


PRESENTACION

Este capitulo expondra un andlisis critico a la Politica Nacional
de Ninezy Adolescenciay la generacién de un sistema integral
de garantias de los nifios, nifas y adolescentes desde la
perspectiva de la funcién publica, de la administracién del
Estado y de los procesos de modernizacién institucional que
éste ha impulsado. Para ello se analizara el disefo formulado
para la generacion del sistema de garantias y sus alternativas
de implementacién actualmente en curso, en relacién al rol
del Estado. Se analizaran, revisando aspectos como el disefio
institucional, las actuales practicas, la asignacién de recursos,
los mecanismos de seguimientoy las instancias de evaluacién
de las politicas piblicas y los programas existentes, exponiendo
asi, desafortunadamente de manera meridianamente clara,
las evidentes deficiencias de la gestion puablica que impactan,
de manera muy negativa y muchas veces irreparable, en las
posibilidades de que los nifnos, nifias y adolescentes de Chile se
desarrollen armoniosa e integralmente.

1. Introduccion

Eldesarrollo de las funciones de la Defensoria de la Nifiez parte de una premisa concreta, basada
en que las politicas publicas, y la administracion del Estado, deben tener como eje rector de
sus definicionesy acciones, las exigencias que impone el derecho internacional de los derechos
humanos. Es éste el que hadeterminado —conforme ladisposicion de los Estados que han suscrito
los diversos instrumentos internacionales—cuales son los estandares, principios y reglas que, se
entiende, son capaces de poner al ser humano en el centro de la preocupaciény accién oportuna
y efectiva del quehacer estatal, brindando efectiva proteccién a aquellos derechos que, como
sociedad, hemos acordado resguardar. El enfoque de derechos es, ademas, una orientacién para
el debate politico y ciudadano que debe acompanar el disefio, implementacién y evaluacién de
las politicas publicas.

Por otra parte, las obligaciones que surgen de la propia Constitucién Politica de la Repiblica, y
de los tratados internacionales que Chile ha suscrito y ratificado, no deben dejar espacios para
cuestionamientos a los derechos humanos que éstos relevan, ni para la interpretacion de éstos
desde perspectivas restrictivas o interesadas, dependiendo de quién esté determinando su
cumplimiento o no. Por el contrario, el marco normativo internacional, vinculante para nuestro
pais por disposicién constitucional, debe constituirse en una guia efectiva del actuar de Chile,
permitiendo asi una eficiente priorizacion de sus acciones, politicas, leyes y programas en favor
deldesarrollo al maximo potencial de sus destinatarios(as), que no son otros que sus habitantes.

Desde esta perspectiva, hay sostenida evidencia de que en este ambito el Estado de Chile
presentaserias brechas ensuaccion, particularmente enlo referente a la efectiva proteccién de
los derechos humanos de los nifios, nifias y adolescentes que viven en su territorio. Tal como ha
sidodescrito en diversos capitulos de este Informe, la Defensoria de la Nifiez ha podido constatar,
en suincipientey restrictivo accionar, de manera manifiesta:

D El persistente incumplimiento estatal de aquellos deberes y obligaciones juridicas

que ha contraido hace 29 afios, al ratificar la Convencién sobre los Derechos del Nifio,
exponiendo a los nifios, nifias y adolescentes que viven en Chile, particularmente
a los mas vulnerables y vulnerados en sus derechos, a violencia institucional que
urge abordar para lograr que cada uno de ellos tenga acceso efectivo al ejercicio de
todos sus derechos humanos, sin discriminacidn, sin restriccion y sin impedimentos
sostenidos desde el rol estatal.
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En lorelativo ala complejay critica situacion que enfrentan nifios, nifias y adolescentes en Chile,
es un hecho que los distintos responsables de gobernar, sinimportar la orientacién politica, han
intentado abordar el resguardo de sus derechos humanos poniendo énfasis en lamodernizacién
ydiversasreformasinstitucionales, acciones que si bien pueden constituir una buena alternativa,
ha quedado de manifiesto que, en el caso chileno, no han sido disefadas, implementadas ni
evaluadas de manera efectiva.

Los gobiernos en Chile no han podido cumplir con la definicién de un sistema de proteccién
integral para nifios, nifias y adolescentes, al no constituir ninguna una modificacién integral
de las acciones ejecutadas, con una vision politica estatal (no gubernamental) y transversal,
capaz de responder, de manera oportuna, efectivay eficiente, a las exigencias que imponen los
derechos humanos de los nifios, nifias y adolescentes, que no son otras que la prevencién de
vulneraciones a sus derechos y que, en los casos en que produzcan dichas vulneraciones, se les
brinde efectiva proteccidn, restituyéndoles los derechos vulnerados y asegurandoles reparacién
del dano vivido. Lamentablemente, hoy no existe en Chile un sistema universal, accesible y
gratuito paratodos los nifos, nifiasy adolescentes, sin distincion ni discriminacién alguna, como
quedara de manifiesto a continuacién.

En razén de ello, este capitulo expondra un analisis critico a la Politica Nacional de Nifiez y
Adolescencia y la generacion de un sistema integral de garantias para la nifiez y adolescencia,
desde la perspectiva de la funcién piblica, de la administracion y de los procesos de
modernizacion institucional que ha impulsado el Estado. Para ello se analizara el diseno
formulado para la generacion del sistema de garantias y sus alternativas de implementacion
actualmente en curso, con relacién al rol del Estado. Se analizaran aspectos como el disefio
institucional, las actuales practicas, la asignacion de recursos, los mecanismos de seguimiento
y las instancias de evaluacién de las politicas pablicas y los programas existentes, exponiendo
asi, desafortunadamente, las evidentes deficiencias de la gestién publica que impactan, de
manera muy negativay muchas veces irreparable, en las posibilidades de que los nifios, nifiasy
adolescentes en Chile se desarrollen armoniosa e integralmente en el maximo de su potencial.

2. La funcion publica y la intervencion social
en niezy adolescencia, ;una reforma
institucional o una reforma sustancial?

La premisa de la funcién puablica es que el Estado esta al servicio de las personas, ofreciendo y,
en algunos casos, garantizando las mejores condiciones que les permitan su maximo desarrollo
posible, que solo resulta factible cuando el respeto y proteccién de los derechos fundamentales
delas personasestaaseguradoy cuando lasautoridades publicas, y la sociedad en su conjunto, se
comprometen con la efectiva promocion, difusiény proteccién de estos derechos, propendiendo
hacia formas de convivencias justas.

En este contexto se generan y/o modifican las politicas enfocadas en la nifiez y adolescencia en
Chile. Asi, el afio 2015, se dio inicio a una profunda reforma del Estado, mediante la formulacién
de una Politica Nacional de Nifiez y Adolescencia 2015—2025, orientada a la creacién de un Sistema
Integral de Garantias de Derechos de la Nifiez y Adolescencia, lo que propicid el ingreso a tramitacién
legislativa, ante el Congreso Nacional, de una serie de proyectos de ley que contemplaban,
entre otros, la creacion del Sistema de Garantias de los Derechos de la Nifez, la creacion de la
Defensoria de los Derechos de la Nifiez, la creacion de la Subsecretaria de la Nifiez, la creacidon
de los Servicios de Reinsercion Social Juvenil y de Proteccién para nifios, nifias y adolescentes
vulnerados ensus derechosy la modificacién de diversos cuerpos legales, entre los que se incluian
la Ley N° 20.084, sobre Responsabilidad Penal Adolescente, la Ley N° 20.032, sobre de la red de
colaboradores del Senamey Subvenciones, y la Ley N°19.968, que Crea los Tribunales de Familia.

Ante esta propuesta gubernamental es necesario preguntarse si esta reforma corresponde a
una reforma sustancial del Estado o a una reforma institucional del mismo. La respuesta a esa
pregunta dependera del diagndstico que los gobiernos hagany del énfasis que éstos leden alas
graves falencias que busca resolver esta intervencion.

Las reformas sustanciales del Estado buscan transformar su accidn, es decir, transformar el
contenido de la accién publica, alterando la forma en que el Estado ejecuta su rol, en otras
palabras modificando “el qué hace el Estado”, y se expresa mediante la creacion de politicas
publicas para abordar una necesidad no satisfecha o un problema presente en la sociedad.

Las reformas institucionales, por su parte, buscan transformar el disefio y funcionamiento de
las instituciones, alterando la administracion del Estado o “el cémo actiia el Estado”, impactando
directamente en la gestién publica o, en otras palabras, en las estructuras administrativas,
procedimientos decisionales, estructuras de gestion, de desarrollo de personasy la forma de
relacionarse con los destinatarios de su intervencion.
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En este contexto, la politica de nifnez y adolescencia declaraba, como su centro, la construccién
progresiva de un sistema que favorezca la integracion del accionar de distintos sectores,
incluyendo a la administracion del Estado, la sociedad civil y a la familia.’

Siguiendo con dicha declaracién, el supuesto sobre el cual se construye la politica supone la
construccién de un sistema institucional (normativo, institucional y politico) que privilegiara el
trabajo en red entre diversos sectores y niveles de la administracion buscando, esencialmente,
cambios en las practicas institucionales.

Este sistema institucional se proyecté mediante la construccioén de una serie de instrumentos,
—leyes, planes de accién intersectoriales, presupuestos integrados, programas sectoriales—
y, fundamentalmente, sobre la prestacion de servicios pertinentes, oportunos, de calidad y
préximos a los espacios de vida cotidiana de los nifios, ninas y adolescentes.?

Dadas estas definiciones, no es facil identificar en qué tipo de reforma (sustancial o institucional)
seenmarca la nuevainstitucionalidad propuesta para la nifiezy adolescencia en Chile, en especial
aquella destinada a laimplementacién del nuevo sistema de garantias.

Esinnegable que el proceso de construccion de este sistema de garantias (en adelante Sistema)
afectara el disefo y el funcionamiento de las instituciones, tanto de aquellas creadas bajo su
alero, como las ya existentes. Lo anterior se traduce en “cambios deliberados a las estructuras
y procesos del sector pablico con el objeto de hacer que funcionen mejor en algin sentido”.

Sin embargo, cabe preguntarse si los resultados observados en el proceso de implementacién
del Sistema, hasta este momento, permiten acotar efectivamente el esfuerzo del Estado solo a
un tema institucional, o es necesario profundizary redefinir el rol del Estado en los ambitos de
nifiezy adolescencia.

D ¢Son los problemas de la ninez y la adolescencia en Chile, asuntos que se pueden
resolver inicamente desde la esfera de lo administrativo, desde la modernizacion
de la gestidn del sector plblico? ;0 es necesario, también, un proceso politicoy social
en que el Estado necesita redefinir su rol para el adecuado desarrollo de este grupo
de personas?

;Basta con la separacién del Servicio Nacional de Menores en dos nuevos servicios
para la eliminacion de las malas practicas y el clientelismo politico hallado en la
administracién de los organismos colaboradores?

D sBastanlos protocolos de intervencién policial cuando vemos que, sistematicamente,
seviolentan los derechos de los nifnos, nifas y adolescentes mapuches?

;Basta permitirel ingreso de fuerzas especiales a los establecimientos educacionales
para resolver los conflictos y hechos de violencia dentro de las escuelas?

Estas preguntas, entre muchas otras respecto a larealidad de los nifos, ninasy adolescentes que
viven en Chile, expresan algunos de los hechos que la Defensoria de la Nifiez ha evidenciado en
su primer afo de funcionamiento, constatacion que se suma a los ya numerosos diagndsticos y
evaluaciones realizadas por diversas instituciones, nacionales e internacionales, que, a pesar de
sus claras conclusiones sobre la existencia de vulneraciones sistematicas a los derechos humanos
de los nifios, nifias y adolescentes que viven en Chile, no han implicado un actuar decidido,
sostenido y eficaz por parte del Estado,para evitarlas, lo que en algunos casos ha implicado,
incluso, la inaceptable muerte de nifios, nifias y adolescentes que debiendo ser protegidos y
cuidados directamente por el Estado encontraron en éste violencia y desatencidn.

La existencia persistente de dichas vulneraciones no pueden normalizarse, ni pueden constituir
un cotidiano de larealidad. Su desafortunada ocurrencia sistematica, hasta esta fecha, generala
indignaciény llamanalaadopcion deacciones correctivas que eviten efectivamente su comisién.

Nifios, nifias y adolescentes con permanencia en alguno de los proyectos de la Red Sename
fallecidos durante el afio 2018

La mayor cantidad de nifos,
nifas y adolescentes fallecidos
corresponde al area de
Proteccion de Derechos en
programas ambulatorios (41,
que corresponden al 60%) en el
caso del area de Justicia Juvenil
la mayor cantidad de fallecidos

., .. . I
Proteccion de Derechos Justicia Juvenil Total
Centro AADD | Residencias | Ambulatorios CentrosAADD | Centros I Mediolibre

Proteccion (CREAD) | 0CAs ! CIP-CRC | AADDCSC |
i i 41 i i
1 1 1 1 16

o | NN o
| | TS o
0% L 15% L 60% 0% : : 24% 100 A)

Fuente: Elaboraci6n propia a partir de datos del Servicio Nacional de Menores, Anuario Estadistico 2018

se encontraba cumpliendo
sanciones en medio libre (16, que
corresponde a un 24%).

A

La Defensoriade la Nifiez tiene el deber legaly ético de demandar de quienes dirijan y gobiernen,

;Bastan mejores sistemas de diagndstico de contaminacién medioambiental en la . ' ' ' ' ' .
unaintervencién contundentey urgente en favor de lavida e integridad fisicay psiquica de todos

.

zona de Quintero y Puchuncavi, cuando lo tnico que hacen es corroborar los altos

. o . . . . los nifios, nifas y adolescentes que viven en Chile. Para que se pueda obtener dicha respuesta
niveles de contaminacién que ponen en riesgo las vidas de los habitantes de dichas ’ y 4 q P P ’

es imperativo que el Estado modernice la gestidn piblica y genere, no solo discursivamente,
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comunas, sin una accién estatal efectiva de resguardo? . o . o .
un proceso politico que gatille impactos profundos en la mejora de las condiciones de vida

de los ninos, nifas y adolescentes, evitando que afio tras afo se siga evidenciando cémo los
diagnoésticos y evaluaciones sobre la existencia de vulneraciones a sus derechos humanos se

.

"Nicolas Eyzaguirre Guzman. Ministro Secretaria General de la Presidencia 2015, en documento: Consejo Nacional de la
Infancia. 2016. Politica Nacional de nifiez y adolescencia 2015-2025.

2Ibid. repiten sin que se ejecuten medidas que realmente estén destinadas a evitarlas.
*Pollity Bouckaert. 2000. Public Management Reform: A Comparative Analysis.
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Porcentaje de nifios, nifias y adolescentes que declaran haber sufrido al menos una ssituacion de
victimizacion en el itltimo afio y/o en suvida
Afio 2017

Grupo de victimizaciones

Indirectas: exposicién a la violencia en comunidad* 67%

3. Analisis al proceso de implementacion de un
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istema integral d tiasdelosderechos = ciecwein
sistema integral de garantias de los derechos bt e .
o~ O T ] 28%
delaninezylaadolescencia e — > e
Maltrato por cuidadores — 35% 52% ——
A continuacién se describe, de manera sindptica, el disefio e implementacion del Sistemade ~ romomomomomoooooosooosooooooooooooooooooooo . i
p P Delitos comunes: amenazas I -0 39% El 67% de los ninos, ninas
Carantfas, sin profundizar en extenso su contenido ya que el objetivo del presente capitulo es b 2 y adolescentes han sufrido
. ,o. Py . . . ~ 9 . .2z
analizar los nudos criticos y buenas practicas que es posible destacar del proceso de diseshce ] 32% B Gitio Vida al menos una situacién de
7% Ultimo aiio
. .2 Sexuales ictimi i i i
implementacién. sl 26% vnct,lm.lzacm? indirecta,
Indirectas: exposicion a la violencia en familia . 7% 19% el daltimo ano, referente a
2 o o , e B exposicion a la violencia en su
3.1. IDENTIFICACION DEL PROBLEMA *El grupo de victimizaciones indirectasy exposicion a la violencia en la comunidad se refiere a si el nifio, nifia o adolescente presencio balaceras, venta de R .
drogas, consumo de alcohol y/o drogas, o peleas entre personas o pandillas. comunldad. Este porcenta)e
El afio 2015 se cumplieron 25 anos desde que Chile ratificé la Convencién sobre los Derechos aumenta a 82% si se considera
Fuente: Subsecretaria de Prevencion del Delito, Encuesta Nacional de Polivictimizacion en nifios, nifias y adolescentes 2017 toda su vida
del Nifo. Dicha ratificacién implicé para el Estado la obligacion de adoptar las medidas :
administrativas, legislativas y de otra indole que fueran necesarias para dar efectividad a los . e en - . .
) i -~ ) ] ) Cantidad de niiios, nifias y adolescentes (0 a 17 aiios) por asistencia
derechos reconocidos a los nifios, nifas y adolescentes por dicho tratado internacional. alaeducacion formal
. . . . . ” . . Afo 2017
Ese afo, bajo el gobierno de Michelle Bachelet Jeria, se formul6 la Politica Nacional de Nifiez y
. . ., . . - 586.977 o,
Adolescencia 2015—2025, orientada a la generacidn de un Sistema Integral de Garantias de Derechos . DS . 53.5%
de la Nifiez y Adolescencia a través de la presentacion a tramitacion, ante el Congreso Nacional, asiste o
. . S _— SO 2.971.124 97,5%
de un primer conjunto de iniciativas legislativas, entre las que se contemplaron los proyectos
de ley de Establecimiento de un Sistema de Garantia de los Derechos de la Nifez; creacion de la
Defensoria de los Derechos de la Nifiez y creacion de la Subsecretaria de la Nifiez. 0a4aios 510.735 W ocaaiios [ sar7aiies
No asiste 46,5% 1.097.712  3.048.594 ———————
Es asf como, a través de la generacidn de esta institucionalidad, se buscé enfrentar una serie actualmente - -
. . . . P . . 0 nunca asistié El2,5% de los nifios, nifias y adolescentes del pais entre
de brechas en materia de infanciay adolescencia en nuestro pais, las que, a pesar de la vigencia vt 2,5% 4.146.306 y P

de la Convencidn, actualmente subsisten y justifican la creacion de la nueva institucionalidad.

Existen una serie de diagndsticos que dan cuenta de la vulneracién sistematica de los derechos
de los nifnos, ninas y adolescentes, entre los cuales es posible nombrar los siguientes: *

— Altos niveles de violencia y discriminacién arbitraria durante la trayectoria de vida de los

*Abundante evidenciadeestarealidad se encuentrarecogida en diferentes instrumentos, como la agenda 2012 de Unicef, los
informes estadisticos del Sename, la encuesta Casen, informes estadisticos de la oecp, informes estadisticos del Ministerio
de Salud, Cepal y Agenda Infancia Unicef 2018—2021, Situacion de los derechos de nifias, nifios y adolescentes en Chile.
Observatorio Nacional de los Derechos de la Nifiez. 2017, entre otros.

5a17aios

Fuente: Elaboracién propia en base al Censo 2017, Instituto Nacional de Estadisticas

5y17afos no asiste actualmente o nunca haasistidoa
laeducacion formal, este porcentaje aumentaa 46,5%
paralos nifos, nifasy adolescentes entre 0y 4 afios.

Proporcion de niiios, nifias y adolescentes que tuvieron algiin problema de salud, enfermedad o
accidente durante los iiltimos 3 meses

Fuente: Elaboracién propia en base a datos Casen 2017

es de 16,9% y para los
adolescentes de 14 a 17
de15,0%.
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El 2,5% de los nifos y nifias
de 0 a 5 afios no tuvieron
asistencia médica ante
un problema de salud,
enfermedad o accidente,
este porcentaje corresponde
a un 3,8% para nifos, ninasy
adolescentes de 6 a 13 afos y
uns,2% paraadolescentesde
14 217 afos.

Proporcion de niiios, nifias y adolescentes que tuvieron asistencia médica ante un problema de

salud, enfermedad o accidente
Afio 2017

1,8% 957% | 15% 94,7% | 15%
| 3.8% ! 5% 93,4%
2,5% 4‘ J | S ‘ J L5,.2% J
o0as : 6a13 1 14a17
afios ! afnos ! afios
Si tuvo asistencia médica I No tuvo asistencia médica No sabe / No responde

Fuente: Elaboracién propia en base a datos Casen 2017

Estas brechas evidencian, crudamente, la inexistente, descoordinada o derechamente deficiente
intervencion del Estado en todos sus niveles en lo que respecta a la proteccién de los derechos
humanos de los nifios, nifias y adolescentes, que permitan garantizar un desarrollo armonioso,
integral y pleno, y en la concepcidn de éstos como sujetos de derecho, a pesar de que aquellas
definiciones han sido asumidas, desde la ratificacion de la Convencién sobre los Derechos del
Nifio por Chile, el afo 1990, como una obligacién juridica a cumplir.

A esta insostenible realidad, se suma la mantencién de las vulneraciones a los nifios, nifias y
adolescentes, asociada a que la institucionalizacién de las soluciones consensuadas por la
sociedad y el sistema politico no surten el efecto deseado, resultando asi un Estado ineficiente,
ineficazy en ocasiones incluso corrupto en su accionar.’

3.2. FORMULACION DEL SISTEMA DE GARANTIAS

El Sistema de Garantias de los Derechos de la Nifiez y la Adolescencia se diseAd como un conjunto
de politicas, instituciones y normas que esencialmente buscan la articulacion de roles y
competencias de diversas instituciones, programas e intervenciones en nifiez y adolescencia
que, aplicando un enfoque sistémico, permitan la generacion de sinergias para mejorar la
eficiencia de la gestién y eficacia de los resultados en dichas instancias.

Como base esencial de la articulacién del Sistema, se definié (entre otros aspectos) la
intersectorialidad e integralidad de la respuesta estatal en lo relativo a prestaciones de
proteccion social, proteccion especializada y jurisdiccional. Este sustento basico implica
modificarel modelo de gestion predominante en laadministracién pablica chilena, transitando
desde un enfoque sectorial a uno intersectorial y multidimensional.

sConocidos porla opinién publica son los casos de malversacion de fondos piblicos destinados al programa Aseguramiento
de la Calidad de las Residencia y de Mejoramiento Continuo (Ascar).

¢Consejo Nacional de la Infancia. 2016.Politica Nacional de Nifiez y Adolescencia 2015—2025.

Por otra parte, se establecid la forma de organizacién del Sistema en torno a tres componentes
minimos, el politico institucional, orientado a la creacién de la institucionalidad bésica para su
operacion; el programatico, orientado a las formas en que se entregan los servicios destinados
a abordar las necesidades y problemas de los nifios, nifias y adolescentes; y el normativo, que
indica las estructuras juridicas necesarias para sustentar la operacién del Sistema.

Paralelamente, se definieron las areas estratégicas y las orientaciones prioritarias para el
cumplimiento efectivo de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes. Estas areas fueron
familia y comunidad, salud integral y bienestar, formacion integral e inclusiva, proteccion,
reparaciony restitucién de derechosy participacion, libertad de opinar e incidir.”

Finalmente, desde una perspectiva operativa, se establecieron los procesos transversales que
permitieran un correcto funcionamiento del Sistema, los que, de manera genérica, se definieron
como el desarrollo de la gestién administrativa; la formacion de personas vinculadas al trabajo
con nifos, nifias y adolescentes; aseguramiento de la calidad en la prestacién de servicios, y
seguimientoy monitoreode lasintervencionesy de lasituacién de los nifios, nifias y adolescentes.

3.3. OBSERVACIONES AL PROCESO DE DISENO E IMPLEMENTACION DEL SISTEMA

Las observaciones elaboradas en este apartado se refieren esencialmente a aquellos aspectos
referidos al diseno del Sistema, a elementos del proceso de implementaciény, esencialmente, a
aquellosaspectos referidos a lainstitucionalidad y elementos de gestidn que lo hacen operativo.

Seintentara detallar, en diversos niveles, la forma en que el Estado de Chile ha operacionalizado
el desafio de construir un Sistema de Garantias para la infancia y la adolescencia y cémo le ha
dado continuidad y sustentabilidad. Si bien las observaciones aqui planteadas son transversales
al accionar del Estado, se considera relevante detallarlas en este capitulo, ya que afectan
directamente la forma en que se abordan las brechas que afectan el resguardo efectivo de
los derechos de los nifios, nifias y adolescentes. Tales observaciones distan de ser soluciones
especificas a estos problemas, pero constituyen una base fundada para la generacion de las
recomendaciones generales que, desde esta institucion auténoma e independiente de derechos
humanos, se formularan para el ejercicio de la funcién piblicay el actuar de Estado en relacién
con lavida de nifios, nifiasy jovenes.

La Politica de Nifiez y Adolescencia 20152025, en la que se basa la creacion del Sistema de Garantias
establece, como ya se explicitd, que uno de sus sustentos es el trabajo en red entre diversos
sectores y niveles de la administracién buscando, esencialmente, cambios en las practicas
institucionales.

Estos cambios de practicas deben ser traducidos en una articulacién intersectorial que facilite
una intervencién integral, que busque la eliminacién de duplicidades en funciones (y, por lo
tanto, el despilfarro de recursos), que considere el levantamiento de la opinién de los nifios,
ninasyjovenes, y que ponga a disposicion, adecuaday oportunamente, la informacion técnica

71bid.



que permita evaluar la eficacia de las politicas y programas ejecutados. Tal como senalan
Goldsmithy Eggers:

() gradualmente se esta produciendo un nuevo modelo de gobierno en que la responsabilidad
de los ejecutivos no se centra tanto en gerenciar personas y programas, sino en organizar
recursos que frecuentemente pertenecen a otros, para producir valor piblico... en una malla
multiorganizacional y multisectorial... que se parece muy poco a un organigrama tradicional
y se parece mas a una red de computadores que se puede organizar, reorganizar, expandir o
contraer, dependiendo del problema del momento.®

En otras palabras, se trata de entender que los problemas o necesidades de los destinatarios
de la funcién publica, en este caso de los nifios, nifias y adolescentes, son transversales a la
administracion del Estado, porlo que sus intervenciones no pueden, nideben, ser parcializadas o
porestancos, sinoquetransversaleseintegrales paralaresolucion delos problemasidentificados.
Lamentablemente, en Chile este principio de “Estado en red” no esta integrado en los 6rganos
del Estado, por lo que no se haimplementado. Si bien se ha diagnosticado extensamente que la
complejidad de los problemas sociales exige la interrelacién de variados actores e instituciones,
que combinen su autonomia con la coherencia en torno a objetivos, ocurre precisamente lo
contrario.

Las instituciones, programas e intervenciones se organizan en torno de sus propios
intereses y procedimientos de operacion, habitualmente sin poner en el centro a sus
destinatarios al carecer de enfoque de derechos, porlo que el resultado es la colision de
interesesy el conflicto entre los procedimientos de cada actor, perdiendo de vista sus
objetivosy, lo que es masimportante, favoreciendo o manteniendo las vulneraciones,

producidas por el mismo Estado, a los derechos de nifos, ninasy adolescentes.

Aln mas, esta diversificacion de intereses no se produce Ginicamente entre instituciones, sino que
también se produce intrainstituciones. En este ambito, entra enjuego la separacion institucional
de funciones dentro de los mismos “sectores” expresado en los diferentes niveles institucionales
para el disefioy la ejecucién de politicas publicas:

(..) la definicion y ejecucion de politicas se realiza a través de procesos insuficientemente
formalizados, y donde los roles y las relaciones entre agencias responden mas a la evolucién
historica de las instituciones y de la cultura institucional que a un ordenamiento disefiado
para potenciar la contribucién de las diversas agencias a las politicas pdblicas. Estas juegan
una gran variedad de roles, y presentan diversos grados de independencia administrativa
formal respecto de la autoridad ministerial; muchas son a la vez encargados de definiciones
de politica, o participan en esta funcién, y a la vez ejecutores o prestadores de servicios.
Asimismo, los organismos ejecutores del Estado chileno presentan un alto grado de inercia
ensus tareas’

8Goldsmith, S; Eggers, W; 2004. Governing By Network: The New Shape of the Public Sector. Brookings Institution Press.
 Drago, M. y Ross, Katherine. 2009. Roles e institucionalidad del Estado. En: Un mejor Estado para Chile. Propuestas de
Modernizaciény Reforma, pags.45-46

De esta manera, frecuentemente las funciones de disefio e implementacién de las politicas
publicas se encuentran entrelazadas en los “sectores”, produciéndose duplicidad de funciones
y falta de coordinacidn, entre otras consecuencias, entre los ministerios y los servicios publicos
o las agencias encargadas de la implementacion de las politicas pblicas o de la prestacion
directa de servicios, en este caso particular, destinados a los nifios, nifias y adolescentes. Sin
ir mas lejos, esto se refleja, por ejemplo, en la permanente confusién existente, entre muchos
agentes estatales, sobre los roles que le competen a la Defensoria de la Nifiezy a la Subsecretaria
de la Nifez, o la manifiesta duplicidad de programas en diversas instituciones que buscan el
mismo objetivo, por ejemplo, en los programas de intervencion o representacién juridica de
nifos, nifias y adolescentes.

La Subsecretaria de la Nifiez fue creada por la Ley N° 21.090, publicada en el Diario Oficial
el 12 de abril de 2018, y es una de las tres subsecretarias que forman parte del Ministerio de
Desarrollo Social y Familia. En ese contexto, la Subsecretaria de la Nifiez es parte integrante de
dicha Secretaria de Estado, encargada de asesorar al Presidente de la Republica en el disefio y
aplicacion de las politicas publicas en materia de equidad y/o desarrollo social, por lo que forma
parte del Poder Ejecutivo.

En concreto, a la Subsecretaria de la Nifiez le corresponde colaborar con el Ministerio de
Desarrollo Social y Familia en el desarrollo de las funciones de estudiar, disefiar y proponer al
Presidente de la Republica las politicas, planes y programas sociales de su competencia, esto es,
las orientadas a las personas, grupos vulnerables o en riesgo de vulnerabilidad, las familiasy la
erradicacion de la pobreza. En lo que a derechos de los nifios, nifas y adolescentes se refiere, a
la Subsecretaria de la Nifiez le corresponde colaborar con el Ministerio de Desarrollo Social y
Familia especialmente en lo relacionado con el Subsistema de Proteccion Integral a la Infancia
“Chile Crece Contigo”y en aquellas materias propias del mismo ministerio vinculadas a la nifiez.
Asimismo, a la Subsecretaria de la Nifiez también le corresponde colaborar con el ministerio
referido en su obligacion legal de velar por los derechos de los nifios(as), para cuyo efecto el
Ministerio tiene las funciones y atribuciones de asesorar al Presidente de la Republica en las
materias relativas a la promocién y proteccion integral de los derechos de los nifios(as).

Porloanterior, unade las principales diferencias entre la Subsecretaria de la Nifiezy la Defensoria
delaNifez, ademasde la autonomia de esta ltima respecto a los tres poderes del Estado, es que
la Defensoria de la Nifez tiene un mandato legal mucho mas amplio que la Subsecretaria de la
Nifez, pues los destinatarios de sus funciones son todos los nifios, nifias y adolescentes del pais
y no so lo aquel grupo destinatario de las politicas del Ministerio de Desarrollo Social y Familia.



La Defensoria de la Nifiez fue creada para ejercer sus funciones y atribuciones no
solo alli donde la Subsecretaria de la Nifez interviene, sino también respecto de los
ninos, ninas y adolescentes sobre los cuales la Subsecretaria de la Nifiez no tiene
competencias; por ejemplo, en lo que respecta a establecimientos educacionales o

en asuntos propios de las familias.

Un ejemplo de los problemas de coordinacién interinstitucional, y que dan cuenta de que el
Sistema de Garantias no funciona correctamente, es la trayectoria de vida que da cuenta
el caso de una adolescente de la que se reservara su identidad. El 23 de octubre de 2018, el
curador ad litem Max Calderén informa sobre la situacién que estaria viviendo la adolescente,
especificamente la negativa del centro residencial de recibirla, contraviniendo la resolucién del
tribunal de familia correspondiente. Frente a esta situacion, la Defensoria de la Nifiez, el 30 de
octubre de 2018 oficié al Sename para que remitiera toda la informacién sobre la adolescente,
incluyendo los programas en que ha participado, residencias, egresos, ficha completa, causas
vigentes, entre otras.

El 11 de enero de 2019 a las 21.45 horas, la Defensora de la Nifez, Patricia Mufioz Garcia, recibe
el llamado de un dirigente social, quien relata que se encuentra con la adolescente en situacion
de calley con relatos de haber sido gravemente vulnerada.

La adolescente se encontraba bajo el cuidado del Estado debido a una trayectoria de vida que
daba cuenta de una serie de vulneraciones graves de sus derechos. Si bien estas situaciones
(consumo problematico de drogas, discapacidad entre otras afecciones de salud) requerian de
un especial resguardo en un centro adecuado a sus necesidades, ello no habia ocurrido dado
que lainstitucionalidad carecia de una respuesta pertinente. A ello se suma que Carabineros de
Chile se negd a tomar la denunciay la Fiscalia actué tardiamente.

A partir de esta situacion particular se detectaron una serie de nudos criticos que se detallan a
continuacién:

—Omision arbitraria en ejercicio de funciones por parte del Senamey la residencia respectiva.

— Falta de programas en la red del Sename que se ajusten a las necesidades de los nifios,
nifasy adolescentes.

—Faltade fichaclinicarespecto de los nifios, nifias y adolescentes bajo el cuidado del Estado.

—Falta de espacios adecuados para atender a nifios, nifias y adolescentes en las residencias
por parte de sus curadores ad litem.

Como es posible ver, en este caso particular mas de cinco instituciones involucradas no fueron
capaces de prevenirlavulneracién sistematica de los derechos de esta adolescente, evidenciando
la nula coordinacién interinstitucional.

De acciones paliativas a practicas insulares™ en la administracion pablica

Finalmente,y paraafiadiratn mas complejidad a laadministracion piblica, se cuenta con aquellas
problematicas derivadas de la forma en que se generan las clpulas institucionales en el sector

publico. Cada vez que hay elecciones, se genera un recambio de autoridades y funcionarios
(ministro, subsecretario, jefes de division y departamento y, en casos extremos, hasta cambio de
personal administrativo), quienes se vinculan a quien los nombrd y a los partidos o coaliciones
politicas a las que pertenecen. Considerando que en nuestro pais, dentro de las instituciones, se
contemplan cuotas de cargos de los partidos politicos a su disposicién (debido esencialmente
a que los gobiernos son formados por coaliciones partidarias), se producen fenémenos de
autorregulacion de los subsistemas institucionales, operando de tal manera que se pierden de
vista los objetivos organizacionales, actuando en mayor medida a partir de las agendas politico—
partidistas, o incluso, utilizando los cargos como trampolin politico, sin mencionar los conflictos
internos que se puedan producir a raiz de diferencias programaticas e ideolégicas.

En otras palabras, se concreta una abierta competencia de las autoridades para obtener
valoracién politica del Presidente, presentando iniciativas o proyectos cuyo objetivo es la
obtencion del mayor rédito en el menor tiempo posible, sin importar su pertinencia y eficacia
en favor de quienes seran destinatarios de la accion.

Esta realidad genera, muchas veces, que las autoridades entrantes desechan, detienen o
reformulan las politicas piblicas en ejecucion, produciendo un negativo impacto en los(las)
funcionarios(as) de las reparticiones, quienes ante la realidad de que el fruto de su trabajo
se cuestiona, reformula o se elimina cada 4 afios, mantienen un desempefio muchas veces
mediocre, ante el ejercicio ldgico de que su esfuerzo no generar resultados exitosos.

Lamentablemente, no basta con declarar, en el disefio de la politicay del Sistema de Garantias, la
intencion de generar unaintervencion intersectorial e integral en los nifios, nifiasy adolescentes.

La debilidad institucional, el clientelismo politico, la falta de prioridad de las
definicionestécnicas porsobrelas politicas, entre otros factores, estan profundamente
arraigadas en las formas de accionar del Estado, por lo que es necesario que los
gobiernos desarrollen intervenciones decididas y formalizadas que permitan paliar
estos nocivos fenémenos.

Para lograr lo anterior, es necesario profundizar en la ejecucion de acciones transversales a
la administracion del Estado, que permitan separar las funciones politicas de elaboracién y
disefo de las intervenciones, de las de ejecucion de esas mismas politicas, las que deben ser
con prescindencia partidaria.

Ademas, no cabe mas opcidn que revisar el funcionamiento del Servicio Civil, la idoneidad
de su formulacién institucional y de sus Comités de Seleccidn. Es necesario garantizar la
profesionalizacién de las designaciones de los altos cargos institucionales, esencialmente de
aquellos que ejecutan o implementan la politicas publicas, privilegiando las habilidades técnicas
y/o gerenciales y procurando que los periodos de permanencia en el cargo sean superiores a los
ciclos de gobierno.

° El fendmeno de insularidad corresponde al descrito extensamente por Mario Waissbluth en diversos articulos y papers.
Para estos efectos, se ha utilizado el paper “Sistemas complejos y Gestién Piblica” del afio 2008.



Otra poderosa herramienta paliativa radica en el establecimiento de metas compartidas entre
los diversos actores que forman parte del Sistema, de manera de “obligarlos” a cooperar parala
entrega de prestaciones integrales, y de alinear sus estrategias en torno a la correcta operacion
del Sistema de Garantias. El énfasis de estas metas no necesariamente debe ser numérico
orientado a la operacién de los diversos actores, sino que a la estrategia, a su construccién y
monitoreo colaborativo.

Finalmente, resulta clave el uso de tecnologias de la informacion, en plataformas compartidasy
extendidos a todos los actores del sistema, que permitan hacer un seguimiento a la trayectoria
de vida de los nifios, nifias y adolescentes atendidos. En este ambito, es muy relevante que los
sistemas de informacién privilegien la disponibilidad y transparencia de la informacién a todos
los actores intervinientes en el Sistema de Garantias, permitiendo simultaneidad de ingreso y
acceso a la informacién por cada uno de ellos.

Enfrentando las debilidades de coordinacién estratégica

Tal como fue sefalado, un elemento central de la politica de nifiezy adolescencia, y del Sistema
de Garantias, debe ser su capacidad para generar una intervencion integral, para lo cual es
necesaria una coordinacién intersectorial del Estado.

Para esos efectos, la politica y el proyecto de Ley que crea el Sistema establecen una doble
instancia formal de coordinacion. En primer lugar se identifica al Comité interministerial de
Desarrollo Social de la Nifiez, que ejercera (junto al Ministerio de Desarrollo Social y Familia) la
“Direccion” del Sistema.

Este Comité estara compuesto por los siguientes Ministerios:
1. Ministro de Desarrollo Social y Familia.
2. Ministro de Hacienda.
3. Ministro de la Secretaria General de la Presidencia.
4. Ministro de Educacion.
5. Ministro de Salud.
6. Ministro de Vivienda y Urbanismo.
7. Ministro del Trabajo y Previsién Social.
8. Ministro del Ministerio de la Mujery Equidad de Género.
9. Ministro de Justiciay Derechos Humanos.
10. Ministro del Deporte.
Y sus funciones son las siguientes:
1. Aprobar |a propuesta de Politica Nacional de la Nifiez y su Plan de Accién.

2. Acordar mecanismos de coordinacién y articulacion de las acciones de los 6rganos de la
administracion del Estado, en sus diferentes niveles, velando por su pertinencia e integridad.

3. Conocer losinformes anuales elaborados por la Subsecretaria de la Nifiez sobre el estado
general de la nifez a nivel nacional.

El Comité Interministerial de Desarrollo Social establecerd mecanismos de coordinacion
institucional eficientes y eficaces en materia de maltrato infantil, abuso sexual y toda forma
de explotacién. Asimismo, debera promoverse el buen trato hacia los nifios(as) en todo ambito,
especialmente en aquellos casos en que se encuentran, de manera temporal o permanente,
bajo el cuidado de instituciones o personas distintas a su padre, madre o quien tenga su cuidado
personal, en conformidad a la ley.

Adicionalmente, define que la Subsecretaria de la Nifiez sera el ente coordinador del Sistema,
privilegiando el fortalecimiento de la institucionalidad existente.

Ante estas definiciones institucionales, cabe preguntarse por la efectividad de este disefio
politico para poder lograr la coordinacion interinstitucional buscada por el Sistema.

Cualquier sistema de coordinacién social debe combinar dos principios. En primer lugar, aportar
coherencia para mantener unavisién panoramica de diversos interesesy procedimientos reflejados
en diversas instituciones y, en segundo lugar, gestionar la autonomia de dichas instituciones, las
que, a pesar de sus funciones y procedimientos diferenciados, puedan aportar criticamente al
objetivo superior de la politica publica, obteniendo réditos acordes a sus propios intereses.

En Chile, estas formas de coordinacién se han desarrollado intentando ajustar la verticalidad
de las instituciones democratico—representativas con la horizontalidad de las formas privadas
de gobernanza." Los niveles de coordinacién apuntan a diversos intentos de gestion de los
intereses y conflictos generados por las condiciones de complejizacion creciente y autonomia
de actores. Las diferencias de estos mecanismos de coordinacién operan a nivel de formalizacién
(verticalidad) de los compromisos suscritos y de cémo esos compromisos articulan mas los
“intereses” o los “derechos” de las partes involucradas.

A la fecha, en Chile, las instancias de coordinacion institucionales parecen funcionar
como un escaparate de intereses bajo la premisa del “acuerdo”, que resulta ser
eminentemente voluntario y dependiente de la mayor o menor disposicion de las
autoridades del momento, con el riesgo permanente de eliminacién o corte del
vinculo y comunicacién en cualquier momento, sobre todo cuando se encuentra en

juego la preeminencia politica.

De esta manera, no resulta banal la forma en que el Comité Interministerial logre articular los
compromisos de coordinacion establecidos, haciéndolo a través de mecanismos formalizados
o de otras intervenciones menos comprometedoras.

Obviamente, si se quiere cumplir con el supuesto del Sistema de Garantias, dicho enfoque no
surtira ningln efecto concretoy mantendremos las insularidades que redundan en ineficiencia
e ineficacia en las politicas piblicas enfocadas en la nifiez y la adolescencia.

" Mascarefo, Aldo. 2010. Coordinacién social mediante politicas piblicas: el caso chileno. Revista Cepal 101.
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DE LOS DERECHOS DE LOS NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES

Del anilisis de la oferta publica de programas enfocados en nifios, nifias y adolescentes,™
[lama la atencién la ausencia de programas que integren el enfoque de derechos en materias
tan relevantes como obras publicas, vivienda, transporte, urbanismo, medio ambiente, entre
otros. Asimismo, la gran mayoria de los programas se orientan a la dimensién de supervivencia
y desarrollo, siendo los enfoques de participacién sustantiva de los destinatarios de éstos casi
totalmente inexistentes en la oferta publica. En virtud de lo sefialado, se observa que adn se
mantiene una vision de la infancia y de la adolescencia como objetos de decisién politica, sin
comprenderlos en los procesos de decisién como sujetos de derechos, capaces de ser participes
activos y claves de su desarrollo, demostrando que, a pesar de que la Politica de Infancia y
Adolescencia fue declarada e instituida hace 4 afos en Chile, ésta no ha surtido efectos en la
implementacion de programas, la entrega de bienes y servicios coherentes e integrales y la
efectiva garantizacion de los derechos humanos a los nifios, nifias y adolescentes.

Necesidad deimplementar practicas concretas de coordinacion interinstitucional del Sistema
de Garantias

La multidimensionalidad de los problemas y necesidades asociados a la promocién, difusion y
proteccion de los derechos de los nifios, nifiasy adolescentes exigen, como ya ha sido planteado
insistentemente, poner la integralidad de la intervencion social como finy la intersectorialidad
como medio para propender a ella.

Las experiencias de trabajo intersectorial en Chile han denotado que, si bien hay experiencias
relativamente exitosas como Chile Crece Contigo, la intensidad del trabajo intersectorial es baja.”

Estos niveles de intensidad del trabajo intersectorial van a depender de la definicién inicial que
se realice del trabajo interagencias y de las definiciones mas particulares de las formas en que
las diferentes instituciones van a interactuar bajo el alero del Sistema de Garantias.

Para aumentar los niveles de coordinacién de esta institucionalidad fragmentada se pueden
implementar practicas como las siguientes:

—Definicién de grandes lineamientos paraarticular la convergenciade mdltiples prestadores
para un objetivo comdn.

— La coordinaciéon debe mantener consistencia y continuidad del trabajo en conjunto, por
lo que es necesario que esté formalizada.

— Generacién y asignacién de funciones de coordinacion a perfiles permanentes y
profesionalizados, que den continuidad a la coordinacion intersectorial.

—Eliminacién de barreras de acceso a la informacion que maneja cada agencia.

—Generacion de planes y presupuestos multiagencias.

2 Estudio Identificacién de instituciones, programas, evaluaciones e indicadores de la nifiez, encargado por la Defensoria de
los Derechos de la Nifiez a Pragma Consulting sea, septiembre de 2019.

BCunill-Crau, N; Fernandez. M; , Thezd. Marcel. 2013. La cuestién de la colaboracién intersectorial y de la integralidad de las
politicassociales: lecciones derivadas del caso del sistema de proteccion a lainfanciaen Chile. Polis, Revista Latinoamericana,
Volumen 12, N°36, pags. 289-314.

—Procesos de monitoreo y evaluacion transversales a las instituciones involucradas.

—Evitarla gestion administrativa centralizada en un organismo, creando institucionalidades
mas flexibles y menos burocratizadas.

—Profundizar ladescentralizaciény crear las instancias de participacion efectiva e incidente
de los nifios, nifias y adolescentes en el disefio, implementacion, ejecucion, seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas y programas que les afectan.

Estas acciones debiesen ser impulsadas desde los organismos que ejercen las funciones
directivas del Sistema de Garantias, a saber, el Comité Interministerial de Desarrollo Social de
la Nifiez y la Subsecretaria de la Nifez.

Asimismo, comoorganismostécnicos coadyuvantesdebieraninvolucrarse el Ministerio Secretaria
General de la Presidencia, a través de las Divisiones de Relaciones Politicas e Institucionales
y de Coordinacién Interministerial; el Ministerio de Hacienda, a través del Coordinador de
Modernizacién del Estado y de Politicas Sociales, y la Direccion de Presupuestos, a través de la
Divisién de Control de Gestién Pablica.

4.Los problemas asociados a la evaluacion de
la accion del Estado en lo referido a politicas
enfocadas en niios, niihas y adolescentesy el
enfoque de derechos humanos

La Politica de Nifiez y Adolescencia y el Sistema de Garantias no deben mantenerse sOlo como
definiciones programaticas, declaraciones de principios y modificaciones normativas, sino que,
ademas, se debe velar porque las intervenciones sean eficaces, alcancen el objetivo para el cual
fueron disenadasy tengan como consideracién primordial, conforme lo mandata la Convencion,
los derechos de los nifios, nifias y adolescentes y su interés superior.

No corresponde a una buena gestion publica el destinar recursos destinar recursos, crear
institucionalidad y nuevos programas, sin el desarrollo de funciones de planificacién, control de
gestion —en todas sus vertientes—, seguimientos en base a lineamientos técnicos preestablecidos y
evaluacionesex post,yasea de resultados o deimpacto, seglin las caracteristicas propias del programa
o laintervencion. La ocoe™ define de la siguiente manera los términos de seguimiento y evaluacion:

Seguimiento es una funcién continua que utiliza la recoleccién sistematica de datos sobre
indicadores especificos con el fin de proporcionar a los directivos de una intervencién en
cursoy las principales partes interesadas, indicadores sobre el grado de avances y logros de
objetivos y progresos en la utilizacién de fondos asignados.

“0oecp. 2010.Glossary of Key Terms in Evaluation and Results-Based Management. pags. 21y 27, respectivamente.
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Evaluacion es la medicion sistematica y objetiva de un proyecto, un programa en curso o
terminado, comprendiendo su disefio, ejecuciony resultados. Lo que se busca es determinar
larelevanciay satisfaccién de los objetivos, la eficiencia del desarrollo, su efectividad, impacto
y sostenibilidad. Una evaluacién debe proporcionar informacién creible y (til, permitiendo
laincorporacion de lecciones aprendidas en el proceso decisorio, tanto de receptores como
de quienes entregan dicha evaluacion.

Hacer seguimiento alas politicas plblicas, programas e intervenciones relacionadas con infancia
y adolescencia es, por tanto, fundamental para obtener informacién sobre la situacion de cada
uno de ellos en un momento dado (y en el tiempo), en relacién con sus objetivos y efectos e
impactos esperados. El seguimiento otorga las alertas necesarias para efectuar cambios a los
objetivos previamente planteados y a la estrategia que se sigue para la consecucion de éstos.
En el caso de los programas publicos destinados a nifios, nifias y adolescentes, el seguimiento
es fundamental para lograr la eficiencia en el uso de los recursos pero, con mayor fuerza 'y
determinacion, es fundamental para evitar que tales programas sigan perpetuando la situacion
de vulneracion de derechos humanos que muchos nifios, nifas y adolescentes siguen viviendo.

Porotra parte, la evaluacion ofrece evidencias de por qué los objetivos y los efectos esperados se
estanono logrando, permitiendo resolver problemas de causalidad,”y en el caso de las politicas
y programas pUblicos, orientando la reconduccién o laimplementacién de nuevas politicas que
se disefien a partir de tales resultados. La evaluacién es un complemento al seguimiento, dado
que cuando un sistema de seguimiento envia sefiales de que el trabajo se esta desviando de la
ruta trazada, la informacion de una evaluacién adecuada puede ayudar a aclarar las realidades
y tendencias observadas con el sistema de seguimiento, redireccionando la conduccién de
determinada intervencidon. Para tratar de determinar la causalidad, se recalca la necesidad de
informacién de evaluacién adecuadaalolargo del ciclo vital de unainiciativa, no necesariamente
al final deella®

No es esperable una buena gestién publica en el Sistema sin el desarrollo de las funciones
sefaladas anteriormente. Esto resulta particularmente critico considerando que evidencia, como
problema transversal en el sistema publico, la inexistencia de una agencia estatal auténoma
que evalle sus politicas, programas e intervenciones, por lo que, al menos para el caso de la
gestion publica en nifiezy adolescencia, se debe realizar un esfuerzo particular en este aspecto,
estableciendo las instancias y estructuras de seguimiento y evaluacién, considerando que, a
pesar del importante presupuesto asociado, se siguen vulnerando sus derechos humanos."”

s Las evaluaciones utilizan diferentes herramientas y métodos de investigacién usados en las ciencias sociales que
permiten determinar, medir y comprender la causalidad que existe entre una intervencion y el cambio en el bienestar de
los beneficiarios.

©Zall, Jopdy; Rist, Ray. 2005. Manual Para Gestores del Desarrollo Diez Pasos Hacia un Sistema de Seguimientoy Evaluacion
Basado en Resultados. Banco Mundial.

El presupuesto asignado solo en lo referido a Programas sociales para nifiezy adolescencia, ascendié para el afio 2019 a M¢
3.476.780.803.

En particular:

La carencia de atribuciones —o motivaciones— con respecto a la planificacién, control de
gestion, elaboracion deindicadoresy evaluacién por parte de las propias instituciones, genera
sinlugaradudas un ambiente de autocomplacencia operativa, de tal forma que gran partede
las responsabilidades que debieran competerle alas propias instituciones terminan en manos
de organismos externos. De esta forma, no se priorizan los procedimientos ni resultados,
sino mas bien los controles externos. Las estructuras excesivamente jerarquicas provocan un
enfoque desproporcionadamente orientado a mantener el control de los recursosy a defender
los territorios individuales de cada sector, division o ministerio. Esto hace que se produzcan
silos o compartimentos aislados que nointeractdan entre si, que buscan defender su territorio
a como dé lugar, que buscan diferenciarse para poder desmarcarse y tener libertad en los
nombramientos de los subordinados y asi “pagar” favores politicos, todos problemas entre
latecnocracia y la administracion, y la irrelevancia de ambas para poder alcanzar el objetivo
comun de mejorar el ciclo de gestién del sector piblico.™

Ni el proyecto de Ley del Sistema de Garantias, como tampoco la ley que crea la Subsecretaria de
la Nifiez, generan algin tipo de referencia explicita a este elemento clave, asumiendo entonces
que estas funciones se ejecutaran tal como se han desarrollado hasta la fecha, a saber, de
manera descoordinada y parcial por las instituciones integrantes del Sistema y con instancias
de coordinacién interinstitucional radicadas fuera de la institucionalidad especializada.

Asilas cosas, el rol deidentificacion, coordinacién eintervencion ante laexistenciade duplicidades
y brechas de recursos hoy recae, esencialmente, en el Ministerio de Hacienda y la Direccién de
Presupuestos, principalmente a través del proceso de formulacion presupuestariay a través de
las —escasas—evaluaciones de programas que desde esa institucion se realizan y careciendo de
autonomia en las evaluaciones debido a que son mandatados por una institucion que depende
del Poder Ejecutivo.

Manteniendo esta forma de hacer las cosas, no queda mas que esperar que se sigan replicando
los problemas ya evidenciados en el accionar del Estado, en los que:™

—Generalmente no existe una adecuada planificacién de largo plazo, o de plano no se realiza.

—Laplanificaciényel procesodeelaboracionde presupuestonoseencuentrancorrectamente
alineados, existiendo un quiebre en la relacién plan—presupuesto.

—Dificultad para medir resultados, dadas las caracteristicas propias de los bienes y servicios
que provee el Sistema.

— Excesiva proliferacién de indicadores de desempeno, que complican la discriminacion de
lo relevantey urgente.

8 Waissbluth, Mario y Larrain, Fernando. 2009. Modelos de gestion pdblica: implicancias para la planificacién, evaluaciony
control de gestion del Estado. En: Un mejor Estado para Chile. Propuestas de Modernizaciény Reforma, pag. 544.

“Mario Waissbluth y otros Op.Cit.



Una expresion de los problemas descritos se explicita en aquellos programasingresados al Banco
Social de Proyectos del Ministerio de Desarrollo Social y Familia, y que tienen vinculacién con
tematicas de nifezy adolescencia.

A este respecto, de 124 programas catastrados por la Defensoria de laNifiez con vinculacién a
problematicas de nifios, nifasy con adolescentes®*y que cuentan con recomendacién favorable
en su proceso de evaluacién ex ante, de estos 124 programas sociales considerados, solo 41 de
ellos fueron sometidos a algln tipo de evaluacién externa ex post, es decir, después de que el
programa se pusiera en marcha.

Estos 41 programas representan un 33,1 % del total de programas sociales incluidos en el estudio.
Por otro lado, 83 programas sociales no fueron sometidos a algtn tipo de evaluacién externa ex
post. Los 83 programas representan el 66,9% del total de los programas vinculados a nifos, nifas
y adolescentes que se consideraron en este analisis.

Losprogramasquecuentanconalgintipodeevaluacionex post (41) corresponden principalmente
al proceso de Evaluacién de Programas Gubernamentales, es decir, que han sido evaluados en
su consistencia de los objetivos y disefio del programa, aspectos de su organizacion, gestiony
resultados a nivel de producto (cobertura, focalizacion, entre otros).

Resulta preocupante que practicamente no se registren evaluaciones de impacto, las que
finalmente verifican si los programas han contribuido, efectivamente o no, a la solucién del
problema por el cual fueron creados.

Por lo demas, resulta ain mas inquietante que de las Evaluaciones de Programas
Gubernamentales (31), solo once programas cuentan con una evaluacién de resultados iguales
osuperiores adesempefio suficiente. En otras palabras, del total de programas (y porlo tanto de
los recursos invertidos en ellos), solo tenemos certeza de que un 35% de ellos lo estan haciendo
de manera suficiente y del resto o no existe informacion, o su desempefio es insuficiente.

En cuanto a los indicadores de dichos programas, su diversidad y nimero es alta. Siendo el
minimo deindicadores3y el maximo de indicadores13. Dicho lo anterior, para el analisis del tipo
deindicadores en los programas relacionados con nifios, nifiasy adolescentes que ingresaron al
catastro realizado por la Defensoria de la Nifiez, se contabilizan un total de 772 indicadores. De
acuerdoalo catastrado, un1,6% de los indicadores corresponde a indicadores de proceso; 27,6%
aindicadores de propésito; 0,5% a indicadores de producto y, finalmente, 70,3% a indicadores
de resultado.

Sibien se evaliia positivamente que la mayor parte de los indicadores correspondan a resultados,
es discutible la utilidad del analisis de mas de 700 indicadores de manera parcializada, sin
entender cémo contribuyen a las definiciones de areas estratégicas y orientaciones prioritarias
declaradas por la politica y, eventualmente, plasmadas en el disefio del Sistema de Garantias.

©Estudio Identificacion de instituciones, programas, evaluaciones e indicadores de la nifiez, encargado por la Defensoria de
los Derechos de la Nifez a Pragma Consulting spa, septiembre de 2019.

Especificamente, se analiz6 que para el afo 2018 el presupuesto total de programas sociales
ascendié a MM$5.323.533. De este total, es posible sefalar que M$2.212.562.566 corresponden a
programasvinculados a oferta plblica asociada a nifios, nifiasy adolescentes, lo cual corresponde
a un 41,6% del presupuesto 2018 para los programas sociales.

De acuerdo a la informacién recopilada en la Ley de Presupuestos 2019, es posible observar un
incremento en la sumatoria de los recursos asignados a programas asociados a nifios, nifas y
adolescentes, equivalente a un 57,1%, lo que resulta en M$3.476.780.803.7 Ademas, se observan
variaciones significativas segtn institucion, detacando los incrementos del Ministerio de
Desarrollo Social y Familia, y del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, en particular el
incremento de recursos asignados al Servicio Nacional de Menores.

Sibien este aumento es una senal de preocupacion del gobiernoy de los representantes politicos
de la sociedad por los problemas asociados a la nifiez y adolescencia, existe una falencia
permanente del Sistema, dado por manifiestas carencias en la eficiencia de la asignacién y
el uso de estos recursos publicos en materia de promocién, difusién y/o proteccion de nifios,
ninas y adolescentes, como fue desarrollado en el titulo anterior. Al mismo tiempo, se debe
tener en cuenta que los programas no abordan solo un 4rea de intervencion, sino que abordan
las problematicas a través de diversos componentes, que pueden tener poblaciones objetivos
diferentes, por lo que no es posible realizar un calculo comparativo de presupuestos por area.

Esta es una dificultad que debe ser subsanada en el corto plazo, no solo como una medida de
rendicion de cuentas, sino también desde el punto de vista de la efectividad de los recursos
asignados por el Estado.

Por otra parte, existe la dificultad de visualizar si la asignacion de recursos es coherente y
eficiente en cuanto a la intersectorialidad e integralidad que se busca con las intervenciones
publicas, ya que, como fue senalado anteriormente, la planificaciony el proceso de elaboracién
de presupuesto no se encuentran correctamente alineados, existiendo un quiebre en larelacion
plan—presupuesto.

Lateoriaquerespaldalaevaluaciéndeprogramassugierequelosrecursosdestinadosaevaluacion
sean previstos al momento de asignar éstos, incluso desde el disefio de tales intervenciones,
promoviendo el planteamiento de lineas de base que, por ejemplo, permitan posteriormente
realizar evaluaciones de impacto. El rango propuesto por los expertos en evaluacién varia entre
€l13%y15% para evaluaciones no experimentales, y 20% para aquellas, que requieren establecer
grupos de control —para futuras evaluaciones de impacto.?

7 Se debe sefialar que las asignaciones presupuestarias de los programas vinculados a nifios, ninas y adolescentes y que
ingresaron al catastro no necesariamente destinan recursos exclusivos a esa poblacién objetivo.

2 Australian Government 2013, What Resources and Skills are Required to Conduct the Evaluation? Office for Learning and
Teaching.



Enbaseatales antecedentes, esimprescindible preguntarse ;como la Defensoria de la Nifiez, en
tanto institucion creada para velar porque las politicas y evaluaciones consideren los derechos
humanos de nifos, nifasy adolescentes puede recibir menos del 0,1% de los recursos destinados
aprogramasasociadosa ninos, ninasy adolescentes? Dicha funcion exige la presenciay laentrega
de una opinidén técnica al evaluar, hacer seguimiento y analizar los recursos de todos los planes,
programas e intervenciones estatales cuyos beneficiarios, directos e indirectos, sean nifios, nifias
y adolescentes que viven en Chile, con la finalidad de asegurar que en tales intervenciones se
integreny resguarden sus derechos y los principios que deben regir el accionar institucional.

Enlamismalinea, es un desafio para la Defensoria de la Nifiez establecer un trabajo coordinado
con la labor que hoy en dia realiza la Direccién de Presupuestos, teniendo en consideracion la
letra k) del articulo 4 de la Ley N° 21.067, que Crea |la Defensoria de los Derechos de la Nifiez, en
la cual se mandata a la institucion a “velar porque los responsables de formular las politicas
plblicas nacionales, incluidas las econdmicas, tengan en consideracion los derechos del nifio,
al establecery evaluar planes, politicas y programas”.

Si bien no corresponde a la Defensoria de la Nifiez evaluar directamente cada programa, si
es parte de su mandato legal velar porque las politicas publicas consideren los derechos de
ninos, nifias y adolescentes, no solo evaluando el resultado e impacto de ésta, sino que todo
su ciclo, partiendo por su disefo. La realidad chilena, hoy en dia, demuestra que no es posible
prevenir y detectar vulneraciones graves, como discriminaciones y desigualdades, en todo el
ciclode disefio eimplementacion de politicas plblicas destinadas a nifios, ninasy adolescentes.
Adicionalmente, es atin menos factible poder contar con politicas piblicas destinadas ainfanciay
adolescencia que contemplen, dentro de sus etapas de disefio eimplementacion, con actividades
que metodolégicamente permitan efectivizar el derecho a ser oido de todo nifio o nifa que vaya
a serimpactado con dicha politica.

5. El cumplimiento de las obligacionesdela
funcion publica en materia de resguardo de los
derechos de niitos, niitas y adolescentes

Desde el primer dia de funcionamiento, la Defensoria de |la Nifiez operacionalizé el ejercicio de
sus atribuciones, sobre todo en lo relativo a su facultad de requerir antecedentes e informes
a los 6rganos de la administracion del Estado, o a aquellas personas juridicas que tengan por
objeto la promocién o proteccion de los derechos de los nifios, cuando, dentro del ambito de sus
competencias, tome conocimiento, de oficio o a peticidn de parte, de posibles vulneraciones a
tales derechos por actos u omisiones de las entidades, de acuerdo a lo establecido en el articulo
4 letrae) de la Ley N° 21.067, que Crea la Defensoria de los Derechos de la Nifez.

Para tales efectos, la Ley dispuso la formulacion de las peticiones con inclusién de un plazo de
respuesta, que no podra superar los 60 dias corridos para la entrega de la informacién solicitada.

En dicho marco, durante este primer afio de funcionamiento, la institucién ha generado un
total de 169 comunicaciones requiriendo informacién, solicitando diligencias o realizando
recomendaciones a instituciones de los tres poderes del Estado, organismos auténomos,
municipalidades, organismos internacionales, instituciones educacionales, fundacionesy otras
organizaciones de la sociedad civil.

El resumen de requerimientos se puede ver en detalle en el siguiente grafico:

Requerimientos de informacién, realizacion de recomendaciones o solicitud de acciones de la
Defensoria de la Nifiez a otras instituciones
Afios 2018y 2019

Poder Ejecutivo Municipalidades Poder Legislativo Otros e —

129

Asi, este trabajo serd parte del esfuerzo que realizara la Defensoria de la Nifiez, como un ejercicio
deanalisisde las partidas presupuestarias destinadas a nifiezy adolescencia, situacion planteada

15 9 9

76.3% 8,9% —\i;/" _I I‘ 5:3% La gran mayoria (76,3%) de los

requerimientosdeinformacion,
realizacionderecomendaciones
o solicitudes de accion de la
Defensoria de la Nifiez a otras
instituciones, fue al Poder
Total Organismos Auténomos  Poder Judicial Ejecutiyc?, er‘ segundo lugar
169 fE| Estado 3,3% a municipalidades (8,9%), en
2,4% tercer lugar al Poder Legislativo

yotras instituciones (5,3%).

como un desafio institucional para el afio 2020, sujeto a la asignacion de recursos que permitan
el cumplimiento de dicha funcién.

2

Fuente: Elaboracién propia en base a datos administrativos de la Defensoria de la Nifiez.
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Comoes posible apreciar, en razén de que es el Ejecutivo quien concentra las funciones relativas
a la promocién y/o proteccién de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, la mayoria de
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las comunicaciones (76%) se concentran en dicho poder del Estado.

.

En cuanto a los organismos del Ejecutivo mas requeridos, se encuentra el Servicio Nacional de

2

Menores y el Ministerio de Salud, que acumulan, respectivamente, el 27% y 10% del total de
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requerimientos. En menor medida los siguen Carabineros de Chile, Ministerio de Educacién y Niimero de comunicacionesyjo requerimientos sin respuastas,

Superintendencia de Salud. por institucion

Y S Lo P Periodo:29 de junio 2018 a 25 de junio de 201
La distribucién de instituciones se detalla en el siguiente grafico: o8] e ?
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Los resultados de la realizacion de requerimientos a instituciones, realizados en el marco de las
facultades entregadas por la ley a la Defensoria de la Nifiez, dan cuenta de un fenémeno que
resulta preocupante para la instituciény el Sistema de Garantias en general. Tal como los datos
lo presentan, casi el 50% de las comunicaciones realizadas a diversas instituciones no tienen
respuesta, lo que implica, sin necesidad de un analisis muy elaborado, el levantamiento de las
siguientes hipdtesis:

—Inexistencia de informacién requerida o sistematizacién de datos vinculados con ninezy
adolescencia, lo que impide a los organismos contestar los requerimientos de la institucion.

— Desconocimiento de la normativa y/o bajo nivel de institucionalizacién de la Defensoria
de la Nifiez, especialmente frente al Poder Ejecutivo.

—Autoridades toman la decisidén de no contestar o dilatar respuestas.

La operacionalizacion de cualquiera de estas hipdtesis genera una situacién que dificulta la
posibilidad de funcionamiento correcto para el Sistema de Garantias, ya que esta institucién
juega un rol central dirigido a observar y realizar seguimiento al comportamiento de la
institucionalidad en el respetoy defensa de los derechos de los nifios, nifiasy adolescentes. Dicha
labor se enfrenta a importantes trabas si no se cuenta con el apoyo de las mismas instituciones.
Esto se agraba al no poder contar con informacion oportuna y pertinente, que permita tomar
decisiones rapidasy realizar las observacionesy recomendaciones a los organismos para adecuar
su intervencion en consonancia a los principios y objetivos del Sistema de Garantias.

6. Problemas detectados en el ejerciciode las
funciones de la Defensoria de la Nifiez, desde
la perspectiva de la funcion puablica

6.1. VIOLENCIA DEL ESTADO Y VULNERACION DE DERECHOS DE LOS NINOS, NINAS Y
ADOLESCENTES: EL CASO CATRILLANCA

Asolo1o dias deiniciado el funcionamiento de la oficina regional de La Araucania ocurrid, en la
comunade Ercilla, el episodio conocido como Caso Catrillanca, hecho que implicé la vulneracion
de derechos a un adolescente de 15 anos. En efecto, el 14 de noviembre, un operativo policial a
cargo de Carabineros de Chile resulté con la muerte de Camilo Catrillanca y la detencién del
adolescente que lo acompafiaba, quien fue el (nico testigo de lo que ocurrié.

Dada la magnitud del suceso, la Defensoria de la Nifiez organizd un equipo con profesionales de
Santiago y Temuco para conocer en terreno los acontecimientos y evaluar las acciones a seguir,
de acuerdo con lo establecido en el ordenamiento juridico chileno. De esta manera, desde el
primer dia, la Defensoria de la Nifiezacompafa al adolescente de manera integral, nosoloenlo
relativo al proceso penal, sino también en la articulacién de la oferta de salud y educacién con
pertinencia cultural.

Al ser un hecho con caracteristicas de vulneracién grave de derechos hacia un adolescente y
de eventuales delitos ante los que la ley faculta la participacion de la Defensoria de la Nifiez, la
institucion se hizo presente en la audiencia de control de detencién del adolescente, inicialmente
imputado en una receptacién de vehiculos. La Defensoria de la Nifiez en ese momento recogid
los antecedentes que permitieran orientar las acciones necesarias para resguardar sus derechos.

Considerando las funciones y atribuciones institucionales (articulo 4 y articulo 16 de la Ley N°
21.067)y las caracteristicas del caso, la Defensoria de la Nifiez presenta una querella por homicidio
calificado en grado de ejecucién frustrado, siendo victima el adolescente y otra querella, en
conjunto con el Instituto Nacional de Derechos Humanos, por el delito de torturas cometido
contra el mismo adolescente. Dichas querellas se presentaron ante el Juzgado de Garantia de
Collipulli, en contra de todos quienes resulten responsables en calidad de autores, complices o
encubridores de los delitos senalados.?

Resulta paradéjico que un par de meses después de que el Gobierno lanza una iniciativa
tendiente a abordar la “situacién de La Araucania y especialmente la del pueblo mapuche,
buscando soluciones basadas en el didlogo, la reparacion, el reconocimiento, el progreso y el
respeto al Estado de Derecho”,** acontezca el homicidio de Camilo Catrillanca y la vulneracién
de derechos del adolescente, a manos de un comando policial militarizado, todo en el marco de
informaciones disimiles y contradictorias entre autoridades politicasy policiales de la época, lo
que acrecienta la vulnerabilidad y afectacion de las victimas directas e indirectas de los hechos.

Los gobiernos de los tltimos 40 afios han mantenido una politica de represién y criminalizacion
de las demandas sociales del pueblo mapuche, militarizando progresivamente las zonas
de mayor conflicto territorial y persiguiendo judicialmente a sus dirigentes y autoridades
tradicionales. Esta politica sistematica de ejercicio de violencia policial y de violaciones de los
derechos humanos en las comunidades mapuche, en lo especifico contra los mas desprotegidos,
nifios, mujeres y ancianos, estd ampliamente documentada.

Existendatos concluyentes respectoaviolencia policial ejercida contra nifios, ninasyadolescentes
mapuche vulnerados en sus derechos, a partir de hechos denunciados por diversas instancias,
entreellas el equipo de Fundacién anibey presentado en Comision Interamericana de Derechos
Humanos periodo ordinario de sesiones N°141.

#\eren Anexos, sélo disponible en version digital de este Informe Anual
% Acuerdo Nacional por el Desarrolloy la Paz en La Araucania 24 de septiembre de 2018, pag. 6.

= A partir de informacidn recopilada de las fuentes siguientes: Observatorio Ciudadano (2009), “Hechos de Violencia
imputables a Carabineros de Chile que han afectado a nifios mapuche en la Region de La Araucania (2007-2009); Servicio
de Salud, Araucania Norte (2004), “Informe Diagnéstico y de Intervencién Comunidad Cacique José Guifdn (2003-2004)"
Molina, Claudia (2010), “Cronologiay descripcion de situaciones de represidn y violencia ejercidas por instituciones policiales
del Estado de Chile contra nifios, nifias y adolescentes mapuche (2001-2009)”, Defensor Juridico Social Auténomo Mapuche;
Claudia Molina, “Impacto psicosocial y dafo psicolégico evaluado en nifios residentes en la comunidad de Mississippi
asociado a la intervencién de la empresa CELCO” ; Mella, Eduardo, Nifiez, David y Solar, Tania (2006), “Impacto social de
la violencia y represién en comunidades mapuche de Malleco desde la perspectiva de los(as) afectados(as) (1997-2005)";
Comisién Etica contra la Tortura, “Informe alternativo al Comité Contra la Tortura de Naciones Unidas’ (afios 2008 y 2010)
y fuentes primarias obtenidas en el marco del Proyecto Pichikeche de Fundacién anioe y Red de one de Infancia y Juventud
de Chile.



Siniir mas lejos, el 14 de junio de 2017, se realizé un operativo policial en la comunidad mapuche
de Temucuicui, comuna de Ercilla, que terminé con nifos y nifias pertenecientes a la Escuela
c—816 intoxicados por el uso de gas lacrimégeno y con la destruccién de las rejas de la escuela
por parte de vehiculos blindados.

De maés esta plantear las secuelas que un hecho como el descrito deja en los nifios y nifas
involucrados, el estrés posttraumatico y la permanente asociacién que esos nifios van a
hacer entre el Estado y la violencia policial ejercida por funcionarios publicos, con las nocivas
consecuencias que aquello involucra respecto de la legitimidad del accionar institucional en
localidades donde la presencia de servicios piblicos es limitada o derechamente inexistente.

Esta coyuntura no hace mas que develar una fractura entre el discurso programatico de los
Gobiernosy las formas en que deja actuar a las instituciones que ejercen la fuerza legitima del
Estado, evidenciando no solo problemas de coordinacién, sino que el incumplimiento de las
caracteristicas esenciales del Sistema de Garantias, como la universalidad, accesibilidad y del
abordaje efectivo de sus areas estratégicas y orientaciones prioritarias.

Funcion publicay violencia policial

En este sentido, resulta elemental que, tal como se ha recomendado por la Defensoria de la
Nifiez al Poder Ejecutivo, sobre |la base de recomendaciones de organismos internacionales
vinculantes para el pais, como la Comision Interamericana de Derechos Humanos, éste genere,
a través del Ministerio del Interior y Seguridad Piblica, instrucciones inmediatas a las policias
orientadas a que este tipo de situaciones no se produzcan, entre las cuales se han destacado que
son necesarias las siguientes,:

— Disponer de informacién detallada y precisa respecto de las denuncias interpuestas por
malos tratosy torturas cometidos por fuerzas del orden contra nifios, nifias y adolescentes
integrantes de pueblos indigenas, asi como de las investigaciones, el procesamiento y las
condenas correspondientes.

— Disponer de informacién detallada respecto de casos en que nifios, nifas y adolescentes
son involucrados en la aplicacién de la Ley Antiterrorista.

— Velar porque los jévenes indigenas no sean victimas de maltratos a manos de la policia y se
adopten medidas preventivas y correctivas en los casos de que éstos ocurran. Esto implica,
necesariamente, transparentar la ocurrencia de dichos hechos y eliminar y castigar acciones
tendientesal encubrimiento o suocultamiento, que solo contribuyen a que permanezcanimpunes.

—Queseintegren, de manera coherente, las directrices de la Convencién sobre los Derechos
del Nifo a los manuales, protocolos y procedimientos policiales que afecten a nifios, nifias
y adolescentes.

—Desarrollar programas educativos en la formacién inicial de las policias, y en los procesos
de capacitacién y actualizaciéon de competencias o cierres de brechas laborales, de manera
quetodos los(as) funcionarios(as), en todos sus grados jerarquicos institucionales, conozcan
y apliquen debidamente las disposiciones de la Convencién sobre los Derechos del Nifo.

— Crear mecanismos de proteccién y asistencia expedita a los nifios y nifias victimas de
violencia institucional y vulneracién de derechos, con acceso a informacién, instancias
amigables y efectivas de consejeria, recepcién de quejas y reporte de vulneraciones de
derechos, todo bajo el marco de sus creencias y cosmovisiones.

— Crear mecanismos de reparacion de vulneracion de derechos, en materia especifica de
proteccidn especial de la nifiez mapuche afectada por la violencia institucional de Estado, asi
como politicas de reparacion de la tortura, en conformidad con la Convencién Internacional
contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes.?

En vista a la evidencia, resulta incuestionable que la violencia institucional hacia nifos, nifasy
adolescentes mapuche esta lejos de detenersey que, a la luz del caso Catrillanca, por el contrario,
las acciones parecen haberse agravado.

Implementacion de politicas pablicas con enfoque de derechos para nifios, nifas y
adolescentes mapuche

El presenteapartado busca levantar unaserie de requisitos para lograr una efectiva coordinacion
de las instituciones publicas desde el Ejecutivo, de manera que toda intervencion impulsada
desde el Estado integre el enfoque de derechos de nifios, nifias y adolescentesy, en lo particular,
con los énfasis requeridos por la poblacién mapuche. La Defensoria de la Nifiez considera que ya
estiempo de ejecutaracciones especificas dejando de lado méas evaluacionesy mesas, las que ya
se encuentran lo suficientemente documentadas,” permitiendo recomendar que:

— El Poder Ejecutivo se haga cargo de responsabilizar institucionalmente a una autoridad
politica para la ejecucién de acciones tendientes a la efectivizacién de derechos de los nifios,
nifnasyadolescentes mapuche. En este sentido, debe ser el Ministerio de Desarrollo Social y
Familia, a través de la Subsecretaria de la Nifiez, la que asuma dicha responsabilidad.

—El Poder Ejecutivo propenda a la incorporacion de los pueblos indigenas?® y sus derechos
en la Constitucién, tal como lo menciona el Comité de los Derechos del Nifio, generando,
ademads, acciones comunicacionales y la incorporacién, dentro del curriculum educativo,
de tematicas que promuevany difundan el conocimiento de la cosmovisién de los distintos
pueblos originarios, con la finalidad de que los niveles de discriminacién se reduzcan hasta
ser erradicados.

— Se eliminen o limiten al maximo las expresiones de discriminacion arbitraria desde el
Estadoy susautoridadesa los nifios, nifias y adolescentes mapuche. En términos culturales,
la estigmatizacién y discriminacién de los pueblos originarios y otras minorias continda

#|nforme del Comité de los Derechos del Nifio relacionado con Chile en virtud del articulo 13 del protocolo facultativo de la
Convencién sobre los Derechos del Nifio, del 1 de junio de 2018.

ZEntre otras se pueden citar: Comision Técnica de Nifiez y Pueblos Indigenas del afo 2015, recomendaciones realizadas en
diversos informes del CIDH, Informe anual de Derechos Humanos del Instituto de Derechos Humanos.

8 Si bien el foco de este documento es en infancia mapuche, se ha decidido usar el concepto indigenas en atencién a que
estas recomendaciones pueden operar de manera transversal a todos los pueblos originarios.



presente en nuestro pais.?” Lo podemos ver desde los discursos de la ciudadania hasta en
las descalificaciones que existieron por parte de sus pares congresistas cuando la diputada
Emilia Nuyado Ancapichdn interpelé al Ministro del Interior, Andrés Chadwick, o las
declaraciones del Subsecretario del Interior, en que vincula los incendios forestales a la causa
mapuche sin acreditar sus dichos con prueba o antecedente alguno, todo lo que demuestra
que los pueblos originarios y su cultura sigue siendo un “otro” al que no se reconoce ni trata
comoigualy que nose han generado las politicas necesarias paraincorporarlos como parte
de la cultura chilena. No se trata, en ningiin caso, de imponer una cultura por sobre otra,
si no de ser capaces de lograr un sincretismo cultural que lleve a reconocer y validar esas
tradiciones.

— Que cualquier politica publica dirigida e intencionada hacia los nifios, nifas y
adolescentes indigenas, incorpore las diversas cosmovisiones presentes en los distintos
pueblos originarios. En este sentido, es necesario reconocer, resaltar y valorar las ideas y
conocimientos ancestrales que los pueblos originarios aportan a nuestra cultura.

—Porotra parte, lainfancia indigena tiene que serabordada de formainterinstitucional. Diversas
experiencias demuestran lo importante de la interconexion entre las instituciones publicas y
privadas para poder abordar de forma pertinentey eficaz las problematicas que puedan existir
alrededor de los nifnos, nifas y adolescentes pertenecientes a pueblos originarios.

— De la mano con lo anterior, que en cada institucion piblica exista personal que cuente
con los conocimientos y competencias en interculturalidad y experticia en infancia y
adolescencia. Ademas, deben establecerse procesos de formacién continua en estos
ambitos, lo que les permitiria desempefiar un servicio pertinente a la realidad local.

— Es necesario que se cree una institucionalidad especializada en infancia indigena que
esté centralizada funcionalmente, pero desconcentrada territorialmente con un enfoque
local propio orientado a la realidad particular de cada pueblo originario. No basta con una
institucion que vea tematicas estandares y que no sea capaz de llevar a cabo los cambios y
desafios que significa velar por los derechos de la nifiez indigena. Lo anterior debe operar
de la mano con los gobiernos locales como articuladores e implementadores de la politica
publica pro infancia pueblos originarios.

— Con respecto al financiamiento, es necesario contar con un presupuesto estable para
financiar la institucionalidad de nifiez indigena, que no esté sujeto a financiamiento de
proyectos o a las variaciones de la economia; en otras palabras, que se transforme en una
politica de Estado.

Estandares para el disefio e implementacion de politicas piblicas y de intervencion social
desde el Estado en nifios, ninas y adolescentes mapuche

Disposicién de informacién precisay actualizada: tal como se ha planteado anteriormente,
las consecuencias de la desproteccion de los derechos de los nifios, ninas y adolescentes se
encuentran ampliamente documentadas.

Sinembargo, faltan estudios actuales por parte del Estado que permitan conocer la realidad
subjetiva de nifios, nifias y adolescentes indigenas en tematicas como educacién, salud,
discriminacion, violencia, entre otras. Es clave para el disefio de cualquier politica puiblica,
enfocada en este grupo, la disposicién de informacion confiable que permita conocer los
principales problemas de esta subpoblacién hasta la priorizacién eficiente de recursos. De
esta manera, en primer lugar es necesario que exista una baterfa sistematizada de estudios
que levanten informacién coordinada respecto de cada uno de los derechos establecidos
en la Convencidn y, por otra parte, que dichos levantamientos tengan una periodicidad
suficiente para evaluar los ciclos de politica pablica. De esta manera, es necesario cerrar
las brechas respecto de la variabilidad de actualizacién de informacién, lo que impide
contar con datos consistentes a través del tiempo. Finalmente, es necesario que esos
instrumentos reconozcan la interseccion de la calidad de nifios, nifias y adolescentes
con otras desigualdades de poder, tales como edad, grupo étnico, educacién, ingreso,
orientacion sexual, discapacidad, estatus migratorio u otro tipo de desigualdades.

Informacion de calidad para un analisis de intervenciones con enfoque de derechos
en nifos, nifas y adolescentes: es necesario que, desde el Poder Ejecutivo, se dispongan
los instrumentos metodoldgicos que aseguren que las politicas e intervenciones sociales
financiadas desde el Estado, en todo ambito, incluyan, tanto en sus diagnésticos y
caracterizacién del problema, como en su disefio, ejecucidon y evaluacion, el levantamiento
de informacién desagregada que permita caracterizar las infancias abordadas (o no) por
dichasintervenciones, a través de variables pertinentesy con informacién precisa, completa,
relevantey oportuna.

Completar los ciclos de politicas piblicas:*° procurar que todas las intervenciones publicas,
cuya poblacién objetivo sean los nifios, nifiasy adolescentes, identifiquen sus impactos en ellas
y ellos. Para esto es necesario que el Ejecutivo instruya, a través de los organismos técnicos
involucrados (Ministerio de Desarrollo Social y Familia, Subsecretaria de la Nifiez, Ministerio
de Hacienda, Subsecretaria de Derechos Humanos) la incorporacion de metodologias que
permitan lograrloanterior. Esto se debe traduciren la disposicion de informacién desagregada
por edad, etnia, sexo y otras categorias pertinentes, respecto a quién participa y quién se
beneficia de la intervencion. Por otra parte, la metodologia debe permitir determinar si
la intervencion tiene diferentes impactos y beneficios para los ninos, ninas y adolescentes
(diferenciado, por ejemplo, en base a su origen étnico) y levantando informacion relevante

% Ladefinicién de politicas pablicas tendientes al cumplimiento de derechos, debe acompafarse con mecanismos de tutela,
garantiay responsabilidad por parte de los Estados. Ver Abramovich, Victor. 2006. Una aproximacién al enfoque de derechos
en las estrategiasy politicas de desarrollo. En: Revista de la Cepal, 88.

2 \/er autores chilenos como Maria Emilia Tijoux e Iskra Pavez o ver investigaciones realizadas por el Instituto de Derechos
Humanos en su Informe Anual 2017, Manifestaciones de discriminacién racial en Chile: un estudio de percepciones y el
Centro de Estudios Interculturales e Indigenas (CIIR) con su Estudio Longitudinal de Relaciones Interculturales.



que permitaevaluarsilaintervencién esta propiciando un cambio enla concepciéndelos nifios,
nifias y adolescentes como sujetos de derechos, junto con la inversion del Estado en dichas
intervenciones, que permitan medir la eficiencia del gasto publico en nifiezy adolescencia.

Definicion de estandares: en directa relacién con lo anterior, el Ejecutivo, a través
del Ministerio de Desarrollo Social y Familia, debe garantizar la existencia de fases de
seguimiento y evaluacién para todas las intervenciones publicas que tengan como
poblacién objetivo a los nifos, ninas y adolescentes. En este sentido, como minimo, todas
las intervenciones deberan:

— Generar informacién sobre el progreso (o falta de progreso) en el logro de los
objetivosyobtenciéndelos resultadoseimpactosenlos nifos, nifiasyadolescentes.

—Propiciarevaluaciones de procesos, deteccion de nudos criticosy buenas practicas
en las intervenciones y politicas destinadas a nifios, nifias y adolescentes.

— Generar informacién que permita asegurar la responsabilidad de la politica
plblica, en cuanto a la eficacia y eficiencia de las agencias implementadoras.

—Evaluar lainformacién generada mediante las actividades anteriores, emitiendo
juicio fundado sobre la calidad de la implementacién y los resultados obtenidos,
de manera de proponer iniciativas de correccién y/o mejoramiento.

— Monitorear el impacto de las politicas en la institucionalidad, determinando
desviaciones y externalidades emanadas de ella, que impacten en la eficiencia de
las politicas y en sus sistemas de operacion y funcionamiento.

— Difundir en la sociedad, y en especifico en los ninos, nifias y adolescentes,
que se constituyen como poblacién objetivo de las iniciativas, sus alcances,
funcionamiento, beneficios, ventajas e impacto.

Coordinacion interinstitucional: tal como ya ha sido planteado insistentemente en este
documento, el abordaje de las carencias que enfrentan los nifios, nifias y adolescentes
debe hacerse de manera coordinada entre las diversas instituciones que forman parte del
diagndsticoy lasolucién del problema. Paraello, es necesario que se abandonen las antiguas
practicas basadas en la coordinacion jerarquica y la verticalidad burocratica, privilegiando
instancias desburocratizadasy mas horizontales de gobernanza. Esta forma de coordinacion,
alternativa a la jerarquia, genera autbnomamente una superestructura (policy networks) a
través de la definicién de reglas para la realizacién de compromisos entre las distintas
instituciones, que permiten una distribuciéon de costos y beneficios frente a una decisién
comin o unasoluciénde problemas, reglas que, en cada caso, exigen de los integrantes de la
red limitar de maneravoluntariasulibertad deaccién. Lo anteriorse cristalizaa través de una
politica de opciones segtin la cual el derecho, abandonando pretensiones omnicomprensivas,
produciria una regulaciéon opcional que los interesados pueden aceptar en la medida de que
cuente con instancias legitimadoras. Estas formas de coordinacién social (politicas pablicas)
han demostrado ser mas ventajosas, en términos de eficienciay efectividad, en la coordinacién
de esfuerzos intersectoriales para la solucién de problemas o necesidades sociales.

6.2. CONFLICTOS MEDIOAMBIENTALES, RESPONSABILIDAD DE LA FUNCION PUBLICA Y
VULNERACION DE DERECHOS DE LOS NIﬁOS, NINAS Y ADOLESCENTES: CONTAMINACION
QUINTEROY PUCHUNCAVi

Lascomunasde Quinteroy Puchuncavise ubicanen la Regién de Valparaiso, lugar donde se encuentra
emplazado el Complejo Industrial de Ventanas, que agrupa a una serie de empresas vinculadas al
rubro energético. En 1958 se instald la primera termoeléctrica, propiedad de la entonces entidad
estatal Chilectra, y desde ese entonces comenzd a crecer el parque industrial llegando, al afio 2018, al
funcionamiento de grandes empresas en la zona, entre las que se encuentra la fundicion y refineria
de cobre Codelco Ventanas; la refineria de petrdleo Aconcagua, de la Empresa Nacional de Petréleo
(Enap); la central termoeléctrica Campiche, a base de carb6n y coque de petréleo, de propiedad de
la empresa aes Gener, la terminal de gas natural licuado de la empresa enL Quintero y la planta de
almacenamiento de combustibles de Copec, entre otras.

Entre agostoy septiembre de 2018, ambas comunas fueron nuevamente afectadas por episodios de
contaminacién ambiental que ocasionaron situaciones de intoxicacion por gases de gran parte de la
poblacién, que alcanza a los 50.469 habitantes, de los cuales 16.116 son nifios, nifnas y adolescentes,
de acuerdo con el Censo 2017.

Este hecho no fue aislado. Hace 50 afios ya existian registros de denuncias de los duefios de predios
de Puchuncavi y Quintero que acusaban pérdidas en sus cultivos, asociandolas a la instalacién de
la divisién Ventanas, de Codelco. Por esos afios ya habia sido inaugurado el Parque Industrial de
Ventanas. Las consecuencias negativas en el medioambiente por la instalacién de este complejo
industrial, tienen larga data y han sido ptblicamente reconocidas. En el Decreto N° 346, del ano 1994
del Ministerio de Agricultura, se declaré al area circundante al Complejo Industrial de Ventanas
como zona saturada por anhidrido sulfuroso (so,), mas conocido como didxido de azufre, y material
particulado, entendiéndose por “saturada” lasituacién que vive un sectoren donde una o masnormas
de calidad ambiental se encuentran sobrepasadas.

Casi 20 afnos después, la situacion empeord. En 2015, el Decreto N° 10 del Ministerio del Medio
Ambiente declaré alazona geografica que comprende las comunasde Concdn, Quinteroy Puchuncavi
como zona saturada por material particulado fino respirable (mp 2,5) como concentracién anual y
zona latente como concentracion diaria. Ademas, se declaré zona latente por material particulado
respirable (Mp 10)*" como concentracién anual. Con ello, a la descripcidn de zona saturada en las
comunas mencionadas, se sumaba el ser zona latente, entendiéndose por ello la situacién que
enfrentan areas geograficas en donde la medicién de la concentracién de contaminantes en el aire,
agua o suelo sesitiia entre el 80%y el 100% del valor de la respectiva norma de calidad ambiental.

¥ De acuerdo con la definicion del Ministerio del Medio Ambiente en la pagina web del Sistema de Informacion Nacional de
Calidad del Aire, el material particulado es una mezcla de particulas liquidas, sélidas o liquidas y sélidas suspendidas en
el aire que difieren en tamafio, composicion y origen. El tamafio de las particulas suspendidas en la atmésfera varia desde
unos pocos nanémetros a decenas de micrémetros (um). El material particulado respirable comprende las particulas de
diametro aerodinamico (d.a.) menorai1o umy representa una mezcla compleja de sustancias organicas e inorganicas. Estas
particulas penetran a lo largo de todo el sistema respiratorio hasta los pulmones, produciendo irritaciones e incidiendo en
diversas enfermedades. De acuerdo a masay composicién, se tienden a dividiren dos grupos principales: MP CGrueso, de d.a.
mayora 2,5 umy menorai1o um, y MP Fino menora 2,5 um en d.a. Ver mas en: https://sinca.mma.gob.cl/index.php/pagina/
index/id/glosario.
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Los diversos episodios de contaminacién que han afectado a la poblacién del Complejo Industrial
Ventanas, desde hace varios afios, tuvieron una primera repercusién mediatica en marzo de 2011,
tras la intoxicacién masiva de la poblacién de Quintero y Puchuncavi, en donde la nube téxica
afectd principalmente a la comunidad escolar de la Escuela de La Greda, en Puchuncavi, lo que
motivo el cierre del establecimiento en diciembre del mismo afo y la habilitacién de un nuevo
espacio en otro lugar dentro de la comuna.

La crisis ambiental volvié a tomar relevancia en la agenda publica tras una nueva emergencia
ambiental, que comenz6 el 20 de agosto de 2018, en las comunas de Quintero y Puchuncavi,
ocasionando laintoxicacién por gases de parte importante de la poblacién que habita ese territorio.

Luego de conocidos los episodios de contaminacién de mediados del aho 2018, la Defensoria de
la Nifiez realiz6 distintas gestiones para monitorear la situacion de nifios, nifias y adolescentes
residentes en las comunas de Quinteroy Puchuncavi. Se realizaron diversas visitas a terreno, se
apoydy prestd asesoria a lacomunidad, se expuso ante la Comision Investigadora de la Camara
de Diputados y se presentd un recurso de proteccion ante la llustrisima Corte de Apelaciones
de Valparaiso. Adicionalmente, durante el ano 2019, la Unidad de Estudios y Gestion de la
Defensoria de la Nifez lideré la realizacion del Estudio de Afectacion de Niios, Nifias y Adolescentes
por contaminacion en Quintero y Puchuncavi, que fue ejecutado por la Pontificia Universidad
Catdlica de Valparaiso.

El 14 de septiembre de 2018, la Defensoria de la Nifez interpuso ante la llustrisima Corte de
Apelaciones de Valparaiso un recurso de proteccion en contra de las autoridades regionales
y nacionales de salud (Ministerio de Salud y Seremi de Valparaiso) y las autoridades de la
Onemi, alegando omisiones ilegales que afectan los derechos constitucionales de nifios, nifiasy
adolescentes habitantes de lazona afectada. En particular, laomisién de la Onemial no decretar
alerta roja que permitiera disponer de recursos econdmicos para la atencién de los hechos, asi
como también alertar a las autoridades sanitarias para que éstas declarasen alerta sanitaria.

En el recurso de proteccion se solicité que, ante la privacion, perturbacién y amenaza de los
derechos a la vida e integridad fisica y psiquica, derecho a vivir en un medio ambiente libre de
contaminaciény derechoala proteccién de lasalud de los nifios, nifiasy adolescentes, se “ordene
al Ministro de Salud declarar Alerta Sanitaria sobre las comunas de Puchuncaviy Quintero, en
tanto su omisién arbitraria amenaza los derechos constitucionales de todos los nifios, nifas
y adolescentes residentes de dichas localidades, y la Alerta Amarilla actualmente declarada
hasta ahora no ha logrado minimizar los efectos negativos en las personas, de los nifios, nifias y
adolescentes, ni del medio ambiente™?,

Finalmente, y de forma inédita, la Tercera Sala de la Excelentisima Corte Suprema revoco la
sentencia de llustrisima Corte de Apelaciones de Valparaiso, en sentencia del 28 de mayo de 2019,
acogiendo las alegaciones de las partes recurrentes. En particular, respecto a los argumentos
aportados por la Defensoria de la Nifiez, la Excelentisima Corte Suprema considerd que:

32| contenido completo del recurso de proteccién se encuentra disponible en la biblioteca digital de la pagina web de

la Defensoria de la Nifez. Enlace directo: https://www.defensorianinez.cl/wp-content/uploads/2019/03/Recurso-de-
Protecci%(3%B3n-Quintero-Puchuncav%(3%AD.pdf.

No consta que la onemi haya efectuado labor alguna de planificacién en el indicado sentido.
Al contrario, del tenor de su informe se desprende que reacciond, esto es, que sélo actud
después de que acaecieran los hechos en comento, desoyendo de esta manera la obligacion
de prevencién aludida precedentemente, sin que baste para entender cumplidas sus
obligaciones el acatamiento de las dos tltimas actuaciones que le encomienda su normativa
organica, vale decir, la coordinacién y ejecucién de los cursos de accién necesarios para
superar la emergencia ya producida, puesto que el legislador, de manera explicita, le ha
encomendado “planificar [..] las actividades destinadas a prevenir [..] problemas derivados
de sismos o catastrofes”.
Ademas, en la sentencia se sostiene que “la oNemi ha incurrido, igualmente, en una omisién
que debe ser calificada de ilegal en esta materia, pues no adopté previamente los planes de
emergencia o de contingencia especificos y necesarios para enfrentar la situacién de que se trata,
limitandose a reaccionar, como los demas recurridos, ante los eventos en cuestion”.

En el fallo se establece que las autoridades administrativas de los distintos niveles de gobierno
—comunal, provincial, regional y nacional-debidamente coordinadas entre si, deberan adoptar
las siguientes medidas:

a) La autoridad sectorial debera efectuar, a la brevedad, los estudios pertinentes para
establecer cual es el método mas iddneo para determinar la naturalezay caracteristicas de
los gases, elementos o compuestos producidos por todas las fuentes presentes en la Bahia
de Quintero, Ventanasy Puchuncavi.

b) Una vez evacuado el estudio aludido, la autoridad administrativa debera disponer en
breve plazo lo pertinente para implementar las acciones que se desprendan de dicho
informe, en el que se habra debido evaluar la procedencia de instalar filtros o dispositivos
que permitan identificary medir esos compuestos o elementos directamente en la fuente.

¢) El Ejecutivo dispondra lo adecuado para que las medidas que surjan del informe aludido
estén cabalmente implementadas dentro de un afio, contado desde el dia en que esta
sentencia se encuentre firme.

d) Una vez ejecutadas las acciones sugeridas en ese estudio, las autoridades sectoriales
deberan realizar las actuaciones apropiadas para determinar la identidad de todos de los
elementos o compuestos dafinos para la salud y para el medioambiente generados por las
distintas fuentes existentes en la Bahia de Quintero, Ventanas y Puchuncavi, y sus efectos
en la salud de la poblacién y en los distintos elementos que componen el medioambiente,
sea aire, agua o suelo.

€) Establecido lo anterior, las instalaciones y fuentes que generen tales elementos deberan
reducir las emisiones de los mismos a las cifras que para cada uno de ellos estableceran las
autoridades administrativas competentes, quienes fijaran los parametros pertinentes, que
deberdancomenzararegirenun plazoacotado quese establecera porlaautoridad administrativa.

f)Sedarainicioalabrevedad a los procedimientos pertinentes para ponderar la pertinencia
y utilidad de reformar, incrementando, incluso los niveles de exigencia aplicables a los
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distintos elementos, gases o compuestos producidos en las diferentes fuentes presentes en
la Bahia de Quintero, Ventanas y Puchuncavi, las normas de emision, de calidad ambiental
y demas que resulten aplicables.

Encuantoalasautoridadesdesalud, laExcelentisima Corte Supremaordené adoptarlas medidas
pertinentes, (tiles y necesarias para resguardar la salud de la poblacién por la contaminacién
existente, entre ellas:

— Elaboracién de un diagnéstico de base de las enfermedades detectadas a la poblacién
de las comunas de Quintero y Puchuncavi que permita determinar qué patologias han sido
producidas por la contaminacién del aire, del sueloy del agua.

— Implementar un sistema de seguimiento de los casos detectados para verificar la
prevalenciay supervivencia de esas patologias.

—Adoptar medidas de vigilancia epidemiolégica en la zona de emergencia.

— Una vez completado el diagnéstico, debera elaborar y poner en ejecucién programas
sanitarios especificos para satisfacer las necesidades de la poblacién.

— Disefiar e implementar una politica destinada a enfrentar situaciones de contingencia, a
fin de dar satisfaccion al importante aumento en la demanda de atenciones de salud.

La Excelentisima Corte Suprema también ordend, a la Oficina Nacional de Emergencia
(Onemi) elaborar, a la brevedad, un plan de emergencia que permita enfrentar situaciones
de contaminacién como las ocurridas los dias 21y 23 agosto y 4 de septiembre de 2018 en las
comunas de Quintero y Puchuncavi, instrumento en el que debera incorporar, ademas, todas
las medidas de coordinacion, de disposicion de recursos y las demas que se estimen atinentesy
atiles para solucionar los problemas derivados de esos eventos.

En cuanto a la proteccién de los nifios, nifias y adolescentes, la Excelentisima Corte Suprema
ordend que, en caso de que existan niveles de contaminacién que afecten particularmente a este
grupo, se disponga su traslado desde la zona afectada por esta situacién, medida que se debera
mantener hasta que cese el evento de crisis.

Vinculado a las situaciones de emergencia, el fallo establece que se debe reevaluar la calificacion
de zona de latencia y de zona saturada de las comunas en cuestion, analisis a partir del cual la
autoridad debera adoptar las medidas que corresponda. Ademas, ordena la creacion de unssitio
web en donde se publiquen las informaciones relacionadas a las acciones llevadas a cabo con
el objeto de dar cumplimiento a las medidas dispuestas en la sentencia, utilizando un lenguaje
claro que simplifique la comprensién de los asuntos abordados por toda la comunidad.

Estudio de afectacion de nifos, nifias y adolescentes por contaminacion en Quintero y
Puchuncavi

A partirde un estudio encargado por la Defensoria de la Nifiez a la Pontificia Universidad Catélica
de Valparaiso, denominado Afectacion de nifios, nifias y adolescentes por contaminacion en Quintero
y Puchuncavi, se pudo constatar que la existencia de eventos de contaminacion se inscriben en

un continuo en la zona. Hay una discusién no resuelta en torno al origen y caracteristicas de los
eventos de contaminacion. Se identifican acciones y respuestas politicas y administrativas de
autoridades locales y centrales que no logran evitar la ocurrencia de estos episodios, y también
se distinguen problemas colaterales asociados a los eventos de contaminacién (ej. comercio y
turismo).

En lo relacionado con la variable de salud de los nifios, nifas y adolescentes, se verificaron
dificultades para acceder a bases de datos consistentes en el registro de los eventos de
contaminacién, nimero de pacientes y diagndsticos. La informacidn disponible fue parcial y
con distintos tipos de registros. Las atenciones de salud en los eventos de contaminacién se
caracterizaron por las limitadas capacidades de atencién del area de salud en los territorios. La
principal respuesta fue fortalecer la oferta de atencién y decretar la alerta sanitaria. La salud
mental de los nifios, nifias y adolescentes aparece tematizada como efectos de los eventos y
como una suerte de “psicosis colectiva” por la posibilidad “de manipulacién de los nifios, ninas
y adolescentes”, hecho particularmente grave porque invisibiliza sus vivencias y los expone a
cuestionamientos infundados a sus aseveraciones, deslegitimandolos como victimas de los
hechos.

En lo correspondiente al ambito de educacién, el estudio verificé que los eventos de
contaminacion, tuvieron variadas consecuenciasy una de las mas sentidas, fue la suspension de
clases, lo que impacté enormemente en la vida cotidiana de los nifios, nifias y adolescentes. Las
principales medidas tomadas fueron de contencién y mitigacién (instalacion de purificadores
deairey espacios de seguridad) y de apoyo escolarvirtual, siguiendo con el curso normal del afio
escolar,ambas de bajo alcance.

Las acciones de politica publica orientadas a la gestion ambiental y territorial,
deben incluir el enfoque de derechos humanos de nifnos, nifas y adolescentes, y la
participacién transversal de las comunidades, incluyéndolos a ellos en su disefo,
implementacién y evaluacion.

Un elemento central que revel6 el estudio es la caracterizacion de la comunidad como Zona
de Sacrificio, lo que implica la identificacién de un polo industrial contaminante, con escasa
regulacion, y con una clara manifestacion de desigualdad y desesperanza entre sus habitantes.
Se identifican la emergencia de grupos de presion y participacién comunitaria, a propésito de
los eventos y una critica relacion entre las empresas, las autoridades locales y las comunidades.

A la fecha, y con la lamentable certeza de que estos fendmenos se volveran mas recurrentes
y graves con el transcurso del tiempo, debido a que el modelo de desarrollo econémico ha
transversalizado externalidades y situaciones que aceleran procesos de deterioro ambiental,
resulta imprescindible que las intervenciones y politicas plblicas sustituyan las herramientas
existentes e incorporen diversos instrumentos que permitan dar sustentabilidad al desarrollo
sostenible de los territorios.



Para ello es fundamental dar prioridad a la proteccion y restituciéon de derechos de nifios, ninas
yadolescentes endicho dambito, es relevante que se reconozca que las estrategias sectoriales de
desarrollo producen contradicciones y conflictos entre diversas politicas pablicas, por lo que es
necesario que se les dé prioridad a las intervenciones que buscan protegery restituir los derechos
de los nifios, nifias y adolescentes, de manera de resguardar eficazmente su interés superior.
Una buena instancia para lograr lo anterior la constituye la identificacion de incoherencias e
inconsistencias en las estrategias e instrumentos especificos, contradicciones o conflictos en
los objetivos de la politica, vacios y redundancias que limiten el potencial de beneficios de
una estrategia nacional o territorial y que puedan afectar los derechos de los nifios, nifias y
adolescentes.

Asi mismo, es clave que las comunidades, y en particular los ninos, ninas y adolescentes,
puedan tener acceso a la informacion, participacién piblica y acceso a la justicia en asuntos
medioambientales, con el objeto de resguardar el derecho de los habitantes del territorio
nacional a acceder a la informacion relativa a asuntos ambientales que repercuten de manera
directa sobre sus vidas, asi como la posibilidad de participar en las actividades que les afecten
en |a tematica en cuestion.

Paraello, lanormativaambiental debe considerarlasimplicancias demograficas de los proyectos
de inversiony de los riesgos que pueden generar para el desarrollo integral de los nifios, nifiasy
adolescentes, como también actualizar los riesgos derivados de proyectos que ya se encuentren
en operacién.

Las acciones de politica plblica orientadas a la gestion ambiental y territorial,
deben incluir el enfoque de derechos humanos de nifos, ninas y adolescentes, y la
participacion transversal de las comunidades, incluyéndolos a ellos en su disefio,

implementaciony evaluacion.

Lo anterior implica que los mecanismos de Evaluacion de Impacto Ambiental apliquen, de manera
efectiva en sus evaluaciones, la prerrogativa vinculada al bienestar de los nifios, nifias y
adolescentes, por sobre las consideraciones econdémicas toda vez que la Convencidn sobre los
Derechos del Nifio exige que su interés superior sea la consideracién primordial.

Por otra parte, es recomendable que se fortalezca la institucionalidad medioambiental,
estableciendo efectos juridicos y responsabilidades administrativas ante la demora excesiva
en la creacién y revision de normas de calidad, emisién ambiental y los planes de prevencién
y descontaminacién atmosférica. Al respecto, es preocupante que los plazos establecidos en
laley y reglamentos, que regulan estas materias, se exceden por las autoridades ambientales,
sin ninguna consecuencia juridica ni posibilidad de control ciudadano en el procedimiento
formativo de las mismas.

En este orden de ideas, el Estado de Chile deberia suscribiry ratificar el Protocolo Adicional a la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos en materia de derechos econémicos, sociales
y culturales "Protocolo de San Salvador”.

Asimismo, la garantia constitucional de proteccion ambiental deberia ser complementada
mediante la adopcién normativa de los principios que informan el concepto de desarrollo
sostenible o sustentable, conforme se plasma en la Declaracién de Rio, de 1992, y las otras que
le han seguido. Ello podra lograrse mediante la modificacién de la Ley de Bases Generales del
Medio Ambiente o bien mediante normativas especiales.

6.3. VIOLENCIA POLICIALY ELACCESOA LA EDUCACION COMO DERECHO HUMANO: EL
CONFLICTO ENTREELESTADO Y ESTUDIANTES SECUNDARIOS

En Chile la educacién como derecho se ha transformado en una herramienta esencial para el
desarrollo de los nifios, nifias y adolescentes, siendo reconocida como un asunto prioritario para
la ciudadania en general, ocupando la agenda publica y protagonizado importantes reformas
en el dltimo tiempo.

El rol de las y los estudiantes como actores clave en posicionar la educacién como derecho es
innegable. No solo la han posicionado, sino que han entregado contenido al debate publico a
través de sus demandas. Asi, temas importantes como los siguientes han emergido desde el
estudiantado:

— Ampliar |a tarifa de estudiante en el transporte plblico mediante la Tarjeta Nacional
Estudiantil (TnE) los 365 dias del afio, con un formato Unico a nivel nacional y con un precio
nico a nivel regional.

— Exigencia del rol garante del Estado por una educacion igualitaria, laica, gratuita y de
calidad en todos los establecimientos del pais.

— Derogacion de la Ley Organica Constitucional de Ensefianza (Loce), cambiando la
institucionalidad de la educacién publica.

— Plan para la reconstruccion de los establecimientos dafiados por el terremoto de 2010,
estableciendo prioridades entre los establecimientos mas afectados.

—Cuestionamiento a la calidad en los establecimientos escolares, entre otros.

El derecho a la educacién, relevado por los estudiantes, no solo se encuentra regulado en la
Constitucién Politica de la Republica, en su articulo 19 N°10, sino que también en instrumentos
internacionales obligatorios para Chile, como es la Convencién sobre los Derechos del Nifio,
especificamente en su articulo 28.

A lo anterior, se unen las Observaciones realizadas por el Comité de los Derechos del Nifo,
entre ellas la Observacién General N°1, sobre los Propdsitos de la Educacion, que sefiala que el
objetivo de la educacién es “potenciaral maximo la capacidad del nifo para participar de manera
plenay responsable en una sociedad libre y sus potencialidades de hacerlo”*, lo que obliga a
garantizar el acceso de todos ninos(as) a una educacién de calidad que permita potenciar al
maximo sus capacidades y un entorno de aprendizaje que les permita participar de manera
plenay responsable en nuestra sociedad.

3Comité de los Derechos del Nifio. 2009.0bservacién General N°1, Propdsitos de la Educacién, parr. 12.



Laeducacion hasido relevada porla comunidad internacional como esencial para el desarrollode
todos los nifios, nifnasy adolescentesy el ejercicio de otros derechos. La Unesco ha sefalado que
laeducaciénalolargo de lavida se basa en cuatro pilares: “aprender a conocer, aprender a hacer,
aprenderavivirjuntos, aprenderaser”3* Ademas, ha reforzado la caracteristica transformadora
delaeducacién, indicando que ella “contribuye a la reduccién de la pobreza, fomenta el empleoy
promueve la prosperidad econdmica. Aumenta también las probabilidades de que la gente lleve
unavidasaludable, fortalece los fundamentos de lademocraciay propicia el cambio de actitudes
en pro de la proteccién del medio ambiente y el empoderamiento de la mujer”.?

En este primer afio de funcionamiento, la Defensoria de la Nifiez ha evidenciado tres situaciones
que se entrecruzan y que revelan que no basta la institucionalidad para garantizar la educacion
como derecho, sino que es clave cdmo se ejerce esa institucionalidad y su relacién con los nifios,
nifiasy adolescentes como estudiantesy miembros de la comunidad educativa. Las tres situaciones
dicen relacion con:

—Laimplementacién de la Ley N° 21.128, de Aula Segura, de 27 de diciembre de 2018.

—La actuacion de la institucionalidad publica, y especialmente la policial, como respuesta
aincidentes dentro de los establecimientos educacionales.

— El ejercicio del derecho a ser oido de los estudiantes sobre sus necesidades, demandasy
propuestas.

Las situaciones sefialadas se han conocido mayormente a través los hechos ocurridos en el Instituto
Nacional, sin embargo, la Defensoria de la Nifiez ha recibido informaciones y requerimientos
desde otros establecimientos educacionales, como el Liceo Dario Salas, Instituto Nacional Barros
Arana, Liceo N°1 Javiera Carrera, Liceo Carmela Carvajal, Liceo de Aplicacién, todos de la regién
Metropolitanay el Liceo Enrique Molina Garmendia, de la region del Biobio, entre otros.

El contexto en que se han visto envueltos los establecimientos, y por ende su comunidad educativa,
puede resumirse en la movilizacién de los estudiantes (asambleas, marchas, tomas, paro,
protestas, entre otras) por demandas estudiantiles que abarcan temas internos, como la deficiente
infraestructura, aplicacién de medidas disciplinarias por implementacion de la Ley Aula Segura,
cambios curriculares, implementacién de espacios internos de discusion; establecimiento de
protocolos, entre otras tematicas; y asuntos externos a los establecimientos educacionales, pero de
contingencia nacional como la crisis climatica, el fortalecimiento de laeducacién pablica, entre otros.

o

En segundo lugar, en relaciéon con la aplicacién del procedimiento establecido por la Ley N
21128 de Aula Segura, la Defensoria de la Nifiez ha recibido continuas dudas de la comunidad
respecto a la implicancias de esta ley, de los procesos que deben contemplarse dentro del
reglamento interno de los establecimientos, requerimientos ante expulsiones y otras medidas
disciplinarias; y la posterior bisqueda de establecimientos educacionales para los estudiantes
una vez expulsados, entre otras dudas.

*#Delors, ]., Amagi, I., Carneiro, R., Chung, F., Geremek, B., Gorham, W. & Stavenhagen, R. 1997. La educacién encierra un
tesoro. informe para la Unesco de la Comision Internacional sobre la Educacion para el Siglo Veintiuno.

35Unesco. 2014. Enfoques estratégicos sobre Tics en Educacion en América Latinay el Caribe , pag. 16

Finalmente, otro antecedente dice relacién con la actuacién de la institucionalidad publica,
para abordar las manifestaciones dentro y fuera de los establecimientos. Especial atencién
tuvo la ocurrencia de la intervencién de encapuchados —no en todos los establecimientos
mencionados—, que derivé en el ingreso de Fuerzas Especiales de Carabineros para restablecer
elordenyseguridad dentroy fuera de los establecimientos, lo que produjo una serie de reclamos
y peticiones por parte de la comunidad educativa respecto al uso desproporcional de la fuerza
y el dafio fisico y psicolgico que han tenido como consecuencia dichas intervenciones en los
estudiantesy en la comunidad en general.

Ademas, en este sentido, la autoridad publica y pertinente en la materia, ha implementado
estrategias, ineficientes y de dudosa legitimidad para abordar la situacion, tales como la revision
ilegal de mochilas, el ingreso solo con carnet al establecimiento educacional, el apostamiento
de personal policial en las afueras y en los techos del establecimiento educacional, entre
otras medidas. Si bien lo anterior no ha ocurrido en todos los establecimientos educacionales
mencionados, si ha existido una concepcion, que se constata, no ha sido la adecuada, de la
intervencién de la fuerza policial como una solucién en todos los casos, dificultindose las
instancias de didlogo entre autoridades y estudiantes con miras a la solucién del conflicto.

Lo anterior ha implicado que, a pesar de que han existido periodos de restablecimiento de las
clases, durante el ano han aflorado distintos episodios que hacen cuestionar el actuar de las
autoridades involucradas para lograr la efectiva solucién de este conflicto.

En este contexto, se hasolicitado laintervencion de la Defensoria de la Nifieza través de su pagina
weby porsolicitudes de reunidn por parte de los apoderados y los nifios, nifias y adolescentes de
los establecimientos. En todos los casos la labor de la Defensoria de la Nifiez fue la de rescatar la
voz delos nifios, ninasy adolescentes, relevando con las autoridades, tanto con el sostenedor, la
Intendencia, el municipio, el Ministerio de Educacion, la Superintendencia de Educacion, entre
otras instituciones, el derecho de los estudiantes a ser oidos, a educarse y ser protegidos de la
criminalizacién y el uso indebido de la fuerza policial. Ademas, ante las reiteradas consultas
sobre la legalidad y pertinencia en control de identidad, revision de mochila y procesos de
implementacion de Aula Segura, se realizaron publicaciones en las plataformas digitales de
la Defensoria de la Nifiez, que permitieran promover los derechos de las y los estudiantes y
apoderados ante las distintas tematicas que desconocian.

Todo lo anterioren base a las facultades legales de la institucion, en especial letra d) del articulo
4° de la Ley N° 21.067, que Crea la Defensoria de los Derechos de la Nifiez. Esta institucién esta
dotada de la facultad de “intermediar o servir de facilitador entre los nifios y los 6rganos de la
Administracion del Estado o aquellas personas juridicas que tengan por objeto la promocién o
proteccion de derechos de los nifios, cuando haya tomado conocimiento de oficio 0 a peticién de
parte, de actos uomisiones que pudieran vulnerar tales derechos”. Agregando que “El Defensor
deberavelar porel establecimiento de instanciasy procedimientos de comunicacién, conciliacion
y mediacidn, expeditos y efectivos, de conformidad a la ley”.



Ademas de atender especialmente la Observacion General N° 20, del Comité de los Derechos del
Nifio, sobre la efectividad de los derechos del nifio durante la adolescencia, en aquella parte que
ordena a los Estados a adoptar medidas para garantizar que los adolescentes puedan expresar
sus opinionesy velar porque estas se tengan debidamente en cuenta, lo que incluye el derecho
aopinar en cuestiones relativas a su educacién 2

Es por lo anterior que la Defensoria de la Nifiez desde inicios del afio 2019 ha trabajado con
Carabineros de Chile, en relacién a sus protocolos de intervencién y de incorporaciéon de un
enfoque de derechos humanos para nifios, nifias y adolescentes. Por lo que, ante el indebido
uso de la fuerza policial, la Defensoria de la Nifiez reiterd la peticién de la prohibicion del uso de
disuasivos quimicos (bombas lacrimégenas), dado los efectos dafiinos en la salud de nifios, nifias
yadolescente. Ademas, el uso indiscriminado de estos elementos disuasivos han sido ineficases
y han dafado fisica y siquicamente a los estudiantes y la comunidad escolar.

Siguiendo con la gestion, la Defensoria de la Nifiez convocé una reunién para el 10 de junio de
2019. Ese dia se reunieron representantes del centro de estudiantes del Instituto Nacional; la
Intendencia de la Regién Metropolitana; la Municipalidad de Santiago, y de Carabineros de Chile;
ocasioénen lacual la Defensoria de la Nifiez propicio el didlogo, promover el ejercicio del derecho
a seroidos de los estudiantes y evaluar si existian, en ese momento, las condiciones para lograr
acuerdo entre las partes.

Niimero de ingresos de Carabineros de Chile al Instituto Nacional
Marzo a septiembre de 2019

6 6
Total
29 5 5
4
I
2

Se observa una tendencia al alza en el niimero
deingresos de Carabinerosal Instituto Nacional 1
entre marzo y septiembre de 2019, partiendo Marzo Abril Mayo Junio Julio Agosto  Septiembre
con 1 Ingreso en marzo y terminando con 6 Nota: El niimero de ingresos de Carabineros de Chile al establecimiento puede estar subrrepresentado dado que
ingresos tanto en agosto como septiembre. La no todos los ingresos y actuaciones fueron cubiertos por los medios de comunicacion.
baja de ingresos en el mes de julio se debe al
periodo de vacaciones de invierno. Fuente: Elaboracion propia en base a revision de prensa del periodo

En el entendimiento de la alta criminalizacién y peligro inminente en la vida y desarrollo de los
ninos, nifas y adolescentes que asisten a dichoestablecimiento, se solicitd a las autoridades
competentes la designacion de un fiscal exclusivo para la investigacién, identificacion y
persecucion penal de los sujetos encapuchados que han cometido delitos, y han impedido que
mas de 4 mil nifios y jovenes estudien en un ambiente propicio.

% Comité de los Derechos del Nifio. 2016. Observacion General N°20, sobre la efectividad de los derechos del nifio durante la
adolescencia, parr. 23.

Ademas, ante las denuncias de detenciones indebidas, expulsiones, bisqueda de cupos
en establecimientos educacionales, entre otras materias, se han generado coordinaciones,
solicitudes y requerimientos a las distintas entidades competentes en las materias de las
solicitudesy que tienen por objeto la promocidn o proteccion de los derechos de los nifios, nifias y
adolescentes. Ha sido fundamental en la funcién de la Defensoria de la Nifiez la coordinacién con
el Instituto Nacional de Derechos Humanos, la Superintendencia de Educaciény las instituciones
que con las que se ha analizado la violencia policial en establecimientos educacionales.

Sinembargo, a pesarde todo losefialado, lainstitucionalidad y el ejercicio de la funcién pablica,
hastalafecha, no ha podido dar una respuesta adecuada en cuantoala prevenciény reparacién
de los derechos de los nifos, nifias y adolescentes vulnerados en esta materia.

En materia de prevencion y el respeto al derecho a ser oido en los espacios educativos, sigue
siendo un desafio tanto para las comunidades educativas como para las autoridades que
son responsables de garantizar el derecho a educacién. Especialmente y dadas las consultas
recibidas en la Defensoria de la Nifiez, se evidencia que el proceso de implementacién de la
Ley N° 21.128 de Aula Segura, no contemplé el debido acompafiamiento ni un plan hacia los
establecimientos educacionales para la reflexion, incorporacion de los debidos procesos en los
reglamentosinternosy el fortalecimiento de los canales de solucién pacifica de conflictos, lo que
generd a comienzos de afo una tension en la comunidad educativa ante el desconocimientoy
la necesidad de la aplicacion de unaley ya publicada (a final del afos 2018), y que en lo conocido
por la comunidad escolar era la posibilidad de expulsién inmediata de los estudiantes y que
generd hacia ellos y ellas laamenaza verbal constante de dichos tales como: “te vamos a aplicar
laLey Aula Segura”.

En este contextoyante las falencias de implementacion de la Ley Aula Segura, se generan planes
de seguridad que tensionan atn mas los establecimientos, sin que en la ideacién participen
debidamente las comunidades escolares y se respete el derecho a ser oidos de los estudiantes.

La respuesta del Estado para la solucién de los conflictos ha sido la dispersién de las
movilizaciones a través del uso desmedido de la fuerza policial, sin implementar con la misma
energia el fortalecimiento de las instancias internas de reflexion dentro de los establecimientos
en atencién a escuchary considerar debidamente las necesidades y demandas que dan origen a
las manifestaciones. Para la prevencién de la violencia policial en establecimientos educacionales
y la bisqueda de soluciones pacificas a los conflictos, tendra como primer paso siempre el
escuchar a los nifios, nifias y adolescentes, sin sujecién a condicién.

En este caso fueron desatendidas las recomendaciones del Comité de los Derechos del Nifio en
atencion del especial resguardo y proteccién de todas las formas de violencia hacia los nifos,
ninasyadolescentes. En particular,dado los hechos recurrentes de violencia debe escucharse su
opiniénde maneralibreytenerlas debidamente en cuenta en todos los aspectos de la prevencion,
presentacién de informes y vigilancia de la violencia contra los nifios, nifias y adolescentes.



En atencidn a la restitucion de los derechos de los estudiantes, a través de la institucionalidad
educacional y territorial competente en la materia, la funcién piblicadebe abordar debidamente
las consecuencias que implicé el uso de la fuerza parala solucién (momentanea) del conflictoy la
estigmatizacion de los estudiantes. El noidentificar las consecuenciasy no atender debidamente
a ellas repercute en la alta probabilidad de que los lamentables hechos vuelvan a ocurrir. En
este sentido aquella identificacion debe considerar la perspectivay opinién de los estudiantes.

Para finalizar este apartado, en el entendimiento que la Defensoria de la Nifiez surge como
un organismo que no reemplaza el adecuado ejercicio de las funciones y competencias de las
instituciones a cargo de asegurar el adecuado acceso y ejercicio del derecho a educacién de los
nifios, nifas y adolescentes del pais, y aquellas destinadas a perseguir los delitos que ocurren
dentroy fuera de los establecimientos educacionales, se realizan las siguientes recomendaciones
en miras de un adecuado ejercicio de la funcién publica y los derechos de los ninos, ninas y
adolescentes en la materia:

1. Incluir el debido acompafamiento a la comunidad escolar para la implementacién
de nueva normativa educacional, en especial aquella que repercute directamente en los
estudiantes y que trata sobre sus derechos y la forma de hacerlos efectivos.

2.Enelactuardelasautoridadesy durante el ejercicio de su funcién piblica debe considerar
instancias formales y periddicas para escuchar a los niios, nifias y adolescentes en todos
aquellos asuntos que les afecten, sin discriminacién alguna por razén de la edad, género,
discapacidad, raza o cualquier otra circunstancia.

3. Si se identifican vulneraciones de derechos de los nifios, nifias y adolescentes en
el actuar de la funcién piblica, estos deben ser reparados, y con especial atencién a su
opiniény perspectiva de lo ocurrido.

4. Especial resguardoy proteccion de todas las formas de violencia hacia los nifios, nifasy
adolescentes. Prohibicion del uso de disuasivos quimicos por las fuerzas policiales, dado sus
efectos negativos en lasalud de las personas, al menos mientras no se disponga de estudios
oficiales de sus efectos en la salud de nifios, nifias y adolescentes.

6.4 FUNCION PUBLICA Y EL ESTADO AL CUIDADO DE NIﬁOS, NINAS Y ADOLESCENTES

La Defensoria de la Nifiez, con el propésito de implementar la funcién legal establecida en la Ley N°
21.067, disefié e implementd un proyecto piloto con la finalidad de ejecutar las visitas a centros de
privacion de libertad, centros residenciales de proteccidn o cualquier otra institucion, en que un nifo,
nifia o adolescente permanezca privado de libertad. La informacién obtenida en este proceso de “Piloto
de Visitas 2019” permitira definir el sentido y alcance de la funcién de “visitas” establecida en la ley de
la Defensoria de la Nifiezy suimplementacion, respondiendo a estandares de derechos humanos.

Se determind el universo de instituciones a visitar en el pilotaje, a saber, en area de proteccion,
se realizaron visitas a Centro de Reparacién Especializada de Administracién Directa (Cread), a
Residencias Familiares, a Organismos Colaboradores de Sename (ocas) y organismos coadyuvantes.

Enelareaderesponsabilidad penal adolescente, se visitaron cip-crc. Lo anterior, atendiendo que
los nifios, nifiasy adolescentes que permanecen en estos lugares se encuentran en unasituacién
de particular vulnerabilidad, por encontrarse sin cuidado parental e institucionalizados.

Asimismo, se incorpor6 el enfoque territorial, considerando visitas fuera de Santiago, que
permitieronn contar con informacion respecto a la realidad particular de los nifios, nifas y
adolescentes en regiones. A la fecha se han visitado cinco centros donde permanecen nifios,
ninas y adolescentes bajo el cuidado del Estado, ubicados en Regién de la Araucania, Regién
de Valparaiso, Regién del Libertador General Bernardo O'Higgins y Region Metropolitana. De
los cuales dos son residencias de proteccién para mayores (ocas), uno es centro de reparacién
especializada (Cread), una Residencia Familiary un cip-crc.

A partir de la ejecucion de estas visitas dentro del proyecto piloto, la Defensoria de la Nifiez ha
podido observary analizar cualitativamente ciertas brechas respecto a la accion del Estado de
Chile en ambitos de proteccidn y restitucién de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes
que permanecen en centros residenciales de protecciény centros de internacion provisoria. Estos
problemas responden a aquellas faltas de coordinacién mencionadas mas arriba, por lo que
en este capitulo se abordan desde esa mirada, y no necesariamente desde la vulneracién de
derechos que diversos diagndsticos han entregado en esta materia. Al mismo tiempo, estas
problematicas abarcan el sentido de urgencia que ha sido observado cualitativamente por la
Defensoria de la Nifiez, y en las cuales se debe hacer un esfuerzo inmediato por resolvery en
ningln caso constituyen un trabajo representativo de la realidad nacional.

En el marco del ejercicio de sus funciones, la Defensoria de la Nifiez desarrolla un proceso de
“Observacion y seguimiento del respeto de los DDHH de los NNA en territorio chileno”, cuyo
objetivo es lograr el cumplimiento, por parte del Estado, del mandato de la Convencién sobre
los Derechos del Nifioy de la normativa internacional y nacional que resguarda el respeto por los
derechos humanos de nifios, nifias y adolescentes, teniendo la facultad de monitorear el actuar
del mismo en esta materiay a todos los organismos o instituciones a cargo de los nifios, nifasy
adolescentes en territorio chileno.



Este proceso de desarrolla esencialmente a través de dos modalidades:

— Visitas a instituciones o centros a cargo de nifios, nifias y adolescentes, proponiendo
estandares, recomendaciones y seguimiento. Iniciando el 2019 con un Plan Piloto que
aportara como insumo fundamental para la generacién de instrumentos de medicién e
inicio de la planificacién a medianoy largo plazo.

— Obtenciéndeinformacién de entidades relacionadas contemasdeinfanciay adolescencia,
a través de la solicitud de la misma mediante oficios, o bien a través de otras fuentes
administrativas.

Acontinuacion, se hara referenciaalos hallazgos en materiadesalud, educaciény especializacién
deequipostécnicos,derivadosde lasactividades realizadasen el programa piloto de lamodalidad
de visitas, y que se vinculan a practicas o nudos criticos en el ambito de la funcién piblica.

Esimportante sefalar que dado el alcance del programa piloto, las conclusiones aqui expuestas
de ninguna manera representan una situacién generalizada, y sélo pretenden evidenciar
diagnésticos ya realizados y expuestos anteriormente, esencialmente vinculados a las
dificultades para plasmar la integralidad de las prestaciones a los nifios, nifas y adolescentes y
a concretar el trabajo interagencias coordinado y efectivo.

Ambito de la Salud (salud mental y consumo de drogas)

En cuanto al rol del Estado en la proteccion del derecho a la salud de los ninos, ninas y
adolescentes que se encuentran bajo el cuidado del Estado, segtin la informacién recabada en
las visitas realizadas a centros residenciales de proteccién y privacion de libertad, el panorama
se ve complejo, debido a la constatacion de graves falencias. Principalmente se evidencia la
ausencia de una respuesta sistémica e integral de la red de salud, particularmente respecto
a los requerimientos de prestaciones tanto del ambito de salud mental de los nifios, nifias y
adolescentes, como también en cuanto al consumo de alcohol y drogas que presentan muchos
de los ninos de los centros visitados, ambitos que ademas se encuentran relacionados.

El tema de la salud mental es el ambito mas critico detectado en cuanto al ejercicio efectivo
de derechos de los nifios, nifias y adolescentes de los centros visitados. En este sentido, se
constatén que se requiere ampliar la cobertura en el ambito de la salud mental, especificamente
para la atencidn psiquiatrica. Asi también, se requieren diagnésticos adecuados, actualizadosy
tratamientos pertinentes debido a deficiencias detectadasenlared desalud ala hora de ofrecer
prestaciones oportunas.

En cuanto a la gestidn se evidencian los siguientes problemas:

—No se establece prioridad en la atencion en salud de los nifios, nifias y adolescentes, ni
tampoco oferta para cubrir de manera eficazy oportuna dicha demanda.

—Ausencia de diagnésticos adecuados en consumo de alcoholy drogas de los adolescentes,
y, por tanto, los tratamientos a los cuales son derivados los(as) adolescentes muchas veces
resultan impertinentes e insuficientes respecto a sus necesidades.

— Tiempo excesivo de espera a la cual se ven sometidos los nifios, nifas y adolescentes
paraingresar a dispositivo especializado de salud o instancia de desintoxicacién previa al
tratamiento, en el caso de consumo de drogasy alcohol.

— No existe una oferta de tratamiento de parte del sistema de salud idonea para los
adolescentes que viven en las residencias visitadas, en las que carecen de procedimientos
eficaces y uniformes de derivacion a los distintos dispositivos territoriales de salud y a
programas de Senda

—Elsector de salud y Senda actiian desde sus propios enfoques técnicos de intervencion,
respondiendo a légicas y politicas propias de su area, sin dialogar con otros sectores como
Sename, impidiendo una sinergia que redunde en una necesaria y urgente respuesta
integral, articulada y efectiva a favor del bienestar de los nifios, nifias y adolescentes que
actualmente viven en las residencias.

Sinunaintervenciény tratamiento articulado, oportunoy pertinente en el tratamiento de estas
adicciones, resulta inviable una intervencién favorable respecto a otros ambitos, tales como
reinsercion escolar, reinsercion social, desarrollo integral, entre otros, considerando que la
oportunidad en laintervencién ensalud es un factor determinante para el logro de los objetivos
de los procesos de intervencién de los nifios, nifas y adolescentes y el efectivo restablecimiento
de sus derechos.

En este contexto adverso, Sename incluso ha tenido que incurrir en el pago de instancias
privadas de atencién de salud para los nifios, nifias y adolescentes que lo han requerido, tales
como clinicas y/o comunidades terapéuticas privadas, tanto para contar con una respuesta
rapida y expedita como para acceder a una intervencién especializada y de calidad que pueda
atender debidamente a las necesidades de los nifios, nifias y adolescentes, puesto que ambos
requerimientos no se encuentran satisfechos en la red publica.

Dadaestarealidad, unaaccionintegraday articulada es un requisito fundamental para el éxito
de los programas de intervencion en nifiez y adolescencia.

Ambito de educacién

En las visitas ejecutadas por la Defensoria de la Nifiez se evidencia dificultad en la reinsercién
escolardelos nifios, nifias y adolescentes. Algunos de ellos(as), que viven en centros residenciales
de proteccién visitados, evidencian rezago escolar en sus trayectorias, y la red educativa no
contempla oferta programatica acorde a sus necesidades.

Estas deficiencias se evidencian a partir de los siguientes nudos criticos:

— Actualmente, no existe una oferta disefiada y provista por el Estado para la nivelacién
escolarde los nifios, nifiasy adolescentes que viven en centros residenciales y que atiendan
alas particularidades y trayectorias de los nifos.

— Muchas veces los colegios y escuelas insertos en la comunidad rechazan la insercién
de los nifios, nifias y adolescentes que viven en las residencias o incluso los(as) expulsan
tempranamente por sus desregulaciones conductuales.



— Relacionado con lo anterior, no existe una oferta institucionalizada y coordinada a nivel
local de alternativas educacionales pertinentes y acordes a las necesidades que presentan
estos nifios, nifias y adolescentes, dificultando atin mas su insercién social.

Estas evidencias plantean la necesidad de que el Ministerio de Educacién evalte la oferta
programatica educativa local atendiendo las particularidades y necesidades diversas de los
nifos, nifias y adolescentes que se encuentran en centros residenciales de proteccién y, de
acuerdo con ello, actualizar la oferta con el propésito de elaborar una respuesta pertinente
y especializada. Para lo anterior, resulta necesario implementar un sistema educacional que
permita reconocer las trayectorias educativas fragmentadas, tales como el ausentismo, el
rezago escolar y la exclusion del sistema escolar, de los nifios, nifias y adolescentes, cuestion
imposible de lograr sin un trabajo coordinado y conjunto con el Servicio Nacional de Menores o
la futura institucionalidad que lo reemplace.

Ambito de capacitacion, especializacion y cuidado de equipos de atencién e intervencién

En las visitas a los centros residenciales de proteccién y centro de privacion de libertad, se
observd la carencia de formacion especializada de los equipos tanto técnicos como de atencién
directa y administrativos de las instituciones respecto a temas de infancia y adolescencia y de
derechos humanos. Lo anterior se advierte tanto en establecimientos de administracién directa
de Sename como de las ocas.

Eneste escenario, Sename debe cumplirun rol en laimplementaciény supervisiéon de instancias
de formacion en conocimiento y competencias funcionales del personal de los centros, lo
que podria tener un impacto significativo en la ejecucion del trabajo, pues la adquisicién de
conocimientos y herramientas especializadas para el trabajo e intervencién en infancia, en
contextos vulnerables o de privacion de libertad, permite resguardary garantizar los derechos
de los nifnos, ninas y adolescentes residentes y evitar su revictimizacion.

Asimismo, las instancias de formacién en derechos humanos es una tematica transversal que
se debiese incorporar como requisito en la formacion de quienes desarrollen funciones de trato
directo con nifios, nifias y adolescentes, situacion que debiera constituirse en una exigencia tanto
de anlisis previo al ingreso de funcionarios y profesionales al servicio como de actualizacion
permanente.

En esta linea, serfa recomendable crear un programa de formacién continua, considerando los
perfiles de funcionarios(as) y las necesidades propias de cada funcién y/o cargos, teniendo como
eje central de su disefio, la satisfaccién y resguardo efectivo de los derechos de los nifios, nifias
y adolescentes atendidos(as).

En este sentido, es importante que Sename invierta tanto en el levantamiento de perfilesy sus
necesidades en cuanto a su formacion, como en la evaluacién de las capacitaciones y formacién
de sus funcionarios(as). De manera de generar instancias formativas que tengan un impacto
real y efectivo en la calidad de vida de los nifios, nifias y adolescentes que se encuentran en
residencias.

Las Directrices sobre modalidades de cuidados alternativos de nifios, de las Naciones Unidas, se ha
pronunciado en este sentido, destacando la relevancia de |las capacitaciones de quienes tienen el
cuidado de nifios, nifiasy adolescentes, asi como también sefialando que el rol del organismo de
inspeccion, debiera incorporar el componente de formacién de los cuidadores en la estructura.

Ambito de registro de informacién

En el contexto del proyecto Piloto de Visitas, se identifica una grave falencia respecto a la
arquitectura de labase datosy la pocarigurosidad en el registro de la informacion ejecutada por
los centros residenciales de proteccién visitados. Muchas veces son datos inexistentes, inexactos,
erréneos o desactualizados, las que constituyen una grave falencia en el ambito de la gestion
de casos del Sename.

Esta falencia impide a los interventores conocer de manera rapida y expedita la trayectoria de
los nifios, nifias y adolescentes que ingresan al sistema de proteccidn, por lo que repercute en la
pertinencia de la intervencion y evitar una revictimizacion. Ademas, impide a las instituciones
publicas contar con informacion relevante de los nifios, nifias y adolescentes, tales como
situacién educacional, estado de salud (diagnéstico, derivacion, tratamiento), situacién respecto
aconsumo de drogasyalcohol, situacién e historia educacional, vinculos familiares actualizados,
etc. Al no contar con informacién fidedigna en estos ambitos dificulta, por un lado, articular
tratamientos (falta de o sobre intervencion) y, por otro lado, generar politicas piblicas basadas
en evidencia (evaluacién y seguimiento).

Las areas prioritarias respecto a las cuales los centros residenciales de proteccion y los centros
de privacion de libertad deben contar con informacién de calidad y debidamente registrada son:

1. En cuanto a vulneracién de derechos de los ninos, nifias y adolescentes, se debe contar
con un sistema de registro y seguimiento de las denuncias impetradas por los nifios,
nifias y/o adolescentes residentes y en favor de ellos y ellas. El objetivo es que se cuente
con informacién actualizada de dichas causas, permitiendo asi informar a las victimas y
sus familias del proceso judicial y sus avances, respetando su derecho a la informacion y
participacion. Actualmente se observa un vacio evidente respecto a esta informacion.
Asimismo, se recomienda, de forma urgente, incorporar la verificacion de registro de
agresiones o eventos que ocurran dentro de la residencia que impliquen la vulneracion de
los derechos de los nifos, nifias y adolescentes, por ejemplo, los abandonos del sistema,
entre otros.

2.Ensalud, serecomienda egistraraplicacién de tamizajes, derivacionesy tratamientos (por
ejemplo, de consumo de alcohol y drogas), ficha clinica, de los nifnos, nifias y adolescentes.

3.Eneducacion, se debe registrar a nifios, ninasy adolescentes insertos en establecimientos
educacionales, rezago escolar, exclusién escolar y/o participacion en otras modalidades
educacionales.

4. En representacion juridica, registrar nifos, nifias y adolescentes que cuentan con
curadores(as) ad litem designados(as) (y aquellos que no), sus nombres y programas a los
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DE LOS DERECHOS DE LOS NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES

que pertenecen, su niimero de contacto y frecuencia de contacto con dicho(a) abogado(a).
Esto dltimo, de modo de garantizar el derecho a ser oido de los nifios, nifias y adolescentes
y su participacion en el proceso judicial y en instancias administrativas en que se afecten la
vida de los nifios.

En este sentido una arquitectura comin y relacionada de las bases de datos de los distintos
centros tanto proteccionales como de privacion de libertad en los que permanecen los nifos,
ninas y adolescentes, permitiria contar con informacion respecto a ambitos de la trayectoria
de vida de los nifios, nifias y adolescente claves en su desarrollo integral. Asimismo, permitiria
contar con indicadores comunes respecto a dimensiones fundamentales para generar mejores
servicios sociales, todo esto con el fin de crear un sistema de informacién enfocado en la gestion
de casos.

En este sentido, en Chile, la creacién de un sistema integrado, es un desafio pendiente
particularmente a partir de su rol en la proteccién social de la infancia y adolescencia, el que
permitira contar con informacion articulada y coordinada del intersector.

Sin embargo, estos procesos se deben llevar a cabo resguardando el derecho a la privacidad
de los nifos, nifias y adolescentes, protegiendo sus datos sensibles. En este sentido, el Estado
debera gestionar de manera ética y responsable los datos utilizados.

DE LOS DERECHOS DE LOS NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES
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