
sinoqueabogaporelplenogoceyejerciciodederechos
de todos y todas.

RECOMENDACIONES

1. EIINDH insta al gobierno a acelerar la ejecucion del
Plan de Accidn Nacional de Derechos Humanos y
Empresas, y en particular a la puesta en marcha del
Grupo Asesor Multiactor con participacién de la so-
ciedad civil y otros sectores de la comunidad para el
seguimientoy monitoreo de dicho Plan.

2. En materia normativa, el INDH reitera a los poderes
colegisladores la necesidad de armonizar la legisla-
cion marco en materia medioambiental con aquellas
que rigen de manera especifica a los sectores pro-
ductivos, especialmente aquellas que regulan los
ambitos de la mineria, energia, pesca y acuicultura;

para que se adopten normas de calidad y de emision
acordes a los estandares sefialados por organismos
internacionales; que también contemple la evalua-
cion de impactos acumulativos y considere paraello
lo propuesto en los Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble y los Principios Rectores de Naciones Unidas so-
bre Empresas y Derechos Humanos.

3. Recomienda en particular alos poderes colegislado-
res, la inclusién de una perspectiva de derechos hu-
manos en la tramitacion de las iniciativas legislati-
vasqueseimpulsenenlostemas medioambientales,
en particularen el proyecto de reformaal Sistema de
Evaluacion de Impacto Ambiental,asicomo en el vin-
culado a la agenda pro inversion. Esto, de modo que
se garanticen y protejan los derechos humanos de
todas las personas que habitan el territorio nacional
y no deriven en potenciales afectaciones por parte
de actores estatalesy no estatales.

4. Envirtuddeloanterior,el INDHrecomiendaalos po-

deres colegisladores que refuercen las capacidades
técnicas del SEIA para anticipar —en el marco de la
evaluacion de impacto ambiental— los impactos
sinérgicos de las actividades productivas; asi como
las prerrogativasy capacidadesinstitucionalesdela
Superintendencia del Medio Ambiente para su pos-
terior fiscalizacién. Esto, teniendo especial cautela
con aquellas zonas donde se han concentrado di-
versas actividades industriales, y que requieren de
los debidos resguardos que permitan a la poblacion
aledafia el pleno goce de sus derechos humanos.

5. EIINDH reiteralarecomendacion alas empresas pu-
blicas y privadas a que asuman, dentro de sus poli-
ticas corporativas, los procedimientos de diligencia
debida en el marco de su responsabilidad de respe-
tar los derechos humanos.
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| 21 de julio de 2018, diversos medios de prensa

dieron cuenta de una noticia sobre el femicidio y

suicidio de una pareja de personas mayores. De
acuerdo a los informes, ambas personas estaban afec-
tadas por enfermedades terminales y la mujer, ademas,
se encontraba postrada. La pareja no tenia hijosy a pe-
sar de que contaba con escasas redes de apoyo familia-
resy sociales, estas personas no deseaban vivir institu-
cionalizadas.?

Tiempo después, el 14 de agosto de 2018, la prensa daba
cuenta de un incendio que se produjo en un estableci-
miento de larga estadia paraadultos mayores (ELEAM)en
lacomunade Chiguayante, Regién del Biobio. El siniestro
cobro la vida de diez mujeres que vivian en el estableci-
miento.2 Semanas mas tarde, trascendia informacion
respectoaqueel ELEAM no cumplia con todas las exigen-
cias de seguridad y que la autoridad encargada de fisca-
lizar, la respectiva Seremi de Salud, no habia cumplido
adecuadamente suobligacién de fiscalizar este aspecto.?

Los casos sefialados se enmarcan dentro de unarealidad
compleja, de la cual dan cuenta las estadisticas demo-

1 TheClinic, “La historia tras la muerte de los abuelos de Conchali”,
28 julio 2018, http://www.theclinic.cl/2018/07/28/la-historia-tras-la-
muerte-los-abuelos-conchali/

2 LaTercera, “Incendio en hogar de ancianos en Chiguayante deja 10
mujeres fallecidas”, Catalina Batarse, https://www.latercera.com/na-
cional/noticia/incendio-hogar-ancianos-chiguayante-deja-1o-falleci-
dos/281103/

3 ADN, “Incendio en Chiguayante: hogar de ancianos no contaba con
permiso de funcionamiento”, http://www.adnradio. cl/noticias/
nacional/incendio-en-chiguayante-hogar-de-ancia-nos-no-conta-
ba-con-permiso-de-funcionamiento/20180911/ nota/3797924.aspx
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graficas y sociales: el envejecimiento de la poblaciény la
necesidad de cuidados de las personas mayores que pre-
sentan diversos niveles de dependencia.

Afirmar que la poblacién chilena esta envejeciendo co-
rresponde a una realidad conocida y analizada desde un
punto de vista econdmico, pues implica desafios para el
Estado en aras de mantener una amplia base poblacio-
nal productiva. Sin embargo, esta no es la Unica temati-
ca para la cual estos indices demograficos deberian ser
empleados, sino que también es relevante analizar el
envejecimiento poblacional desde la perspectiva de las
obligaciones de derechos humanos que el Estado ha ad-
quirido en materia de cuidado de las personas mayores
y, al mismo tiempo, de las politicas publicas existentes
al respecto y que, conforme pase el tiempo, iran siendo
demandadas por un mayor nimero de personas de 60
afiosy mas.

En 1992 la poblacién mayor de 60 afios llegaba a 1.305.559
personas; cifra que aumentd a 1.717.478 en 2002. De
acuerdo al Censo 2017, este segmento de la poblacién
alcanza a 2.850.171 personas, lo que equivale al 16,4%
del total de la poblacion nacional. En el mismo grafico,
ademas, puede advertirse que, en el tramo de edad ana-
lizado, las mujeres han presentado consistentemente un
mayor numero.

Conforme ha ido aumentando la expectativa de vida —
queseglnel INEerade 74,3 afios parael quinquenio 1990-
1995 y ha sido estimada en 79,7 afios para el quinquenio
2015-2020“— la poblacién de 8oy masafios haaumentado
considerablemente, llegando casi a las 500 mil personas
seglin los datos del Censo 2017. Este segmento de pobla-
cion se encuentra en una condicién de particular vulne-

4 INE.Compendio estadistico, p. 117.



rabilidad social, pues suelen presentar mayores niveles
de dependencia, por lo que necesitan servicios de apoyo
y cuidado masintensos,y porque “son el colectivo de per-
sonas mayores que tiene mas riesgo de sufrir abusos y
maltrato” (Giré Miranda, 2014, p. 24).

Otra caracteristica del cambio demografico se observa
en el importante nimero de hogares unipersonales. Se-
gln los datos del Censo 2017, en el segmento de 60 afios
y mas, 411.715 personas viven solas, de las cuales 244.577
son mujeres y 167.138 son hombres. En palabras de Gir6
(2007, p. 20), este cambio demografico, sumado a la dis-
minucion de las tasas de natalidad, rompe un equilibrio
generacional que durante siglos permitié mantener una
cierta solidaridad en el seno de las familias, donde los
cuidados de sus miembros se traspasaban de una gene-
racion a la otra, de manera que la presencia de hogares
unipersonales produce que el cuidado de las personas
mayores se traslade desde las familias, especialmente
las mujeres,> —como ha sido tradicionalmente— hacia
instituciones, ya sean publicas o privadas.

5 Laslabores de cuidado que se ejercen dentro de los hogares son rea-
lizadas principalmente por mujeres, quienes dedican mayor cantidad
de tiempo al cuidado de nifios pequefios, personas con discapacidad
y personas mayores. Al respecto, consultar Informe Anual sobre la
Situacion de los Derechos Humanos en Chile 2014, Trabajo no remu-
nerado en el dmbito doméstico, pp. 93-108.

La situacién del importante nimero de hogares uniper-
sonales se complejiza al considerar los niveles de depen-
dencia en personas mayores de 60 afios, cuestidon que se
torna mds critica entre las de 80 afios y mas. Segun da-
tos de la CASEN 2015, el 14,4% de las personas sobre 60
afios presenta algun nivel de dependencia funcional . Sin
embargo, este porcentaje aumenta significativamente
en el segmento de 80 afios y mas, donde el 39,6% de las
personas mayores presenta alguin grado de dependencia
funcional.

Ademads, también resulta relevante considerar que a me-
nor nivel de ingreso del hogar son mas altos los niveles
de dependencia de las personas mayores: mientras en el
primer quintil el porcentaje de personas mayores en si-
tuacién de dependencia llega al 29,3%, en el quinto solo
alcanzael 9,6%.

6 Deacuerdo alas definiciones de CASEN, se considera que una perso-
nase encuentra en situacion de dependencia funcional cuando: a)
declara tener dificultades extremas o que presentan imposibilidad
para realizar actividades basicas (por ejemplo, comer, bafiarse,
desplazarse dentro de su residencia, utilizar los artefactos del bafio,
acostarse o levantarse de la cama, vestirse) o instrumentales de la
vida diaria (salir a la calle, hacer compras o ir al médico, realizar ta-
reas del hogar, hacer o recibir llamadas); o b) que reciben ayuda con
alta frecuencia (ayuda muchas veces o siempre para la realizacién
de la actividad); o c) que presentan dificultades moderadas o severas
en al menos una actividad basica de la vida diaria o dos actividades
instrumentales.
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Los indices demograficos y socioeconémicos son con-
cluyentes en el sentido de que el Estado debe generar
estrategias para abordar las problematicas de las per-
sonas mayores, que son un segmento poblacional en
alza, cuya esperanza de vida ha aumentado, y que en
un nimero importante viven solos, lo que dificulta que
cuenten con el apoyo de sus familias en caso de desa-
rrollar algun grado de dependencia. En este sentido, la
preocupacion del Estado debe abarcar, al menos, dos
aspectos: por un lado, generar politicas orientadas a
que las personas mayores puedan mantener sus capa-
cidadesyvivirde modo independiente;y, por otra parte,
mejorar la oferta relacionada con los cuidados que es-
tas personas requieren.

La situacion descrita se torna todavia mas compleja al
considerar las problematicas que afectan al sistema de
pensiones, donde “el 85% de las mujeres pensionadas re-
cibemenosqueelsalariominimo, mientrasqueenel caso
de los hombres esta cifra es del 72%. Incluso mas, el 59%
delas mujeres (6 de cada 10) tiene pensiones bajo lalinea
de la pobreza, mientras en los hombres es el 26% (menos
de 3 de cada 10)” (INDH, 2017, p. 47). Estas condiciones de
ingresos de las personas mayores afectan especialmente
alas mujeres, quienes deben acudir a los servicios publi-
cos de salud y cuidados, los cuales no siempre tienen ca-
pacidad de respuesta a las demandas.

Otro antecedente relevante es la sentencia de la Corte
IDH, dictada el 8 de marzo de este afio, en la que declaro,
por unanimidad, la responsabilidad internacional del Es-
tado chileno por no garantizar al sefior Vinicio Antonio
Poblete Vilches su derecho a la salud sin discriminacion,
mediante servicios necesarios basicos y urgentes en
atencion a su situacién especial de vulnerabilidad como
persona mayor, lo que provocé su muerte. Algunas de las
garantias de no repeticion, decretadas por la Corte, son
fortalecer el Instituto Nacional de Geriatria y su inciden-
ciaenlaredhospitalaria, disefiar una publicacién que de-
sarrollelos derechos de las personas mayores en materia
desaludy formularuna politica general de proteccion in-
tegral alas personas mayores.’

En virtud de los antecedentes mencionados, cobra par-
ticular importancia la creacidn, por parte del Ejecutivo,
del Consejo Ciudadano de Personas Mayores, en julio de

7  Corte IDH. Caso Poblete Vilches y otros vs. Chile. Sentencia de 8 de
marzo de 2018. En 2001, el sefior Poblete Vilches, de 76 afios, acudié
al Hospital Sétero del Rio, en la comuna de Puente Alto, donde se
le practicé unaintervencion cuando estaba inconsciente y sin el
consentimiento de su familia. De acuerdo a la sentencia de la Corte
IDH, en esa ocasidn se le dio de alta de manera tempranay sin indica-
ciones. En un segundo ingreso al hospital, se le negdé el tratamiento
que requeria, en parte por su edad, derivando posteriormente en su
fallecimiento en el mismo hospital.

Otro antecedente relevante es la sentencia de la
Corte IDH, dictada el 8 de marzo de este afio, en la
que declaro, por unanimidad, la responsabilidad
internacional del Estado chileno por no garantizar
al sefior Vinicio Antonio Poblete Vilches su derecho
alasaludsin discriminacion, mediante servicios
necesarios bdsicos y urgentes en atencion a su
situacion especial de vulnerabilidad como persona
mayor, lo gue provoco su muerte.
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2018, cuyo objetivo es “recoger la voz de la ciudadania,
de los actores de la sociedad civil y del mundo privado
que participany trabajan activamente en la sociedad en
pos de los adultos mayores para colaborar en la imple-
mentacién del plan de envejecimiento positivo que esta
trabajando el Gobierno”.®

Por otra parte, el INDH ha abordado la situacion de las
personas mayores en diversas ediciones del Informe
Anual. El afio 2011 fueron analizados multiples aspectos
de la Politica Nacional de las Personas Adultas Mayores,
con fuerte énfasis en la tematica de los cuidados que es-
tas reciben tanto dentro de sus hogares como en institu-
ciones especializadas. Con mayor precision, en el Infor-
me Anual 2012 se consignaron algunos resultados de un
primer levantamiento de informacion sobre la situacion
de las personas mayores residentes en ELEAM, que se

8 Senama. Presidente Pifieray primera dama lanzan el Consejo Ciuda-
dano de Personas Mayores que trabajara por mejorar la calidad de
vida de los adultos mayores. Disponible en: http://www.senama.gob.
cl/noticias/presidente-pinera-y-primera-dama-lanzan-el-consejo-ciu-
dadano-de-personas-mayores-que-trabajara-para [Ultimo acceso: 14
septiembre 2018]

obtuvieron a partir de la visita a catorce centros de las
regiones de Coquimbo, Valparaiso, O’Higgins, del Maule,
Biobio, Los Rios y Metropolitana.

Entre los resultados obtenidos, los aspectos que genera-
ron preocupacién al INDH fueron las resistenciasy dilacio-
nes paraconcretarlafechadevisitaenalgunos centros; la
insuficiente cantidad de cuidadores para atender la diver-
sidad de necesidades de las personas mayores y la com-
plejidad de algunas patologias presentadas por estas; la
inexistencia de procedimientos claros para que las perso-
nas puedan contar con objetos propios, como ropay otros
muebles en sus lugares de residencia; asi como la existen-
cia de personas amarradas en siete de los centros visita-
dos, hechos que solo en dos casos fueron justificados.

Este primer diagnostico, en si mismo complejo, debe ser
reinterpretado y profundizado conforme a las obligacio-
nesque el Estado haadquiridoenvirtud delaratificacién
en 2017 de la CIPM, instrumento que ha dotado de densi-
dad y especificidad a los marcos normativos internacio-
nales en relacion a la proteccion, respeto y garantia de
los derechos de este colectivo social.
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Conforme a los principios de universalidad, indivisibili-
dad, interdependencia e interrelacion de los derechos
humanos, las personas mayores gozan de todas las pre-
rrogativas reconocidas en los diversos instrumentos de
derechos humanos, ya sean universales o regionales.
Sin perjuicio de esto, ciertos aspectos que son propios
de la vejez y el envejecimiento relevan la necesidad de
otorgarles un abordaje especifico, a fin de asegurar que
en la medida que una persona envejezca pueda seguir
disfrutando de una vida plena, independiente y auténo-
ma, o bien, recibir los cuidados que requieraya sean resi-
denciales o eninstituciones especializadas, asegurando
siempre el derecho a la salud, seguridad, integracion y
participacién en las esferas econémica, social, cultural
y politica.

Afindedar prioridad a la temdtica del envejecimiento en
las politicas publicas, la Asamblea General de la Organi-
zacion de los Estados Americanos adopto la Convencién
Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Hu-
manos de las Personas Mayores (en adelante CIPM), el 15
dejuniode2015. El Estado de Chile ratificé este tratado el

11de julio de 2017, incorporandose, de tal modo, a nues-
tro ordenamiento juridico.

En el preambulo de la CIPM se reconoce que “la persona
mayor tiene los mismos derechos humanos y libertades
fundamentales que otras personas”, tal como se ha plan-
teado, y que “los asuntos de la vejez y el envejecimiento
[deben ser abordados] desde una perspectiva de dere-
chos humanos”. De este modo, el articulo 1° de la CIPM
establece que su objeto “es promover, proteger y asegu-
rar el reconocimiento y el pleno goce y ejercicio, en con-
diciones de igualdad, de todos los derechos humanos y
libertades fundamentales de la persona mayor, a fin de
contribuir a su plena inclusién, integracion y participa-
cionenlasociedad”.

Ciertos aspectos conceptuales relevantes establecidos
por esta Convencidn, es que considera persona mayor a
todas aquellas de 60 afios 0 mds (art. 2°) y que las per-
sonas mayores que reciben servicios de cuidado a largo
plazoson las que residen temporal o permanentemente
en establecimientos donde recibe asistencia sociosani-
tariaintegral.

Para efectos de este capitulo, la CIPM establece impor-
tantes obligaciones del Estado que pueden ser revisadas
con mayor detalle en siguiente esquema.

..ciertos aspectos que son propios de la vejez y el
envejecimiento relevan la necesidad de otorgarles
un abordaje especifico, a fin de asegurar que en la
medida que una persona envejezca pueda seguir
disfrutando de una vida plena, independiente
yautonoma, o bien, recibir los cuidados que
requiera ya sean residenciales o en instituciones

especializadas, asegurando siempre el derecho a la
salud, seguridad, integracion y participacion en las
esferas economica, social, cultural y politica.



PRINCIPALES OBLIGACIONES Y ESTANDARES
ESTABLECIDOS EN LA CIPM

Art. 2

PERSONA MAYOR
Aquellade 60 afios
0 mas.

Art.7

DERECHO A LA INDEPENDENCIA
YA LAAUTONOMIA

El Estado debe reconocer
el derecho de las personas
mayores a tomar
decisiones, a definir su
plandevida, a desarrollar
unavidaauténomae
independiente.

Art. 10

DERECHO A NO SER SOMETIDO
ATORTURA NI A PENAS O
TRATOS CRUELES, INHUMANOS
O DEGRADANTES

El Estado tomara todas

las medidas de caracter
legislativo, administrativo o
de otraindole para prevenir,
investigar, sancionary
erradicar todo tipo de
tortura u otros tratos o
penas crueles, inhumanos

o degradantes hacia las
personas mayores.

Fuente: Convencidn Interamericana sobre la Proteccién de
los Derechos Humanos de las Personas Mayores

Art. 2

PERSONA MAYOR QUE RECIBE
SERVICIOS DE CUIDADO A
LARGO PLAZO

Aquella que reside temporal
o permanentemente en un
establecimiento regulado
sea publico, privado o
mixto, en el que recibe
servicios socio-sanitarios
integrales de calidad,
incluidas las residencias de
larga estadia, que brindan
estos servicios de atencion
por tiempo prolongado
alapersona mayor, con
dependencia moderadao
severa que no pueda recibir
cuidados en su domicilio.

Art. 8

DERECHO A LA PARTICIPACION
E INTEGRACION COMUNITARIA

Las personas mayores
tienenderechoala
participacion activa,
productiva, plenay efectiva
dentro de la familia, la
comunidad

y lasociedad.

Art. 12

DERECHOS DE LA PERSONA
MAYOR QUE RECIBE SERVICIOS
DE CUIDADO A LARGO PLAZO

Las personas mayores tienen
derecho a un sistema integral
de cuidados que provea
protecciony promocion de

la salud, servicios sociales,
seguridad alimentariay
nutricional, agua, vestuario,
vivienda; promoviendo que la
persona mayor pueda decidir
permanecer en su hogary
mantener suindependenciay
autonomia.

Art.6

DERECHOALAVIDAYALA
DIGNIDAD EN LA VE)JEZ

El Estado debe garantizar
alas personas mayores el
goce efectivo del derecho
alaviday el derecho avivir
con dignidad en la vejez.

Del mismo modo, el Estado
debe adoptar las medidas
para que las instituciones
publicasy privadas
ofrezcan alas personas
mayores acceso a servicios
de cuidado integrales.

Art.9

DERECHO A LA SEGURIDAD YA
UNA VIDA SIN NINGUN TIPO DE
VIOLENCIA

Las personas mayores
tienen derechoala
seguridad y aunavidalibre
deviolencia.

Laviolencia contralas
personas mayores es
cualquier accion o conducta
que cause muerte, dafio o
sufrimiento fisico, sexual

o psicolégico, tanto en

el ambito publico como
privado.
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En el ambitointerno, existe unainstitucionalidad especi-
fica encargada de velar por los derechos de las personas
mayores. Se trata del Servicio Nacional del Adulto Mayor
(Senama), creado por la Ley 19.828 (D.0. 27.09.2002), cuyo
objeto principal es, de acuerdo al articulo 1° de esta nor-
mativa, promover “la plena integracion del adulto mayor
ala sociedad, su proteccion ante el abandono e indigen-
cia,yelejerciciode los derechos que la Constitucién de la
Republicay las leyes le reconocen”.

Segunelarticulo3°delaley19.828,algunasdelasfuncio-
nes del Senama son:

Estudiar y proponer al Presidente de la Republica las
politicas, planes y programas que deban efectuarse
para diagnosticary contribuir ala solucién de los pro-
blemas del adulto mayor, velar por su cumplimientoy
evaluar su ejecucion.

Proponer, impulsar, coordinar, hacer seguimientos y
evaluar programas especificos para el adulto mayor
queserealicenatravésdelaAdministracidon del Estado.

Incentivar la participacién del sector privado en la
atencion de aquellas necesidades y solucién de los
problemas derivados del proceso de envejecimiento.

Fomentar la integraciéon del adulto mayor en el seno
de su familia y de la comunidad y promover la inser-
cion social de los adultos mayores de forma que se
mantengan activos en beneficio propio y en el de la
comunidad.

Prestar asistencia técnica y supervisar a organismos
privados con osin finesde lucro que brinden acogiday
atencion integral al adulto mayor que facilite su inser-
ciénenlasociedad.

Desarrollar y mantener un sistema voluntario de in-
formacion de caracter publico relativo a los servicios
que se presten al adulto mayor.

Incentivar la descentralizacién de las politicas so-
ciales en favor del adulto mayor, a través de la parti-
cipacién activa en la gestion y aplicacion de dichas
politicas por los gobiernos regionales, provinciales y
comunales.

Fomentary promover lainsercién del adulto mayor en
el mundo del trabajo.

Ademds de la institucionalidad mencionada, el desarro-
llolegislativoentornoalosderechosdelas personas ma-
yores guarda relacion principalmente con la prohibicion
y sancién de la violencia que se ejerce en su contra. La
Ley 20.066 sobre violencia intrafamiliar establece, entre
otros aspectos, que “el Estado adoptara politicas orien-
tadas a prevenir la violencia intrafamiliar, en especial
contra la mujer, los adultos mayores y los nifios, y a pres-
tar asistencia a las victimas” (art. 3°). Esta normativa, en
su articulo 5° inciso segundo, establece que violencia
intrafamiliar es todo maltrato que afecte lavida o la in-
tegridad fisica o psiquica de una persona mayor que se
encuentre bajo el cuidado o dependencia de cualquiera
de los integrantes del grupo familiar.

En el articulo 7° de la Ley 20.066 se dispone que “cuan-
do exista una situacién de riesgo inminente para una o
mas personas de sufrir un maltrato constitutivo de vio-
lencia intrafamiliar, aun cuando éste no se haya llevado
a cabo, el tribunal, con el solo mérito de la denuncia,
debera adoptar las medidas de proteccion o cautelares
que correspondan”. Se considerara especialmente como
situacion deriesgo inminente el hecho de que “un adulto
mayor, duefio o poseedor, a cualquier titulo, de un inmue-
ble que ocupa para residir, sea expulsado de él, relegado
asectores secundarios o se lerestrinja o limite su despla-
zamiento al interior de ese bien raiz”.

Recientemente, mediante la Ley 20.968 (D.0. 22.11.2016)
se tipifico los delitos de tortura y tratos crueles, inhu-
manos y degradantes. Para efectos de este capitulo,
lo relevante es que la descripciéon de la tortura del ar-
ticulo 150-A del Cédigo Penal indica que es “todo acto
por el cual se inflija intencionalmente a una persona
dolores o sufrimientos graves, ya sean fisicos, sexuales
o psiquicos, con el fin de obtener de ella o de un tercero
informacién, declaracién o una confesion, de castigar-
la por un acto que haya cometido, o se le impute haber
cometido, o de intimidar o coaccionar a esa persona”;
ademas, la descripcién de la conducta admite que pue-
de ser ejecutada en razén de consideraciones discrimi-
natorias fundada en diversos motivos, entre los que se
encuentrala edad.

A fin de resguardar la vida, integridad y seguridad de las
personas mayores, entre otras, fuera de los contextos
domésticos y, ademds, cuando el ofensor no reviste la
calidad de funcionario publico o no se trata de un par-
ticular que cumpla funciones publicas, mediante la Ley
21.013 (6.06.2017), se tipificd un nuevo delito de maltrato.



NUMERO Y PORCENTAJE DE ELEAM FISCALIZADOS
POR EL MINSAL EN 2018 (TOTAL Y POR REGION)

Fuente: Departamento de Politicas Farmacéuticas,
Prestadores de Salud y Medicinas Complementarias, Minsal.
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Elsistema de provision de servicios badsicos de
subsistencia, que persistiera durante muchas décadas
en los modelos de operacion y gestion de los llamados
‘hogares de ancianos’, abordo principalmente
situaciones de indigencia y abandono, prestando
servicios de alimentacion, abrigo y techo. Una vez
superada en gran parte la pobreza extrema, se
comenzaron da manifestar necesidades sanitarias.

La preocupacion del Estado y de la sociedad misma res-
pecto a la situacion de las personas mayores ha progre-
sado a través del tiempo, lo que podria ser explicado por
la evolucion demografica descrita al comienzo de este
capitulo. Pueden identificarse diversas etapas al respec-
to: un primer momento, entre 1970 y 1980, ha sido deno-
minado de la “organizacion del voluntariado”, pues no
hay intervenciones en el campo de las politicas publicas
hacia las personas mayores y todas las acciones perti-
nentes hacia tal grupo etario son ejecutadas por priva-
dos, especialmente iglesias y organizaciones benéficas
(UAHC, 2007, p. 6).

Un primer hito relevante se produce en 1980 cuando se
crea la Politica de Salud para el Adulto Mayor, cuyo ob-
jetivo fue mejorar y mantener las condiciones de auto-
valencia (UAHC, 2007, p. 6). Mas tarde, en 1990, se crea
el Programa del Adulto Mayor, dependiente del antiguo
Ministerio de Planificacion, cuya funcién primordial fue
coordinar todas las iniciativas privadas y comunitarias.

En enero de 1995, en virtud del Decreto 27 del Ministerio
de Planificacion, se cred la Comisién Nacional para el
Adulto Mayor como 6rgano asesor del Presidente de la
Republicaenlaformulacion de politicas, planesy progra-
mas para las personas mayores. Esta Comisién se man-
tuvo hasta noviembre de 1995, cuando se cred el Comité
para el Adulto Mayor, en virtud del Decreto 203 del Minis-
terio Secretaria General de la Presidencia.

El Senama, creado en 2002, asumié el ejercicio de las fun-
ciones que desarrollaba el Comité para el Adulto Mayor,
pues legalmente fue designado como su continuador y
sucesor.

Conforme ainformacién aportada por Senama, “el siste-
ma de provision de servicios basicos de subsistencia, que
persistiera durante muchas décadas en los modelos de
operacion y gestion de los llamados ‘hogares de ancia-
nos’, abordo principalmente situaciones de indigencia y
abandono, prestando servicios de alimentacién, abrigoy
techo”. Agregaque “unavezsuperadaen gran partela po-
breza extrema, se comenzaron a manifestar necesidades
sanitarias cadavez mas complejas, asociadas a ladepen-
denciay la discapacidad y al requerimiento de cuidados
tanto sociales como sanitarios”.

Comomedioderegularlosservicios prestados, casitodos
ellos vinculados a la provision de ayuda en la realizacién
de actividades bdsicas, cuidados sanitarios, cuidados pa-
liativos e higiene personal, es que en 1983 se “comenzé a
reglamentarlasintervenciones a partir de decretos ema-
nados desde el Ministerio de Salud, erigiéndose, asi como
ente fiscalizador, realizandose a su vez avances tendien-
tes alaintegracion socio-familiar, estimulaciény recrea-
cion” de las personas mayores institucionalizadas.

El Estado de Chile, precisa Senama, “comienza a conside-
rar la necesidad de garantizar derechos para las perso-
nas que residen en instituciones, orientandose no solo
a proveer cuidados y servicios sanitarios, sino que se
comienza a considerar a la persona en tanto sujeto de



derechos, tomando en cuenta el respeto a su dignidad
y sus preferencias”. De esta manera, sefiala el oficio, “en
afios recientes, se ha generado un modelo de ELEAM que
operacionaliza el enfoque de derechos y la Atencién Cen-
trada en la Persona (ACP) y que en la actualidad se esta
comenzando a implementar en los establecimientos de-
pendientes del Estado”.

Dadoloanterior, el articulo 2°del Decreto Supremo 14, del
Ministerio de Salud (DO. 25.08.2010), que aprueba el Regla-
mento de establecimientos de larga estadia para adultos
mayores, dispone que estos dispositivos de atencién son
aquellos donde “residen personas de 60 afios 0 mas que,
por motivos bioldgicos, psicoldgicos o sociales, requieren
de un medio ambiente protegido y cuidados diferencia-
dos que alli reciben. Dichos cuidados tienen por objeto la
prevenciony mantencién de su salud, la mantenciény es-
timulacién de su funcionalidad y el reforzamiento de sus
capacidades remanentes”. Agrega el inciso segundo del
articulo previamente citado que “para su funcionamien-
to, [los ELEAM] deberan contar con autorizacién otorga-
da por la Secretaria Regional Ministerial de Salud compe-
tente del lugar en que se encuentra ubicado”.

Segln los datos del Catastro Nacional de ELEAM, ejecu-
tado por Senama el afio 2012, a esa fecha existian 721
establecimientos. De acuerdo a datos aportados por

el Ministerio de Salud, “a marzo de 2018 existian 903
establecimientos autorizados a nivel pais, de los cuales

solo 12 son administrados por Senama, el resto son ad-
ministrados por entidades privadas™. A este hecho debe
sumarse que muchos centros se mantienen en funciona-
miento sin contar con las autorizaciones sanitarias que
otorgala Seremide Salud respectiva.

La mayoria de los ELEAM que existen en nuestro pais
son de caracter privado. Sin embargo, tal como ya se
adelantd, existen solo doce establecimientos a la fecha
que son financiados por Senama, aunque operados por
municipalidades o personas juridicas sin fines de lucro.
Estos ELEAM se rigen por un marco regulatorio com-
puesto por varios decretos que, ademas de regular su
funcionamiento, establecen la formay las condiciones
en que Senama asigna los recursos a las entidades ope-
radoras:

Decreto Supremo 62 (D.0. 2.06.1984), del Ministerio
de Vivienda y Urbanismo, que reglamenta el Siste-
ma de postulacion, asignacién y venta de viviendas
destinadas a atender situaciones de marginalidad
habitacional. En el titulo VIIl de este instrumento se
establece y regula el Programa Habitacional para el
Adulto Mayor, lo que permite financiar la construc-
cion deviviendas o establecimientos de larga estadia
para personas mayores del primer y segundo quintil
de vulnerabilidad social.

9 Oficio B35/N°3444 de fecha 8 de agosto de 2018, del Minsal a INDH.

La mayoria de los ELEAM que existen en nuestro pars
son de cardacter privado. Sin embargo, tal como ya se
adelanto, existen solo doce establecimientos a la fecha
que son financiados por Senama, aunque operados
por municipalidades o personas juridicas sin fines de
lucro. Estos ELEAM se rigen por un marco regulatorio
compuesto por varios decretos que, ademads de

regular su funcionamiento, establecen la forma y las
condiciones en que Senama asigna los recursos a las

entidades operadoras.
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NUMERO DE DENUNCIAS REGISTRADAS EN LAS
SEREMI DE SALUD RELACIONADAS CON ELEAM

Fuente: Departamento de Politicas
Farmacéuticas, Prestadores de Salud y Medicinas
Complementarias, Minsal.
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CARACTERISTICAS DE DENUNCIAS EN
ALGUNAS REGIONES DEL PAiS Y NUMERO
DE ELEAM SIN AUTORIZACION SANITARIA
DETECTADOS EN EL PERIODO

Fuente: Departamento de Politicas 457 119
Farmacéuticas, Prestadores de Salud y /
Medicinas Complementarias, Minsal.
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A pesar del desarrollo de normativa para regular el
funcionamiento de los ELEAM, existe una importante
proporcion de estos dispositivos que funcionan

sin las autorizaciones sanitarias pertinentes, lo

que dificulta que la Autoridad Sanitaria pueda
fiscalizarlos y velar por el resguardo de los derechos
de las personas mayores que residen en ellos. De
acuerdo g estimaciones del 2004, en Chile existian

624 ELEAM informales.

Decreto Supremo 93 (26.11.2003), del Ministerio Se-
cretaria General de la Presidencia, que aprueba el
Reglamento del registro de prestadores de servicios
remunerados o no a adultos mayores. Este aspecto es
particularmente relevante, pues la operacién de los
ELEAM, como fue mencionado, no es ejecutada direc-
tamente por Senama, sino por terceros, ya sean muni-
cipalidades o particulares.

Decreto Supremo 14 (25.08.2010), del Ministerio de
Salud, que aprueba el Reglamento de establecimien-
tos de larga estadia para adultos mayores, ya men-
cionado con anterioridad.

Decreto Supremo 49 (23.06.2011), del Ministerio de Pla-
nificacion, que establece el Reglamento que regula el
Programa de viviendas protegidas para adultos mayo-
res, que contempla tres lineas: stock de viviendas, con-
dominios deviviendas tuteladasy establecimientos de
larga estadia.

A pesar del desarrollo de normativa para regular el fun-
cionamiento de los ELEAM, existe una importante pro-
porcién de estos dispositivos que funcionan sin las au-
torizaciones sanitarias pertinentes, lo que dificulta que
la Autoridad Sanitaria pueda fiscalizarlos y velar por el
resguardo de los derechos de las personas mayores que
residen en ellos. De acuerdo a estimaciones del 2004, en
Chile existian 624 ELEAM informales (Marin, Guzman, y
Araya, 2004, pp. 833-834). No existe informacién actuali-
zadasobreelnimerode establecimientos que funcionan
clandestinamente, pero de acuerdo a medios de prensa,

la proporcién de ELEAM informales seria equivalente al
nimero de aquellos que funcionan regularmente.® Se-
gln las estadisticas aportadas por el Ministerio de Sa-
lud, entre el afio 2012 y julio de 2018 se han detectado
457 ELEAM clandestinos a nivel pais. “La forma en como
son detectados estos establecimientos clandestinos es
a través de denuncias; la Autoridad Sanitaria insta a las
instituciones a regularizar su situacion, y aplica la medi-
da sanitaria correspondiente”.

De acuerdo al mencionado oficio del Ministerio de Salud,
“actualmente se gestionan recursos paraincorporar den-
tro de las Seremi de Salud un ente coordinador del inter-
sector para dar apoyo a los establecimientos que funcio-
nan ilegalmente, a fin de orientarlos para regularizarse;
aunque no cuenta con los recursos, ni las atribuciones
suficientes para respaldar dichas acciones, se busca po-
der contar con representantes territoriales que colabo-
ren en darsolucién alos casos graves detectados”.

Por su parte, Senama manifesté que “no cuenta con las
facultades legales ni administrativas para fiscalizar, sin
embargo, es de conocimiento publico la existenciadeins-
tituciones que operan desde lainformalidad. Atendiendo
aestarealidad, Senamahagenerado unaserie deiniciati-
vasorientadasaincentivarque aquellasinstituciones no
regularizadas normalicen su situacion”, tales son:

10 ElMercurio, “Radiografia de la vejez en Chile: listas de espera, resi-
den-cias informales y debate por rol del estado”, 15 julio 2018, http://
www.economiaynegocios.cl/noticias/noticias.asp?id=487451
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Estandares de calidad para ELEAM, donde se establecen
medidas a nivel operativo para mejorar la atenciony ges-
tion eninstituciones.

Guia ciudadana sobre derechos en establecimientos
de larga estadia para adultos mayores, titulada Soy
residente, tengo derechos, en la que se difunde a la
ciudadania aquellos derechos protegidos por la CIPM.

Programa Fondo de Subsidio ELEAM, mediante el
cual se transfiere recursos a entidades sin fines de
lucro regularizadas. De esta manera, el Fondo se
transforma en un incentivo para aquellos ELEAM
irregulares, los que operan muchas veces en condi-
ciones precarias.

Conforme al articulo 29 del Decreto 14, “corresponderaa
las Secretarias Regionales Ministeriales de Salud en sus
respectivos territorios de competencia supervisar el fun-
cionamiento de los establecimientos ubicados en éstey
fiscalizar el cumplimiento del presente Reglamento”. Se-
gun la informacién otorgada por el Ministerio de Salud,
“los ELEAM estan considerados como establecimientos
criticos para los fiscalizadores, por lo que se programa
fiscalizar un porcentaje considerable de ellos. En aque-
Ilas regiones en que el nimero de establecimientos es
escaso, se da total cobertura de fiscalizacién una vez al
afio, y en el resto de las regiones el porcentaje represen-
ta mas de un 75% de los ELEAM presentes en la region
respectiva, excepto en La Araucania (que programé una
cobertura menor este afio); ademas, se fiscaliza cada vez
que existe una denuncia de por medio y se realiza segui-
miento del establecimiento dependiendo de la medida
sanitaria adoptada”.

Respecto al registro de denuncias en contra de los
ELEAM, el Ministerio de Salud admite, en su oficio, que es
“dificil contar con los datos totales de denuncia [pues]
la informacidén de las distintas Seremi del pais no se en-
cuentra totalmente informatizada; [ademas] no existe
caracterizacion estandar de las denuncias”. Por estas
razones, “actualmente se trabaja en la informatizacion
de los procesos de la Autoridad Sanitaria con el fin de
contar con informacion centralizada y oportuna de los
establecimientos”.

Lasregionesque presentanel masaltonimerodedenun-
cias son las que concentran mayor cantidad de ELEAM;
tales son Valparaiso y Metropolitana. En aquellas regio-
nes en que se logré levantar informacién respecto a los
motivos de denuncia, cuenta principalmente las asocia-
das a maltrato y a déficits en condiciones sanitarias e
infraestructura.

Con el propdsito de determinar los niveles de vida y cui-
dado que los ELEAM entregan a las personas mayores y
determinar si el Estado cumple adecuadamente con sus
obligaciones de derechos humanos, las funcionarias y
funcionarios del INDH practicaron visitas a 26 estableci-
mientos a lo largo del pais, a los 12 ELEAM financiados
por Senamay 14 privados.** En estas visitas se aplicaron
cuatro instrumentos,*? especialmente disefiados por el
INDH, considerando diversos estandares de la CIPM.3 4

11 No sevisitaron establecimientos en las regiones de O’Higgins, Nuble
y Aysén. Las direcciones de ciertos establecimientos se negaron
arecibir alos equipos del INDH: 1. En la Regién de Tarapacd, no se
logré ingresar al Hogar de Ancianos Nuestra Sefiora de la Candelaria,
yaque lareligiosa a cargo consideré necesario obtener primero
autorizacion de los apoderados de las personas mayores residentes.
2. Hogar Sagrado Corazon de Jesus en la comuna de Maullin, Region
de Los Lagos, dependiente de la Fundacién San Vicente de Paul; la
direccién negd el acceso por desconocer la existencia del INDH, por
considerar que la visita debia ser anunciada con dias de antelacién
y porque era necesario obtener el consentimiento de los tutores o
apoderados de las personas mayores. 3. En la Regién de Los Rios no
se permitid el acceso al ELEAM Elisita, porque la direccion adminis-
trativa no se encontraba disponible. 4. En la Regién Metropolitana no
fue posible ingresar al Hogar Génesis, ya que la direccién desconocia
la existenciay mandato del INDH.

12 Tanto estos instrumentos como las bases de datos de este estudio se
encuentran disponibles en www.indh.cl.

13 Losinstrumentos fueron: a) Pauta de entrevista para direcciones
administrativas, b) Encuesta autoaplicada para cuidadoras y cuida-
dores de trato directo, c) Pauta de entrevista para personas mayores
y d) Pauta de observacion. Los instrumentos fueron validados por
Macarena Rojas, directora del Programa Adulto Mayor de la Ponti-
ficia Universidad Catélica de Chile, y Cedin Maldonado, enfermero
geriatrico, con amplia experiencia en ELEAM. Los instrumentos
fueron piloteados en unaresidencia dependiente del Hogar de Cristo
ubicada en lacomuna de Recoleta.

14 Lasvisitas alos ELEAM se practicaron entre el lunes 13 y el miércoles
29 de agosto de 2018. En dos de los ELEAM visitados no fue posible
aplicar la pauta de observacién. Se trata de los centros Nuestra
Sefiora del Carmen, de Antofagasta, cuya directora administrativa,
religiosa de la Congregacion Hermanitas de los ancianos desampa-
rados, suspendi6 la visita del equipo regional del INDH. En el otro
establecimiento, La mia famiglia de la comuna de Nufioa (Santiago),
seargumentod que no habia suficiente personal al momento de la
visita, lo que impedia acompafiar al equipo del INDH para recorrer las
instalaciones.
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Al momento de las visitas, habia 930 personas mayores
en los establecimientos; 510 en los establecimientos con
financiamiento publicoy 420 en los privados. De estas, el
47,7% corresponde a hombres y el 52,3% a mujeres. Las
distribuciones porcentuales varian en conformidad al
tipo de establecimiento, pues en aquellos que son finan-
ciados por Senama la proporcién de poblacién masculina
sube al 53,3%, mientras la femenina baja al 46,7%. En los
centros de cardacter privado, el porcentaje de hombres
corresponde al 41% y el de mujeres, al 59%.

De acuerdo alainformacién proporcionada por las direc-
ciones administrativas,en7delos 12 centros financiados
por Senama, efectivamente hay una mayor prevalencia
deingresodevarones. Entre las causas que explican esta
situacién fueron mencionadas las siguientes: “Mayor
cantidad de hombres se encuentran en situacion de calle
ysonderivadosal ELEAM porel tribunal de familia”; entre
los motivos también se considera la trayectoria de vida
de los hombres que ingresan a los ELEAM financiados
por Senama, “ya que son mas abandonados y emigran
mas, entonces pierden redes de apoyo. Ademas, muchos
hombres estan en situacion de calle, alcohol y drogas; en
estos casos cuesta mucho trabajar con la familia, porque
no quieren hacerse cargo del cuidado de sus padres o
abuelos pordicha historia”.

En relacion a las edades de las personas mayores que re-
siden en los ELEAM visitados, el 9,9% tiene entre 60y 69
afios; el 28% esta en el tramo entre 70y 79 afios; y el 40,4%
tiene 80 afios y mas.*s Tanto en los establecimientos con
financiamiento publico como en los privados, el grupo de
80 afios y mas es el prevalente con 37,6 y 43,8%, respecti-
vamente; ademas, en este Ultimo grupo son las mujeres
quienes tienen una mayor presencia, tanto en los estable-
cimientos con financiamiento publico (84 hombres y 108
mujeres)como en los privados (64 hombresy 120 mujeres).

En relacion a los niveles de dependencia, el 7,4% de las
personas mayores residentes en los ELEAM visitados es
autovalente; el 19,9% presenta dependencia leve; 17,3%
presenta dependencia moderada; el 35% corresponde a
personas con dependencia severa; y el 20,1% son perso-
nas postradas.

El 100% de los establecimientos que cuentan con finan-
ciamiento estatal, ofrecen a sus residentes actividades
recreativas, culturales, de vinculacién con la comunidad
y espirituales; el porcentaje bajaal91,7% en relaciénaac-
tividades devinculacién con los familiares. Enlos centros
privados, las cifras presentan mayor dispersién: el 85,7%
ofrece actividades recreativas; el 57,1% desarrolla activi-
dades culturales; el 71,4% realiza actividades para vincu-

15 Respecto del 21,7% restante no se obtuvo informacion de las edades.

Al momento de las visitas, habia 930 personas mayores
en los establecimientos; 510 en los establecimientos con
financiamiento publico y 420 en los privados. De estas,
el 47,7% corresponde a hombres y el 52,3% a mujeres.
Las distribuciones porcentuales varian en conformidad
al tipo de establecimiento, pues en aquellos que son
financiados por Senama la proporcion de poblacion
masculina sube al 53,3%, mientras la femenina baja al
46,7%. En los centros de cardcter privado, el porcentaje
de hombres corresponde al 41% y el de mujeres, al 59%.



05/ Derechos de las personas mayores y obligaciones del Estado: situacion de

187

los niveles de cuidado entregados por establecimientos de larga estadia

larse con la comunidad donde esta inserto el centro; el
78,6% permite la realizacion de actividades espirituales;
y solo el 64,3% desarrolla actividades de vinculacion con
los familiares de las personas mayores residentes.

Las menores cifras respecto al desarrollo de actividades
en los ELEAM privados, podrian importar afectaciones a
los articulos 7°y 8°de la CIPM, ya que las personas mayo-
res tienen derecho a desarrollar sus tradiciones y creen-
cias,y a participar integradamente en la comunidad.

Mediante la pauta de observacion, se constaté una serie
de aspectos relacionados con infraestructura y equipa-
miento de los ELEAM.

En los 24 establecimientos donde fue posible aplicar la
pauta de observacién, existen salas multiuso. En ellas,
las personas mayores realizan diversas actividades: ven
televisién, escuchan radio, participan en talleres (pintu-
ra, manualidades), realizan presentaciones culturales,
entre otras.

Respecto a la situacion de los comedores, el 87,5% de los
establecimientos cuenta con espacios suficientes para
que las personas mayores puedan tomar sus alimentos;

PUBLICOS PRIVADOS
Aricay Parinacota 1 1 2
Tarapaca 0 2 2
Antofagasta 0 2 2
Atacama 0 1 1
Coquimbo 0 2 2
Valparaiso 0 2 2
Metropolitana 1 1 2
O’Higgins 0 0 0
Maule 3 0 3
BioBio 2 0 2
La Araucania 3 0 3
Los Rios 0 2 2
Los Lagos 1 0 1
Aysén 0 0 0
Magallanes 1 1 2
Total 12 14 26

en el 75% hay calefaccion en estos espacios; y el 54,2%
de los casos cuenta con implementos de seguridad para
evitaraccidentesy caidas de las personas mayores.

Conforme a la observacion de los bafios, en la totalidad
de los casos hay suficiente iluminacion; el 91,7% cuenta
con sistemas o mecanismos de ventilacion; el 87,5% esta-
ba limpio y sin malos olores; en el 95,8% los lavamanos y
duchas contaban con aguacaliente; en el 87,5% de los ca-
sos disponian de utensilios de aseo e higiene para la can-
tidad de personas mayores residentes; y el 87,5% cuenta
con implementos de seguridad para evitar accidentes y
caidas de las personas mayores.

En relacion a los dormitorios de las y los residentes, se ob-
servo que en el 95,8% de los casos cuentan con iluminacion
natural; la totalidad tienen iluminacién eléctrica; el 95,8%
dispone de un sistema o mecanismo de ventilacién; en el
83,3% hay calefaccién operativa; en el 66,7% de los casos
existen implementos se seguridad; en el 91,7% de los casos
hay espacios individuales suficientes para que las perso-
nas mayores guarden sus pertenencias; y en el 4,2% (n=1) el
nimero de personas excede la cantidad de camas disponi-
bles (caso que se presentd en un ELEAM privado).

10 8 2
3 14 2
3 3 1
2 1 1

10 10 2
7 4 2

10 13 1
0 0 0

12 16 3

10 8 2

16 14 3

12 9 2
5 13 1
0 0 ]
9 8 2

109 121 24
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Respecto a sistemas de emergencia, en el 75% de los
ELEAM visitados las puertas y/o salidas de emergencia
funcionan; enel91% los extintores tienen certificados de
carga vigentes; y en el 83,3% las luces de emergencia se
encuentran operativas. Al consultar a las direcciones ad-
ministrativas si era posible que los equipos aplicaran los
protocolos de seguridad ante situaciones de incendios,
sismosyanegamientos, el 88,4% respondid que “si, cabal-
mente” o “si, parcialmente”; en cambio, el 11,5% respon-
dio que “no se tiene certeza” o “no es posible”. Que estos
elementos de emergencia se encuentren operativos es
fundamental para el resguardo de la vida, integridad y
seguridad de las personas mayores institucionalizadas.*

Enunodelosestablecimientos privados que se visitaron,
las condiciones de infraestructura eran deficientes. De
acuerdo al reporte del equipo del INDH:

El centro no cumple con condiciones minimas de salu-
bridad, ni de resguardo de la privacidad. Se observan
elementos de riesgo (ceramicas rotas, fisuras de ce-
mento) y obstdculos al transito de los residentes por
los diferentes espacios del ELEAM. Malas condiciones
de higiene, sin ventilacion adecuada, malos olores. Te-
cho de material ligero. Hay un acopio de chatarra en el
gimnasio. El gimnasio no estd habilitado. No hay ven-
tanas en las habitaciones. Todas estas condiciones se
configuran en factores de riesgo a la salud e integridad
fisica de las personas, exponiéndolas a accidentes, en-
fermedades, deterioro psiquico y emocional, vulneran-
doladignidad de las personas mayores que alli residen.

La duefiay directora de este establecimiento, al ser con-
sultada por las caracteristicas de las personas mayores,
manifesté desconocer esa informacién. Tampoco mane-
jaba datos sobre las personas que trabajan en el centro.
Ademads, no todos los cuidadores de trato directo poseen
capacitacion o formacién especifica para ejercer estas
labores.

16 Estas condiciones de seguridad son particularmente relevantes. El
14 de agosto de 2018, diez mujeres mayores murieron quemadas en
el ELEAM Santa Marta, Chiguayante. De acuerdo a informacién de
prensa, la Seremi de Salud del Biobio no habria exigido el cumpli-
miento y acreditacion de ciertas medidas de seguridad, desde el
2010 hasta esta época, a 41 establecimientos, entre los que estaba el
ELEAM Santa Marta. La Tercera. Hogar de ancianos donde murieron
10 mujeres funcionaba sin cumplir normativa. Disponible en: https://
www.latercera.com/nacional/noticia/hogar-ancianos-donde-murie-
ron-10-mujeres-funcionaba-sin-cumplir-normativa/316688/ [Ultimo
acceso: 20 septiembre 2018]

Durante esta visita se observé a dos mujeres amarradas
a sussillas de ruedas. Las personas mayores entrevista-
das confirmaron haber sufrido malos tratos; uno de ellos
relaté haber sido amarrado con bolsas de nylon. El equi-
po del INDH encontré en el ELEAM correas y cuerdas de
telacon las cuales serealizan los amarres de contencidn.
El equipo también pudo constatar que las personas ma-
yores de este establecimiento comparten la ropa.

Antelagravedaddeloshechosadvertidoseneste ELEAM,
el INDH envié oficios a la Seremi de Salud y coordinacién
regional del Senama, a fin de que tomaran las medidas
que sus respectivas regulaciones permiten, y presento,
ademads, una denuncia ante el Ministerio Publico.

En otro de los establecimientos, a pesar de que la direc-
cion administrativa no autorizd el ingreso del equipo del
INDH, fue posible observar a una mujer mayor que se en-
contraba mal aseada, con olor a orina y excremento. En
virtud de esta situacion, se interpuso una denuncia ante
el11)uzgado de Garantia de Santiago.

Los instrumentos aplicados en las visitas se orientaron
aidentificar las practicas relativas ala provisién de apo-
yosy cuidados paralavidadiariaalas personas mayores,
el trato que reciben y los hechos de violencia y maltrato
que pudieran afectarlas.

Se consulté a las personas mayores si los cuidadores los
ayudan cuando solicitan asistencia para ir al bafio, ves-
tirse, comer o a causa de una dolencia fisica.*” El 72,6%
manifesté que “siempre” o “casi siempre” recibia tal ayu-
da. Si estas respuestas se desagregan en consideracién
alanaturaleza del centro, el reporte sube al 76,3% en los
establecimientos que son financiados por Senamay baja
al 68,1% en los centros de cardcter privado.

El 67,9% de las personas mayores entrevistadas manifes-
té que “nunca” o “casi nunca” debe esperar mas tiempo
del que le parece necesario para recibir ayuda o asisten-

17 Seentrevisté a 109 personas mayores que, de acuerdo a la informa-
cién brindada por los equipos de los ELEAM, cuentan con suficientes
niveles de concentracion y atencion para dar respuesta a una pauta.
Las entrevistas se practicaron en contextos de confidencialidad y sin
la presencia de personal del ELEAM.
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cia pararealizaractividades como las mencionados en el
parrafo anterior; el 23,9% respondio que “algunas veces”
debe esperar mas del tiempo necesario; y el 8,3% de las
personas entrevistadas manifesté que la espera excesi-
va se produce “frecuentemente” o “siempre”. Si este ul-
timo aspecto se analiza en relaciéon a la naturaleza del
ELEAM, el 9,8% de las personas mayores entrevistadas
en los centros financiados por Senama manifesté que la
espera se produce “frecuentemente” o “siempre”, frente
aun6,3% en los establecimientos privados.

Por su parte, el 93,2% de los 121 miembros del personal
de trato directo entrevistado en las visitas manifesto
que “nunca” ha negado ayuda a una persona mayor del
ELEAM cuando la ha solicitado; 2,6% manifesté haber
negado ayuda en “pocas ocasiones” y el 3,4% manifesto
hacerlo “siempre”. El reporte dela opcién “siempre” llega
al 4,4% enlos ELEAM financiados por Senamay baja al 2%
en los de caracter privado.

Ante la pregunta “;sconsidera que hay personal suficien-
te para cubrir las necesidades del ELEAM?”, el 78,6% de
las direcciones administrativas de los establecimientos
privados contesté afirmativamente. Este reporte positi-
vo baja considerablemente en los ELEAM financiados por
Senama, llegando solo al 16,7%.

Elarticulo12dela CIPM establece que “para garantizara
la persona mayor el goce efectivo de sus derechos huma-
nos en los servicios de cuidado a largo plazo, los Estados
Parte se comprometen a: b) promover que dichos servi-
cios cuenten con personal especializado que pueda ofre-
cerunaatencién adecuada e integral y prevenir acciones
o practicas que puedan producir dafio o agravar la condi-
cion existente”. De manera que los mayores tiempos de
esperareportados por las personas mayores que residen
en los establecimientos financiados por Senama y que
las direcciones administrativas de estos mismos estable-
cimientos consideren prevalentemente que no cuentan
con el personal suficiente para atender las necesidades
de las personas mayores, son aspectos preocupantes
que el Estado debe resolver.

Mantener adecuados niveles nutricionales durante la
vejez es particularmente relevante, pues la desnutricion
podria traer consecuencias severas que no se produci-
rian en otras etapas de la vida. Las consecuencias de la
desnutricion en una edad avanzada se relacionan con

alteraciones en el sistema inmunitario con una elevada
tasa de infecciones; fragilidad o menor capacidad de re-
serva organica, lo que produce inmovilismo, incontinen-
cia de esfinteres y estados confusionales agudos; menor
respuesta a la medicaciéon; y mayor necesidad de hospi-
talizacion (Capo Pallas, 2002, p. 22). Ademas, el articulo 12
delaCIPM establece que el derecho a un sistema integral
de cuidados incluye la seguridad alimentaria y nutricio-
nal. Por este motivo, en el instrumento de personas ma-
yores fue incluida una serie de preguntas relacionadas
con laalimentacién.

Frente a la pregunta de si las porciones de comida que
le son entregadas en el establecimiento son suficientes,
el 92,5% de las personas mayores entrevistadas contesté
positivamente, frente a un 6,5% que contesté de modo
negativo (el 0,9% de los consultados no contesto la pre-
gunta). El reporte afirmativo baja al 89,1% en ellos esta-
blecimientos privados y en los financiados por Senama
sube al 95,1%.

También se consulté a las personas mayores si era fre-
cuente que quedara con hambre después de cada comi-
da.El90,7%delas personas mayores entrevistadas mani-
festd que noy el 7,4% contesto afirmativamente (el 1,9%
de las personas mayores no contestd la pregunta). Las
respuestas a esta pregunta también varian en torno al
tipodecentrode quese trate:mientrasenlosqueson ad-
ministrados por Senama el reporte afirmativo desciende
al 4,9%, en los establecimientos privados sube al 10,6%.

Se consultd a las personas mayores de los establecimien-
tos visitados cdmo eran tratados a la hora de comer. El
94,4% delas personas mayores manifestd ser tratados ade-
cuadamente, frente a un 5,6% que respondio ser tratados
de un modo regular. No se presentan diferencias significa-
tivas al desagregar las respuestas segun el tipo de centro.

Segun la informacién proporcionada por las direcciones
administrativas, en el 96,2% de los establecimientos vi-
sitados existen planes nutricionales especializados para
personas que padecen determinadas enfermedades.
Solo unade las direcciones administrativas de un centro
privado no entregd informacién sobre la consulta. En la
totalidad de los casos, el plan nutricional es formulado
por nutricionistas.

Enlos establecimientos donde fue posible aplicarla pau-
ta de observacion (n=24), se constaté que la totalidad de
las personas mayores vestian ropa limpia, en buen esta-
doyadecuada para latemperatura ambiental o estacién
del afio; elemento que también es considerado por el ar-
ticulo 12 de la CIPM.
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En relacién a las condiciones de vida dentro de los
ELEAM, también es relevante constatar ciertos aspec-
tos relacionados con prestaciones médicas y de salud.
El 76,1% de las personas mayores entrevistadas reporto
que un médico las atiende en el mismo establecimiento;
el 18,3% respondié lo contrario. El reporte positivo a la
misma pregunta sube al 88,5% en los ELEAM financiados
por Senamay baja al 60,4% en los centros privados.

Respectodelaspersonasquerespondenqueno,¢sesabesi
tienen problemas de salud que necesita atencion médica?

La disponibilidad de servicios médicos, estaciones de en-
fermeria, y otros asociados se podria conocer sin necesa-
riamente consulta a las personas atendidas.

También se preguntd a las personas mayores si salian del
ELEAM para asistir al médico. El 64% de las personas ma-
yores entrevistadas contesté que siy el 33,3% respondié
negativamente. De nuevo se producen diferencias con-
siderables al desagregar las respuestas segun el tipo de
centros: mientras las respuestas positivas se elevan al
72,2% en los ELEAM financiados por Senama, en los esta-
blecimientos privados baja al 56,4%.

De acuerdo a las direcciones administrativas de los es-
tablecimientos con financiamiento publico visitados, la
totalidad logra mantener los controles médicos al dia
de las personas mayores residentes. Este reporte baja al
85,7% en los ELEAM privados.

Respecto a las prestaciones médicas y cuidados de sa-
lud que ofrece el ELEAM, ya sea que se provean en el
mismo centro o que las personas mayores sean aten-
didas en un dispositivo de salud externo, en el 100%
de los establecimientos con financiamiento publico
tienen acceso a atencién médica general, frente a un
92,9% de los establecimientos privados. El 91,7% de los
ELEAM financiados por Senama ofrecen rehabilitaciéon
fisica kinesioldgica, cifra que decae al 71,4% en los es-
tablecimientos privados. El 100% de los ELEAM que re-
ciben financiamiento estatal ofrecen estimulacién cog-
nitiva y terapia ocupacional, porcentajes que también
son menores en los centros privados, llegando al 71,4%
(estimulacién cognitiva) y 28,6% (terapia ocupacional).
La atencion médica geriatrica es deficiente sin distin-
guir por tipo de centro, llegando al 16,7% en los ELEAM
financiados por Senamay 14,3% en los establecimien-
tos privados.
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Segun lainformacion proporcionada porlas
direcciones administrativas, en el 96,2% de

los establecimientos visitados existen planes
nutricionales especializados para personas que
padecen determinadas enfermedades. Solo una
de las direcciones administrativas de un centro
privado no entrego informacion sobre la consulta.
En la totalidad de los casos, el plan nutricional es
formulado por nutricionistas.

Los anteriores indicadores negativos de los estableci-
mientos privados constituyen un elemento de preocu-
pacién, pues podria configurar una afectacién a lo dis-
puesto en el articulo 12, inciso primero, de la CIPM en
el sentido de que “la persona mayor tiene derecho a un
sistema integral de cuidados que provea [entre otros as-
pectos] la protecciony promociénde lasalud”. En tal sen-
tido, el Estado, considerando sus obligaciones de debida
diligencia, debe desarrollar las medidas e instrumentos
necesarios para permitir que las personas mayores acce-
danalas prestaciones médicas y de salud que requieran.

Ante la afirmacién de que en el establecimiento los resi-
dentes son tratados con faltas de respeto (por ejemplo,
si son tratados como nifios, con gritos o reciben llama-
dos de atencidn severos), el 14% de las personas mayores
entrevistadas reporté que tales hechos se producen “fre-
cuentemente” o “siempre”. De acuerdo al tipo de centro,
elreporte sube al17,1% en los privados y bajaal 11,5% en
los financiados por Senama.

Seglin las respuestas de los cuidadores de trato direc-
to entrevistados, el 89,9% de ellos “nunca” ha gritado a
una persona mayor y un 9,2% manifestd haberlo hecho
“pocas veces”. Sobre esta conducta puede establecerse
ciertas diferencias segun el tipo de centro, ya que en los
privados el reporte de “nunca” haber gritado a las per-
sonas mayores baja al 81,3%, mientras que la respuesta

de haberlo hecho “pocas veces” llega al 16,7%; en cam-
bio, en los establecimientos financiados por Senama la
prevalencia de la opcién “nunca” se eleva al 95,8% y la
opcion “pocas veces” baja al 4,2%. Las y los cuidadores
de trato directo fueron consultados si han presenciado
hechos de maltrato hacia una persona mayor en el esta-
blecimiento donde se desempefian. El 80% del personal
entrevistado contesto que “nunca” ha presenciado tales
hechos, el 15,7% respondi6 “pocas veces”, el 1,7% “mu-
chasveces”yel0,9% “siempre”.

En relacion a conductas graves, tales como si las perso-
nas mayores entrevistadas son amarradas a sus sillas o
camas, el 90,4% respondié que “nunca” o “casi nunca”;
el 3,8% report6 que tales hechos se producen “algunas
veces”;y el 5,8% reporté unaaltarepeticién de estas con-
ductas, produciéndose “frecuentemente” o “siempre”.
No se aprecian diferencias significas en los reportes se-
gun el tipo de establecimiento.

El 96,3% de las personas mayores entrevistadas reportd
que “nunca” lo han golpeado o agredido en el estableci-
miento; el 2,8% manifestd que “algunas veces” ha sido
golpeado; y un 0,9% reporto que “siempre” o “casi siem-
pre” se producen tales hechos. En este caso tampoco se
evidencian diferencias significativas en consideracion a
la naturaleza del centro. Estas cifras concuerdan con lo
reportado por los cuidadores de trato directo, ya que el
96,6% manifestd que “nunca” o “pocas veces” ha presen-
ciado que una compafiera o compafero de trabajo mal-
trate a una persona mayor del ELEAM.
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De acuerdo a la informacion reportada por las direccio-
nes administrativas de los establecimientos, en el 19,2%
se han producido, durante el tltimo afio, casos de violen-
cia de los cuidadores hacia las personas mayores. Tam-
bién en el 19,2% de los establecimientos se han aplicado
sanciones administrativas a los funcionarios por haber
maltratado a alguna persona mayor residente; y en el
15,4% de los establecimientos estos casos se han denun-
ciado a Carabineros, PDI o Ministerio Publico.

El articulo 9°de la CIPM establece que “la persona mayor
tiene derecho a la seguridad y a una vida sin ningun tipo
de violencia, a recibir un trato digno y a ser respetada y
valoradal..]”. Porsu parte, el articulo 12, letra d), dispone
que el Estado, en relacion a los cuidados de larga esta-
dia, debe “establecer la legislacion necesaria, conforme
a los mecanismos nacionales, para que los responsables
y el personal de servicios de cuidado a largo plazo res-
pondan administrativa, civil y/o penalmente por los ac-
tos que practiquen en detrimento de la persona mayor,
segln corresponda”. Tal como fue comentado masarriba,
el Estado ha avanzado con decision en tipificar diversas
hipotesis de violencia que podrian afectar a las perso-
nas mayores; sin embargo, las cifras advertidas en este
apartado ponen de manifiesto una brecha entre los esta-
blecimientos con financiamiento publico y los privados,
siendo relativamente mas deficiente la situacion en es-
tos ultimos.

Las personas mayores también fueron consultadas so-
bre diversos aspectos relacionados con la aplicacién de
contenciones ante episodios de agitacién psicomotora.*
En primer término, se les consultd si durante su estadia
en el ELEAM se habian sentido agitadas o con miedo. El
15,1% de las personas mayores entrevistadas respon-
di6 que siy el 82,1% contesto lo contrario. Respecto de
estas respuestas, nuevamente se producen diferencias
considerables de acuerdo a la naturaleza de los estable-

18 Laagitacion psicomotora o psicomotriz es un “cuadro psicopato-
légico que se caracteriza por una actividad motora intensay sin
finalidad productiva (moverse nerviosamente con incapacidad para
mantenerse sentado, caminar velozmente o en circulos, frotarse las
manosy laropa, gritary quejarse en voz alta, etc.). Normalmente se
acompafia de ansiedad, irritabilidad y dificultad para reaccionar ante
estimulos del exterior”. Diccionario Médico, Universidad de Navarra.
Disponible en: https://www.cun.es/diccionario-medico/terminos/
agitacion-psicomotriz

cimientos, pues mientras en aquellos financiados por Se-
nama las respuestas positivas disminuyen al 9,8%, en los
establecimientos privados el reporte se eleva al 22,2%.
En ambos tipos de centro, las mujeres reportaron mas
episodios de esta naturaleza, con un 66,7% en los esta-
blecimientos financiados por Senama (frente al 33,3% en
el casodelos hombres)y 60% en los privados (respecto a
un 40% de los varones).

Los episodios de agitacion psicomotora pueden gatillarse
por diversos motivos, sobre todo cuando las personas ma-
yores recién han ingresado a los establecimientos de lar-
ga estadia, ya que es necesario que se adapten a nuevas
condiciones. De acuerdo a los protocolos vigentes, ante
irrupciones conductuales es fundamental que primero se
apliquen en la persona estrategias de contencién emocio-
nalyambiental. Se consulté alas personas mayores de los
ELEAM visitados si el personal, ante situaciones criticas,
les habia hablado serenamente para mantenerlas tran-
quilas: el 35,5% de las personas mayores contestd positi-
vamente a esta pregunta; mientras que el 36,5% respon-
dié que no (el 28% de las personas mayores consultadas
no contesto a la consulta). El analisis por tipo de centros
arroja ciertas diferencias: el 43,6% de las personas mayo-
res entrevistadas en establecimientos privados contesto
queel personal siaplicaba estrategias de contencién emo-
cional ante episodios de agitacién, frenteaun 29,6% en los
ELEAM financiados por Senama.

Cuando las personas mayores fueron consultadas sobre
si el personal del ELEAM les habia suministrado algin
medicamento para que no estuvieraagitada o agitado, el
26,8% respondid que siy el 57,7% contestd negativamen-
te. La proporcion de respuestas afirmativas sube ligera-
mente en los ELEAM privados, llegando al 29,5% de las
personas entrevistadas, y en los financiados por Senama
baja al 24,5%. Por otra parte, el 95,8% del personal de
trato directo manifesté que “nunca” habia administrado
medicamentos a las personas mayores del ELEAM para
mantenerlos tranquilos, mientras que un 0,8% manifesto
haberlo hecho “pocas veces” y el mismo porcentaje ma-
nifesté hacerlo “siempre”.

Respecto a la aplicacion de contenciones fisicas, el 3,9%
delas personas mayores entrevistadas reporté que algu-
na vez se le habia amarrado y el 93,1% contesté negati-
vamente ala pregunta. No existen diferencias significati-
vas seglin el tipo de establecimiento.

Segln la informacion requerida a las direcciones admi-
nistrativas de los ELEAM financiados por Senama, en
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ninguno de ellos las personas mayores con episodios de
agitacion psicomotora son encerradas o aisladas; en el
7,7% de los centros privados no se reporté informacion al
respecto. En el 42,3% de los establecimientos se aplican
contenciones fisicas o mecanicas a las personas mayo-
res; la distribuciéon de esta cifra es similar tanto en los
ELEAM financiados por Senama como en los privados,
CoN 41,7%Y 42,9%, respectivamente. En el 38,5% de los es-
tablecimientos se aplica contencién farmacolégica a las
personas mayores agitadas, siendo mayor el reporte en
los ELEAM que cuentan con financiamiento publico, con
el 50%, y llegando al 28,6% en los privados, de acuerdo a
loinformado por las direcciones administrativas.

La Corte IDH ha considerado que el uso indiscriminado
y sin los resguardos necesarios en las contenciones fi-
sicas y farmacoldgicas, se constituyen en un riesgo de
ocasionarle dafio a la persona o incluso su muerte; por
tal motivo deben ser empleadas como medida de ultimo

recurso y con la Unica finalidad de proteger a la persona
inmovilizada.*

Conforme a las cifras reportadas, es necesario que el Es-
tado siga desarrollando las estrategias necesarias para

19 Corte IDH. Caso Ximenes Lopes vs. Brasil. Sentencia de 4 de julio de
2016, parr. 134: “El Tribunal considera que la sujecidn es una de las
medidas mas agresivas a que puede ser sometido un paciente en
tratamiento psiquiatrico. Para que esté en conformidad con el respeto
alaintegridad psiquica, fisicay moral de la persona, seguin los para-
metros exigidos por el articulo 5 de la Convencion Americana, debe
ser empleada como medida de ultimo recurso y Unicamente con la
finalidad de proteger al paciente, o bien al personal médicoy a terce-
ros, cuando el comportamiento de la persona en cuestién sea tal que
éstarepresente unaamenazaalaseguridad de aquéllos. La sujecién
no puede tener otro motivo sino éste, y s6lo debe ser Ilevada a cabo
por personal calificado y no por los pacientes”. Este razonamiento,
efectuado a propdsito de un caso de una persona con discapacidad
psicosocial, sigue siendo valido para los casos de personas mayores
internadas, respecto de la aplicacién de diverso tipo de contenciones.
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instalar al interior de los ELEAM una cultura de la no su-
jecion, donde la aplicacion de estrategias de contencion
emocional y ambiental sean prevalentes, obligatorias
y se otorgue a los equipos, especialmente a los de trato
directo, las herramientas necesarias para manejar situa-
ciones de crisis sin necesidad de recurrir a mecanismos
de contencién potencialmente lesivos.

Lasituaciéndelasyloscuidadoresdetratodirectoes par-
ticularmente relevante, pues constituyen el personal que
ejecuta las labores mas complejas dentro de los ELEAM:
brindan asistencia a las personas mayores para ejecutar
actividades de la vida diaria, las acompafian a controles
médicos fuera del establecimiento, les brindan apoyo o
contencién emocional, entre otras delicadas acciones.

Las y los cuidadores de trato directo constituyen el gru-
po de personal mas numeroso en los ELEAM visitados.
De acuerdo a la informacion recabada a través del ins-
trumento para directivos administrativos, 423 personas
desempefian estas labores en turnos rotativos de ocho
horas, lo que permite una cobertura diaria completa, in-
cluyendo fines de semanayy festivos.

La provision de cuidados de trato directo es una activi-
dad eminentemente femenina: 402 mujeres frente a 21
hombres. Respecto a la cantidad de cuidadores de trato
directo que fueron encuestados (n=121), solo el 6,6% de
las personas encuestadas eran de sexo masculino.

Tal como ha sido mencionado, en el instrumento se in-
cluian algunas preguntas cuyo proposito era detectar
malestar laboral, el cual genera condiciones que podrian
repercutir en el trato brindado a las personas mayores.
En este sentido, el 28% del personal de trato directo en-
trevistado respondié que “nunca” se siente emocional-
mente agotado por su trabajo; el 52,5% escogio la opcion
“pocas veces”; y el 18,6% respondio que “muchas veces”
o0 “siempre” se siente agotado por sus labores. Las cifras
varian en conformidad al tipo de centro, pues el reporte
de “nunca sentirse emocionalmente agotado por su tra-
bajo” desciende al 22,1% en los ELEAM financiados por
Senamay asciende al 36% en aquellos privados.

Ante la afirmacién “cuando me levanto por la mafianay
me enfrento a otra jornada de trabajo, me siento fatiga-
do” también se aprecian diferencias significativas en la
distribucién de las respuestas segln el tipo de centro.
Mientras el reporte de la opcién “nunca” llega al 63,3%

en los establecimientos privados, tal opcién decae has-
ta el 36,2% en los ELEAM financiados por el Estado. La
opcion “pocas veces” registré una prevalencia de 32,7%
en los privados y 50,7% en los financiados por Senama.
Las opciones “muchas veces”y “siempre” en los privados
solollega al 4%, frente a la situacidn de los ELEAM con fi-
nanciamiento publico donde tal reporte asciende al 13%.

El 21,4% del personal de trato directo reportd que “siem-
pre” o “muchas veces” siente que su trabajo es desgas-
tador. Este mismo reporte baja al 18,4% en los estable-
cimientos privados y sube al 23,5% en los centros que
cuentan con financiamiento publico. Por otra parte, el
10,4% del personal reportd que “siempre” o “muchas ve-
ces” siente preocupacién por pensar que su trabajo lo
esta endureciendo emocionalmente; este reporte tam-
bién es mas alto en los ELEAM financiados por Senama,
llegando al 11,5% frente al 8,5% de las menciones en los
establecimientos privados.

Ante la afirmacion “me siento frustrado en mi trabajo”,
el 75,5% del personal de los centros privados eligié la op-
cion “nunca”y en los financiados por Senama tal reporte
fue de 48,6%. La opcidn “pocas veces” también presenta
diferencias segun el tipo de centro, siendo también mas
bajasenlosestablecimientos privados, conel 17%,y con-
siderablemente mas alta en los establecimientos con fi-
nanciamiento publico, llegando al 47,1%.

Como puede apreciarse, las cifras indicarian que el des-
contento laboral es mas prevalente entre el personal
que se desempefia en los establecimientos con financia-
miento publicoque enaquellos de caracter enteramente
privado. Una posible causa de esta situacion podria es-
tarrelacionada conlas condiciones contractuales segutn
las que el personal desempefia sus funciones en los di-
versos tipos de centro.Como se haexplicado con detalle,
en la actualidad los ELEAM financiados por Senama son
12,delos cuales7son operados pororganismos publicos
(6 municipalidades y un servicio de salud) y los 5 restan-
tes son administrados por personas juridicas s