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PRESENTACION

| proceso constitucional en marcha en el pais es una respuesta democrdtica a un

conjunto de demandas ciudadanas. En mds de doscientos anos de vida republi-
cana la sociedad ha tenido pendiente un didlogo amplio, inclusivo, que integre las
diversas visiones y culturas que conviven en Chile para concordar una carta magna
con la debida representacién. En ese vacio tal vez se encuentre parte de las respuestas
para entender el denominado estallido social de octubre de 2019, punto de partida
del camino politico que hoy transita la comunidad nacional para la redaccién de una
Constitucién para el siglo XXI.

Pese al contexto, marcado, ademds, por el confinamiento y otras medidas sanitarias
frente a la pandemia, la Universidad con una profunda vocacién publica y regional,
ha desarrollado un conjunto de contribuciones en el dmbito de la divulgacién y de
la generacién de encuentros que permitan un proceso informado que promueva la
participacién en este proceso. En esta linea, el Centro de Politicas Pablicas de nuestra
Casa de Estudios ha generado la iniciativa de convocar a académicas, académicos, ad-
ministrativos, estudiantes de pre y posgrado a escribir ideas y propuestas que puedan
ser consideradas en la redaccién de la futura carta fundamental, compiladas en este
libro Nueva Constitucion: Una propuesta desde La Araucania, con la participacién de
Ediciones UC Temuco, obra de acceso abierto, gratuita para sus lectores y escrita con
la reflexidn, libertad y diversidad que el espacio académico promueve.

Se trata de veintitn articulos que versan sobre diversos dmbitos, agrupados en
gobierno y la gestién publica; el desarrollo, la desigualdad y ambiente; equidad edu-
cativa e interculturalidad y el derecho a la salud garantizado en la nueva Constitucidn.

En la primera parte se abordan temas como la conceptualizacién del poder, derechos
constitucionales, el sufragio, el uso de la fuerza y el rol civil en el control de las poli-
cfas, diferentes expresiones de participacién ciudadana, pasando por el ordenamiento
territorial y los desafios para los gobiernos comunales.

Posteriormente, se reflexiona sobre una nueva relacién entre el Estado y el mercado,
la desigualdad social subnacional y La Araucanfa mds alld del derecho a vivir en un
ambiente libre de contaminacién.

La tercera parte, sobre equidad educativa e interculturalidad, considera las lenguas
indigenas en Chile, el pluralismo y grupos etnoculturales desde el pensamiento politico

socialcristiano, la perspectiva del Azmogen como ordenamiento del vivir en la sociedad
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Mapunche, aportes para la educacién en el contexto rural y la interrogante sobre la
viabilidad del didlogo politico intercultural en y para el Wallmapu.

Finalmente, en la cuarta parte del libro, se plantean reflexiones y propuestas en
materia de acceso y calidad en el derecho a la salud, las tensiones en el conocimiento
y el sistema de salud intercultural y la prioridad del derecho a la salud mental en la
nueva Constitucién.

Temas que creemos estardn presentes en el debate constitucional, en el que en-
tendemos la importancia de las miradas descentralizadas, particularmente desde la
Regién de La Araucania, por la oportunidad que representa en nuestros territorios
interétnicos, en los que tras mds de quinientos afios atin creemos en el didlogo respe-
tuoso para superar conflictos, pobrezas y un nuevo trato para garantizar derechos y
regular nuestra vida en sociedad.

Queda en sus manos el fruto de un trabajo colectivo, orientado a contribuir a
la informacién y participacién sustantiva tanto de quienes integren la Convencién
Constitucional, como para todas aquellas personas interesadas en este histérico proceso
y sus resultados.

DR. ALIRO BORQUEZ RAMIREZ
Rector
Universidad Catdlica de Temuco
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INTRODUCCION

Para los y las chilenas los dltimos afios han sido histéricos. Han generado un con-
junto de desaffos para la institucionalidad politica y para la propia sociedad civil.
La pandemia provocada por el COVID-19 encontré a Chile inmerso en un proceso
complejo, tenso, pero también necesario. Tras el estallido social de octubre de 2019, el
inicio del proceso de redaccién de una nueva Constitucién, que considerd un plebis-
cito de entrada, ha marcado un proceso inédito: Nunca en nuestra historia habfamos
sido convocados a participar en la eleccién de las personas que van a elaborar nuestra
Carta Magna.

Sibien el gobierno de Michelle Bachelet (2014-2018), inicié un proceso constitu-
yente, su calendarizacién, acuerdos y propuestas no fueron considerados por el gobierno
del presidente Sebastidn Pifiera (2018-2022), quedando inconclusos y archivados en
un cajén con miles de debates que se dieron en el dmbito nacional, regional y local.
Los diez principios y valores mencionados con mayor frecuencia en la sistematizacién
de los encuentros autoconvocados son: justicia, democracia, respeto por el ambiente,
igualdad, descentralizacién, bien comun, respeto, dignidad, autonomia y equidad de
género, conceptos que emergieron con fuerza en la revuelta de octubre de 2019. En este
nuevo camino no se trata solo de abordar los cambios sociales desde una perspectiva
juridica, se trata, también, de considerar visiones politicas, interculturales, sociales y
econdémicas. Siguiendo esta linea, son multiples las disciplinas que pueden contribuir
al proceso, a su andlisis, interpretacién, enriquecimiento, educacién, formacién y en
fortalecer una participacion sustantiva que contribuya a la legitimidad e integridad de
la Constitucidn resultante.

Como Centro de Politicas Publicas (CPP) de la Universidad Catélica de Temuco
tenemos como uno de nuestros objetivos incidir en la toma de decisiones, entregando
aportes a través de investigaciones y evidencias y, al mismo tiempo, fortalecer el vinculo
entre la academia, la sociedad civil y la institucionalidad publica y politica. Por ello,
la invitacién de este libro fue a contribuir, desde diversos enfoques, en el andlisis de
temas que podrdn nutrir a las y los convencionales en el debate constituyente, pero
también visibilizard problemas que estdn latentes en la Regién de La Araucania y que
no han sido resueltos o trabajados de manera integral.

El presente libro Una nueva Constitucion: Una propuesta desde La Araucania es
una iniciativa colectiva para proponer temas necesarios a integrar en la futura Carta
Magna, estd compuesto por veintidn capitulos y estd organizado de acuerdo con las
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dreas de accién del CPD, para, de esta forma, acercar resultados de investigaciones y
reflexiones de académicos, académicas y estudiantes a la discusién constitucional. Una
de las iniquidades mds sentidas es la asociada a las dimensiones territoriales, ya que
los efectos del centralismo, que caracteriza al pais y que se ha expresado en las cons-
tituciones anteriores, han sido un factor de profundizacién de las desigualdades que
sufre la region, por lo cual, estos aportes tienen un valor dnico, porque La Araucanfa
tiene un significado histdrico y cultural, pero también es una regién donde el Estado
tiene deudas y, por lo mismo, este proceso constituyente genera expectacién, por una
parte, porque su organismo estd presidido por una mujer mapuche y, por otra, por los
posibles impactos concretos que tendrd sobre sus comunidades y territorios. El libro
se estructura en cuatro partes. La primera tiene nueve capitulos vinculados con temas
de gobierno y gestién publica. La segunda, es sobre temas de desarrollo, desigualdad
y medioambiente, y cuenta con tres capitulos. En el caso de la tercera parte, cinco
capitulos centran la discusién en la equidad educativa y la interculturalidad, y la parte
final sitda, a través de cuatro capitulos, el debate sobre el derecho a la salud y los de-
rechos de participacién en una nueva Constitucién.

El primer capitulo “El marco constitucional de poder y derechos en la (re) unién
republicana”, de Ratl Soto Villaflor, trata sobre la reptiblica democrdtica y su encapsu-
lamiento de una forma de gobierno democrético que se va diluyendo por el contexto
de crisis de legitimidad e institucional. Por lo cual, el proceso constituyente abre paso
a un nuevo tiempo, donde es inevitable volver a mirar los inicios de nuestra historia
para avanzar hacia un nuevo futuro que pueda lograr representaciones en lo indigena.
El capitulo nos invita a pensar en una “republica ciudadana” y reencontrarnos con
la memoria del Chile indigena como también con sus propios simbolismos, a que la
ciudadania en nuestro paifs, desde sus intereses y motivaciones, sea reconocida en su
diversidad para la generacién de una historia comun y convivencia pacifica.

El segundo capitulo, titulado “El derecho fundamental de sufragio: Reflexiones
para un adecuado reconocimiento y proteccion en la nueva Constitucién”, de Edgardo
Cancino y Camila Ferndndez, se realiza un andlisis sobre las implicancias del derecho
fundamental del voto, como también las consecuencias de su regulacién y falta de tutela
jurisdiccional para su proteccién. Esto tiene por objetivo situar el papel que tiene el
voto y la participacién en una nueva Constitucidn, ya que en la actual este derecho no
cuenta con una proteccién como si lo tienen otros derechos fundamentales. En esta
linea, los autores apelan a que no se pierda la oportunidad de reconocer expresamente el
derecho fundamental del voto y de establecer acciones de tutela jurisdiccional efectivas
y protegerlo frente posibles amenazas que pueda sufrir este derecho.

En el tercer capitulo, “Uso de la fuerza y nueva Constitucién: La necesidad de un
efectivo control civil a la labor policial”, de Marfa Catalina Ferndndez Carter y Javier
Veldsquez, se analiza cémo a partir de que los Estados tienen el monopolio de la fuerza
en los territorios, permite a la policia ejercer violencia tanto para mantener el orden
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INTRODUCCION

publico cono para resguardar los derechos de las personas. Sin embargo, desde el esta-
llido social del afio 2019, esta garantia ha sido cuestionada, incluso denunciada ante
violaciones de derechos humanos ejercida por la policia chilena. En sus reflexiones,
los autores sostienen que este proceso constituyente debe tratar la manera de violencia
estatal ejercida, existe la posibilidad de replantearse el papel de las policias en esta nueva
Constitucidn, considerando la necesidad de su sometimiento al control de la autoridad
civil y avanzar hacia una reforma estructural para su regulacion.

El cuarto capitulo, “Ordenamiento territorial: Reflexiones en el marco del proceso
constituyente”, de Fernando Pefia-Cortés y Carmen Schlotfeldt Leighton, destaca
que uno de los temas relevantes dentro de la nueva Constitucién tiene que ver con la
descentralizacién vy, en particular, con la planificacién y el ordenamiento territorial.
Justifican la necesidad de contar con elementos que mandaten la creacién de un sistema
de gobernanza territorial descentralizado, lo cual significa mayor autonomia a gobiernos
subnacionales para que promuevan el desarrollo territorial equitativo y sustentable.
Debido a que en la nueva Constitucién podria existir una nueva configuracién del papel
del Estado, sin duda habrd un impacto en procesos de descentralizacién. Los autores
exponen un contexto institucional sobre sistema de ordenamiento territorial de Chile,
hacen un diagndstico sobre la carencia de la planificacién y presentan una propuesta que
incluya el reconocimiento de las potencialidades para que el ordenamiento territorial
sea pleno, por lo que una nueva Constitucién debe fortalecer el papel de gobiernos
regionales para la existencia de autonomia local que le entregue poder a los territorios.
Fernando Pefia-Cortés y Carmen Schlotfeldt destacan que un elemento constitutivo
es la sustentabilidad, incorporando el reconocimiento de la propiedad comun de la
ciudadanfa, en especial el del agua. Para ello, apelan a la integracién arménica de toda
nuestra nacion.

El quinto capitulo, “Nueva Constitucién: La oportunidad para contar con go-
biernos comunales”, de Cristian Quiroz, presenta el estado del arte del proceso de
descentralizacién y el municipalismo en Chile. A partir de ello, realiza un andlisis de
los obstdculos que no han permitido lograr una gestién intergubernamental eficiente,
lo cual dificulta el desarrollo de los territorios a lo largo del pais. Cabe destacar que
el texto menciona una ventana de oportunidad para la transformacién en esta ma-
teria: el estallido social de octubre de 2019, donde distintos municipios lideraron
la primera consulta nacional sobre si el pais querfa una nueva Constitucién, como
también sistematizaron las demandas ciudadanas, lo que fortalecid la legitimidad de
estas instituciones como puerta de entrada de las personas frente al Estado. Por lo que
este proceso constituyente debe incorporar un nuevo estatus para las municipalidades,
reconociendo administrativa, financiera y politicamente sus potestades.

El sexto capitulo, “Contraste constitucional: Participacién ciudadana y realidad
local”, de Romédn Gonzdlez, pretende contribuir en la discusion constitucional relevando
la participacién ciudadana y apelando a que la nueva Constitucién debe resguardar ese

15
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derecho, pero también transformarlo. En este sentido, describe el cuadro normativo
por el cual actualmente se garantiza la participacién ciudadana y cémo se desarrolla
en el dmbito local. El autor a partir de esta realidad presenta experiencias comparadas
sobre cémo es tratada la participacién realizando contrastes de constituciones. En
la dltima seccién del ensayo reflexiona sobre cémo la administracién publica y sus
agentes promueven en los distintos niveles del Estado la participacion ciudadana para
restablecer la legitimidad de las instituciones, que, en la actualidad, estdn en crisis.
Lo anterior se traduce en que se potencie a la ciudadania para que se involucre en la
gestion y decisiones publicas, se logre una efectiva descentralizacion, se garantice la
autonomia de los gobiernos subnacionales para que se concrete un gobierno abierto a
escala municipal en materias de participacién ciudadana.

El séptimo capitulo se titula “Sobre la nueva Constitucién como espacio publico
politico: Reflexiones sobre sus presupuestos y dindmica”, de Mario Samaniego y Héctor
Mora, invita a reflexionar y pensar una nueva Constitucién con base en un contexto
cultural determinado, como lo es el Wallmapu, exponiendo un andlisis critico sobre
el cémo las construcciones sociales y politicas han establecido ciertas normalidades
que han generado y profundizado obstdculos para una convivencia sustantiva y justa.
En el transcurso del texto se puede apreciar que en una primera parte expone sobre la
homogeneidad cultural y sobre la determinada interpretacién de la historia del terri-
torio que ha dificultado la convivencia. A partir de ese andlisis la segunda parte releva
la importancia de mantener presente en el debate constitucional la pregunta, ;cémo
producir relacionalidad entre individuos y grupos diferentes, desiguales, distanciados
y enfrentados? Para que cuando llegue la toma de decisiones y se asuman respuestas
para resolver problemdticas se incluyan conflictos histéricos que siguen presentes. En
su tlltima parte promueven recuperar la situacién contextual arraigadas en la historici-
dad de la sociedad civil y que la reflexién resguarde las distintas configuraciones cul-
turales.

El octavo capitulo “Presupuestos participativos: Un modo de acercar a la ciuda-
dania la decisién de politicas pablicas”, de Carlos Alvarado y Juan Pablo Beca, parte
con la premisa de que la participacién influyente de la sociedad civil perfecciona la
democracia que, en este contexto, sufre cuestionamientos y delinean la posibilidad de
instaurar en Chile mecanismos de democracia directa. En la primera seccién del tra-
bajo, los autores exponen sobre la participacién como derecho, destacando la consulta
popular, presentando un hilo conductor para la siguiente parte, que analiza y describe
los presupuestos participativos como mecanismo de inclusién social, particularmen-
te, en el dmbito local. Asimismo, no solo destacan con casos en particular, sino que,
también, reconocen que existen problemas que son necesarios subsanar, como lo es
la falta de normativas que terminen con arbitrariedades de las municipalidades. Su
reflexién finaliza con que el debate constitucional es una oportunidad para comenzar
una segunda era de los presupuestos participativos en nuestro pafs y que se pueda lo-
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INTRODUCCION

grar un consenso sobre la participacién ciudadana para que esta sea incidente, lo que
conlleva a la resolucién de problemas a escala territorial.

El dltimo capitulo de esta parte es “El pluralismo juridico como tarea a resolver
por la nueva Constitucién de Chile”, de Marco Aparicio y Fdtima El Fakih, sostiene
que este momento constituyente debe promover un nuevo constitucionalismo de los
derechos y de los sujetos, ya que Chile es el dnico pais que no reconoce a sus pueblos
indigenas y que, ademds, los invisibiliza bajo un Estado-nacién unitario y monocultural.
Por lo tanto, proponen que en la nueva Constitucién establezca explicitamente los
derechos indigenas bajo un pluralismo juridico. La primera seccién aborda que Chile
estd lejos de dicho paradigma y, compardndose con algunos paises de América Latina,
nuestro pafs defiende un constitucionalismo monocultural. En la siguiente parte, los
autores realizan una radiografia histérica y contextual sobre la realidad de los pueblos
indigenas en Chile, esto lleva al lector a conocer la formacién y dominio del Estado
chileno, el cual niega la identidad y la existencia de los pueblos originarios como
entidades sociohistéricas. En la tercera seccién analizan el reconocimiento del Estado
chileno y la relacién asociativa entre el derecho y la transformacidn social para otorgar
una garantfa de autonomia colectiva y reconocimiento de los derechos de todos los
actores, incluyendo a los pueblos originarios. Con todo, los autores invitan a incorporar
un desafio juridico y que se haga realidad el pluralismo juridico con el reconocimiento
de sistemas normativos indigenas en coexistencia con el del Estado chileno y pensar lo
constituyente en su dimensién de juridificacién del conflicto como, también, adaptar
el ordenamiento juridico chileno al nuevo constitucionalismo latinoamericano, con
base en la plurinacionalidad e interculturalidad.

La segunda parte de este libro incluye tres capitulos vinculados a temas como el
desarrollo, la desigualdad y el ambiente. El texto “Poder econémico y nueva Consti-
tucién: Hacia una nueva relacién entre Estado y mercado”, de Sebastidn Carrasco y
Javier Herndndez, inicia situando el papel de la economia actual y su responsabilidad
entorno a la desigualdad en Chile, por lo cual la nueva Constitucién puede ser la
posibilidad de “emparejar la cancha” entre los poderes econémicos y la ciudadanfa,
proponiendo ideas para la futura Carta Magna. Esto se enmarca en asegurar un papel
del Estado dindmico en la economifa, establecer principios que vayan mds alld de la
dimensién individual y entregar mandatos que aseguren la justicia social y equidad.
Ademds, consideran que debe garantizarse una equidad territorial, lo cual permitird
un desarrollo econédmico y proteccién del ambiente a escala local. Los autores, para
llegar a estos postulados, en la primera seccién entregan antecedentes conceptuales y
contextuales, sobre reglas del juego de la economia y cémo Chile se sitda como uno
de los paises que instalaron plenamente el sistema neoliberal. Luego, presentan casos
concretos como el fallido fortalecimiento sindical en la reforma laboral, la proteccién
de los derechos de los consumidores y la realidad de un Servicio Nacional del Con-
sumidor “sin dientes” y la regulacién del mercado del agua y las atribuciones de la
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Direccién General de Aguas. Lo anterior permite expresar que Chile al contar con
desigualdades econdmicas, afecta la cohesién social, la confianza en las instituciones y
que cuando se ha intentado avanzar en politicas puiblicas que enfrenten esta realidad,
es la Constitucién actual la que restringe dichas transformaciones. Con este diagnds-
tico en la dltima seccién detallan la propuesta constitucional para un nuevo papel del
Estado en la economia.

El siguiente capitulo “Nueva Constitucién y desigualdad social subnacional, ;basta-
rd con mds derechos sociales?”, de Carolina Acevedo De La Harpe y Rodrigo Espinoza
Troncoso, considera que si una nueva Constitucidn garantiza derechos sociales que se
han expresado en el sentir ciudadano. Su trabajo estd guiado por la pregunta: ;Qué
necesita el Estado de Chile para tener un impacto real sobre la desigualdad social a
diferentes escalas territoriales?. La siguiente seccion expone sobre desigualdad social en
el dmbito subnacional, afirmando que la desigualdad preocupa porque tiene costos en el
crecimiento econdmico, en la democratizacién y en el conflicto social. El caso de Chile
es interesante por ser un pafs unitario y con niveles de gobernanza que han afectado en
las gestiones de la desigualdad, pero, ademds, por su propio contexto politico y social.
Los autores indican que el crecimiento econémico sostenido y la consolidacién de la
democracia han permitido una caida de la desigualdad en ingresos y pobrezas a escala
nacional, pero si hacemos un zoom, la desigualdad en lo subnacional es otra realidad,
por lo que el debate constitucional sobre los derechos sociales debe enfocarse en las
desigualdades sociales. La segunda parte del capitulo explora la desigualdad social
subnacional en el caso de la salud en Chile y se evidencia que la brecha entre Santiago
versus regiones es significativa, y es mds profunda entre la Regién Metropolitana y
las regiones extremas del pais. La propuesta de Carolina Acevedo y Rodrigo Espinoza
apunta a que el debate debe ser sobre los derechos sociales, pero también considerar una
mayor distribucién del gasto fiscal, el despliegue de recursos en el 4mbito territorial,
dénde se focalizan los esfuerzos para que las brechas sean resueltas.

El dltimo capitulo de esta parte es “Araucania en pauta: mds alld del derecho a vivir
en un ambiente libre de contaminacién”, de Patricia E. Oliveira y Claudia Quezada.
Aqui, las autoras afirman que los altos niveles de contaminacién en Chile son producto
de las maneras en que se desarrollan las actividades econdmicas afectando al agua, el
suelo y el aire. Para el desarrollo de su andlisis se sitian en la Regién de La Araucania
y describen los principales problemas medioambientales que afectan sus ecosistemas.
Luego de esta fotografia, realizan un vinculo entre la Constitucién actual y, particu-
larmente, y el 8 pdrrafo del articulo 19 de la Constitucidn Politica de la Repiiblica, y
casos que se han observado en la regién que permiten concluir que se ha infringido la
actual Carta Magna. Con todo, las autoras, luego de analizar los antecedentes, afirman
que ante la escasa y débil normativa en materia de regulacién ambiental es prioridad
que la nueva Constitucién entregue directrices claras y detalladas sobre el derecho a
vivir en un ambiente libre de contaminacién.
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La tercera seccidn del libro tiene que ver con la equidad educativa y la intercultu-
ralidad y contiene cinco capitulos. El capitulo “Lenguas indigenas en Chile y Proceso
Constituyente”, de Fernando Wittig y Arturo Herndndez, desde la sociolingiiistica,
contribuye en la discusién del proceso constituyente sobre las politicas lingiiisticas en
Chile, un papel del Estado activo en el resguardo de la diversidad lingiiistico-cultural
e invita a superar gestos simbdlicos como algo oficial en el dmbito local. En la primera
parte, los autores, realizan una mirada politica del Estado en relacién con las lenguas
indigenas desagregando y contrarrestando tres principales escenarios de la historia de
nuestro pafs, como también el papel de la academia y de los pueblos en esta materia.
Posteriormente, exponen sobre cudl es la situacién actual que viven las lenguas indigenas
en Chile, a pesar de que hasta la fecha no existe un censo lingiiistico que permita conocer
niveles de vitalidad, de distribucién territorial y social. Luego, desde diversas fuentes,
indican que los hablantes con mayor conocimiento y fluidez en el uso de las lenguas
suelen ser personas mayores que viven en las zonas rurales o territorios ancestrales de
sus respectivos pueblos. La siguiente seccidn trata consideraciones preliminares para la
discusién sobre las lenguas indigenas en el debate constitucional. Lo anterior se refleja
en tres lineamientos generales: las definiciones centrales, las implicancias en el dmbito
sociolingiifstico y orientaciones en el dmbito de politicas lingiiisticas. Es decir, que la
elaboracién de una nueva Constitucién debe incluir ideas, valores y planteamientos
que se reflejen en normativas e instrumentos que puedan atenuar el proceso que viven
lenguas indigenas, se hagan cargo de reconocerlas oficialmente, se implementen politicas
que reviertan su delicada realidad actual en Chile.

En el capitulo “Pluralismo y grupos etnoculturales™ Una propuesta desde el pen-
samiento politico Socialcristiano”, de Jorge Cordero y Heber Huaquimilla, los autores
realizan una reflexién tedrica sobre el reconocimiento que la naturaleza de los grupos
sociales vincula con la intencionalidad colectiva y la coordinacién de los agentes,
considerando la importancia de establecer el estatuto ontolégico y agencial de los
grupos etnoculturales porque si no tienen una identidad clara y una agencia efectiva,
la asignacién y ejercicio de derechos y responsabilidades legales parece implausible. Por
lo tanto, la conformacién ontoldgica de los grupos étnicos ha sido presentada como
constitutivamente compuesta por propiedades sociales contingentes y la jerarquia
ontoldgica se basa en el fundamento teolégico de que las identidades culturales par-
ticulares son un don de Dios. Ademds, promueven que mientras el grupo cuente con
finalidad cultural, una estructura coordinativa, proyectos y actividades coordinadoras,
tiene agencia grupal y, por lo tanto, puede tener derechos y responsabilidades legales y
culturales. En la siguiente seccién desarrollan una aproximacién teérica al pluralismo
que distingue tres dimensiones sobre la comprensién de los tipos de diversidad social:
pluralismo direccional, cultural y estructural. Luego de este andlisis, entregan conside-
raciones para la redaccién de la nueva Constitucién y que este proceso abre una puerta
para enfrentar un tema pendiente que arrastra Chile, el cual se vincula al fenémeno de
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la diversidad etnocultural y que el Estado debe garantizar que la identidad nacional se
relacione de manera horizontal como una identidad cultural concreta.

El tercer capitulo “Azmapu. Ordenamiento del vivir en la sociedad mapunche desde
la perspectiva del azmogen”, de Desiderio Catriquir y Herndn Gonzdlez, nos lleva a
profundizar nuestro conocimiento sobre el Azmapu —un modo de vida de la sociedad
mapunche que se sustenta en la tradicién oral- que en el dmbito de la justicia no
considera la amplitud que esto tiene y que este encasillamiento se observa en procesos
judiciales entre la sociedad chilena y la mapunche. Esto implica una asimetria que se
observa en legislaciones indigenistas. La primera seccién profundiza sobre el Azmapu,
ordenamiento Mapun Mogen, considerando la conceptualizacién de distintos autores,
pero, también, ordendndolas para avanzar en su posicionamiento para el derecho
propio del mundo mapunche. Luego nos convocan a conocer la institucionalizacién
mapunche de territorializacién, analizando su proceso, definiendo conceptos para afir-
mar que el zzmapu constituye un marco orientador que se reformula y se adapta entre
tradicién e historia. En la siguiente parte, presentan el proceso de territorializacién
de las tierras mapunches bajo la perspectiva eclesidstica y estatal, en el cual el Estado
chileno posindependencia construyé nuevas formas de territorializacién. Por dltimo,
los autores, el contexto constituyente y los representantes de la sociedad mapunche,
fundardn reflexiones desde el azmapu para favorecer el entendimiento entre raciona-
lidades constituyentes.

El cuarto capitulo “Vida social cotidiana en la escuela rural de La Araucanfa. Aportes
para la politica educativa local”, de Daniel San Martin y Reina San Martin, parte de la
premisa de que La Araucania tiene un escenario educativo caracterizado por su com-
plejidad sociohistdrica, territorial y cultural. Desde un espacio local, si bien las escuelas
rurales en la regién son un espacio intercultural e interétnico, se debe avanzar hacia
un enfoque educativo de didlogo y sana convivencia intercultural. Es decir, que para
entender el éxito educativo se debe incluir un conjunto de condiciones que favorecen
o no la equidad. La seccién que viene desarrolla el concepto de vida social cotidiana
para responder preguntas sobre la relevancia de la subjetividad e intersubjetividad, la
construccién social del sujeto y los significados que atribuyen a su entorno social y
cultural. Luego, presenta las condiciones de educabilidad, es decir, de los rasgos indi-
viduales que influencian el proceso de socializacién producto de la interaccién familiar
y cultural, senalando que cuando las condiciones de educabilidad son favorables toda
persona es educable. Posteriormente, desarrolla un andlisis sobre educacién y mercado,
donde los autores afirman que esta relacién profundiza la desigualdad educativa del
pais. Se presenta un estudio en el que participaron veinte profesores/as que trabajan en
escuelas rurales en La Araucanfa para comprender el escenario socioeducativo, obte-
niendo como resultado que profesoras y profesores tienen situaciones que determinan
su desempefio docente y calidad educativa. Finalizan su capitulo convocando a quienes
redacten la nueva Constitucién para que consideren en sus discusiones la educacién
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como derecho social y exista un cambio de paradigma y avanzar hacia una educacién
con pertinencia cultural y nuevas condiciones de educabilidad.

El dltimo capitulo de esta seccién “;Es posible un verdadero didlogo politico
intercultural en y para el Wallmapu?”, de Ricardo Salas y Felipe Sandoval, afirma
que el proceso constituyente tiene que asumir la complejidad histdrica de los pueblos
originarios ante el despojo de su territorio y que estamos en el momento de lograr un
verdadero didlogo para consolidar nuevas experiencias de gubernamentalidad territorial
y de gestién politica intercultural y decolonial que promueva y garantice los derechos
y deberes propios de un pais que asume su diversidad cultural. Por lo cual la agenda
intercultural en el proceso constituyente sea un hito decisivo que trascienda gobiernos
o conglomerados politicos. Lo anterior, es un puntapié inicial para preguntarse en una
seccién completa si la plurinacionalidad, la autonomia y autodeterminacién son posi-
bles. En esta seccidn, los autores consideran que el reconocimiento constitucional a estos
conceptos puede contribuir en deliberar consensos politicos donde puedan participar
todos los actores para lograr justicia, paz y convivencia en las regiones interétnicas.
En la siguiente parte exponen implicancias de la nueva Constitucién en La Araucania
y que serfa importante considerar experiencias de otras cartas fundamentales que han
incorporado los derechos de autonomia y autodeterminacién. Asimismo, consideran
que debe existir un reconocimiento nacional a los pueblos indigenas y que se pueda
terminar con la légica monocultural homogeneizante que obstaculiza resolver conflictos
interétnicos, lo cual marcarfa un antes y un después, particularmente, en la regién por
su complejidad e interculturalidad.

La parte final de este libro, con cuatro capitulos, se refiere al derecho a la salud
y a la participacién en la futura Constitucién. Esta tltima comienza con el capitulo
titulado “;Acceso o calidad?: Reflexién del derecho a la salud para una nueva Cons-
titucién”, de Ignacio Pino, que parte su andlisis planteando que el sistema de salud
chileno contiene una estructura desigual y que perjudica a personas con menos ingresos
porque no cuentan con recursos para acceder a un sistema de calidad. Su trabajo tiene
como objetivo describir el sistema de salud chileno y revisando la literatura pertinen-
te que visibiliza sus deficiencias. La primera parte del texto presenta una perspectiva
internacional sobre el progreso de nuestra salud, donde se afirma que Chile, junto
con Cuba y Costa Rica, presenta los mejores niveles de salud de América Latina, sin
embargo, esta realidad no ha beneficiado a la poblacién de la misma manera ante la
falta de recursos en la salud publica. En esta linea ahonda sobre la desigualdad en el
acceso al sistema de salud chileno, como también en la cobertura a escala territorial,
entregando el caso de las diferencias de las regiones sobre la dotacién de equipamiento
hospitalario, el cual impacta en la capacidad de los complejos asistenciales. Sicuados en
el contexto anteriormente sefialado, el autor relata en la siguiente seccion las deficien-
cias estructurales del modelo de salud chileno. Sus reflexiones finales apuntan a que
una futura Constitucién debe considerar a la salud como derecho fundamental por el
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bienestar social y que, a partir de este nuevo periodo, se implemente una politica de
profesionalizacién de la administracién del Estado con un énfasis en la equidad de la
distribucién de recursos.

El segundo capitulo, “Tensiones en el conocimiento y el sistema de salud inter-
cultural, basado en el papel asumido por la mirada occidental en La Araucania”, de
Katalina Agurto, propone analizar la realidad del pueblo mapuche y la salud en Chile.
Sostiene que, a pesar de la firma del Convenio 169 de la OIT, que reconoce los derechos
indigenas, existen protocolos de salud intercultural que no cumplen con las expecta-
tivas, no existe respeto por otros tipos de medicinas que se basan en la espiritualidad
y de la naturaleza. La primera seccién realiza un relato histérico sobre la realidad de
marginacién, maltrato y discriminacién del pueblo mapuche, el cual ha sido sometido
auna estructura impuesta por un Estado chileno monocultural y occidentalizado. Pos-
teriormente se sitda en la necesidad de incorporacién de una salud intercultural en el
sistema, el cual debe ser integral, incorporando la educacién y la economia, por lo tanto,
se tiene que organizar desde el conocimiento y proceder por medio de la cosmovisién
y las herramientas propias del pueblo mapuche. Esto indicarfa un cambio rotundo a la
realidad actual de no reconocimiento a sus tradiciones ancestrales y la autora propone
la incorporacién de machis en los centros de salud. Por tltimo, presenta los desafios
de lograr la interculturalidad en materia de salud, sobre todo, en el contexto de crisis
sanitaria en la que nos encontramos.

El tercer capitulo de este libro, se titula “El derecho a la salud mental en la nueva
Constitucién: Discusién inmediata”, de Diego Manriquez, quien recuerda que la actual
Constitucién politica menciona el derecho a la proteccién de la salud y a la integridad
psiquica, pero no expresamente como derecho fundamental y, tampoco existen refe-
rencias a la salud mental. Coincidiendo con el andlisis de desigualdad que reproduce
el sistema de salud chileno que realizé Ignacio Pino, el autor se enfoca en la necesidad
de contar con una regulacién de salud mental que sea eficiente en su accionar. En esta
linea, nuestro pais estd con una deuda, ya que no ha sido priorizada a lo largo de las
décadas y, junto con esto, carga con una discriminacién estructural y estigmatizacién
social. Esto es un desafio y una oportunidad para el autor, quien propone que este
tema sea abordado en el debate constitucional y que mandate la existencia de una ley
de salud mental. Lo anterior, se traduce en lograr que la futura Carta Fundamental
incorpore el derecho a la proteccién integral de la salud fisica, mental y social, lo cual
sea coherente con los compromisos internacionales suscritos por Chile y que el Estado
asegure el acceso libre, igualitario, universal e informado a las acciones de prevencién
y tratamiento de la salud y rehabilitacién del individuo.

Por dltimo, se presenta el texto “La participacién y transparencia bajo el principio
bdsico del proceso constituyente democrdtico” escrito por Jorge Cdrdenas, quien, a lo
largo de su escrito, contextualiza a Chile en su dmbito politico, social y 16gica econd-
mica, para luego plantear desafios sobre el funcionamiento de la Convencién Consti-
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tucional y la importancia de la implementacién de su reglamento para la efectividad
de la labor de quienes redactardn la futura Carta Magna. Luego, se refiere al principio
de participacién, el cual es esencial en el proceso que estamos viviendo, sobre todo,
considerando a los grupos histéricamente marginados en nuestro pais.

Para cumplir dicho principio, el autor relata mecanismos que pueden contribuir
en la efectividad de la participacién ciudadana dentro de la Convencién, entregando
ejemplos de lo realizado en paises como en Irlanda e Islandia, como también, aterriza
una diversidad de iniciativas para que sean consideradas en el actual organismo que
redactard la carta fundamental. Luego de realizar esta contribucidn, se analiza el prin-
cipio de transparencia y la necesidad de que sea resguardado en la Convencién con
acciones concretas y reales que permitan, a su vez, no solo fortalecer este principio,
sino que, también, instalar una nueva cultura civica en la sociedad chilena.

Como Centro de Politicas Publicas nos sentimos orgullosos de que, a lo largo de
sus sesenta afos, la Universidad Catdlica de Temuco mantenga su compromiso regional
y publico, lo cual se demuestra en esta iniciativa colectiva, pues nuestra universidad
no solo cumple un papel en los procesos de formacidn, sino que, también, aporta
a un proceso social, informando, promoviendo la participacién de su comunidad e
incentivando que las sociedades y las comunidades de la Regién de La Araucania se
empoderen. Esto tltimo es primordial cuando se quiere contribuir en un proceso para
que, por una parte, sea legitimo y, por otra, tenga redactado los derechos y deberes
fundamentales necesarios para una sociedad mds democrdtica, mds justa, equitativa,
con comunidades empoderadas. En este marco entregamos este libro y estamos seguros
de que cada capitulo es un espacio que promueve la actividad civica en los territorios,
como también tiene propuestas sustantivas y viables para que la nueva Constitucién
esté nutrida de elementos constitutivos que permitan resolver problemas que aquejan
a la sociedad. Lo anterior serd un tremendo aporte para quienes serdn los redactores
de esta nueva ruta en la que nos enmarcamos como pafs.

CRISTIAN QUIROZ REYES
CAMILA CARRASCO HIDALGO
Centro de Politicas Publicas
Universidad Catélica de Temuco
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EL MARCO CONSTITUCIONAL
DE PODER Y DERECHOS EN LA (RE) UNION REPUBLICANA

Raiil Soto Villaflor
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO

1. LA EMERGENCIA POR LA REPUBLICA

hile es una republica democrdtica’, fruto de toda su tradicién histdrica proveniente

del pasado, reflejo de una elaborada préctica politica que en la medida que se
fijaron en los textos constitucionales la literalidad de sus contenidos, fueron capturados
desde la teorfa y amoldados por esta para explicar las vinculaciones entre el poder, la
ciudadanfa y el ejercicio de sus derechos. Sin embargo, la abstraccién propia de las
explicaciones tedricas y el aprovechado uso que de las instituciones politicas se hace en
la contingencia del tiempo, va generando mutaciones y desviaciones en ellas, las que
entran en tensién con lo que en su sustancia son. Producido el resquebrajamiento por
efecto de esta tensién permanente, se devela en su autenticidad el sentido, fin y ser de
lo que se comprende por Republica y la manera que se vive y practica.

La emergencia de la Republica en el presente, proviene no solo del quiebre que
confronta su sustantivo ser con su descripcién aparente, sino que, ademds, del abandono
de su prictica, que abre espacios para la desunién y el desorden, por consecuencia,
olvidada en lo que consiste, se le define por oposicién a la monarqufa, como una re-
accién en su contra. Es a partir del nacimiento de la Repiblica Democrdtica en nues-
tra historia, que queda encapsulada en una forma de gobierno y caracterizada por su
adjetivo ‘democrdtica’ su sustancialidad se va diluyendo.

Tan intenso ha sido este largo periodo, que el consciente colectivo, fruto de la
recreacion republicana habida en sustitucién del gobierno del Rey, entiende el princi-
pio del pais a partir de ese momento, su estructura politica eminentemente moderna
olvidé la Republica Ciudadana existente en Chile antes de 1810 para instaurar una
repiblica democrdtica de indole nacional.

! Constitucidn Politica de la Repiiblica de Chile (2021), articulo 4.°.
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Ahora que los cimientos de la modernidad se han desmoronado, abriendo paso al
nuevo tiempo, es inevitable volver la mirada al origen y reencontrarnos con el princi-
pio para transitar por el camino del futuro en orden y paz. Este anhelo del que somos
participes, tiene simbolos y representaciones en lo indigena, incluso de aquellos que
no lo son. Lo anterior se explica puesto que en los tltimos treinta afos ha existido
un denodado interés por rescatar su pasado, costumbres y tradiciones, consiguiendo
posicionar aquello en la memoria colectiva del pueblo. Todo lo contrario a lo ocurrido
en el siglo XIX, donde se denosté y olvidé aquello que nos recordara nuestra calidad
imperial hispdnica, asi el grupo de poder dominante transcurrido en parte aquel siglo,
asignd la fecha de [re]fundacién de Chile en 1810, quebrando, con ello, la fuerte
cohesién que el ser republicano de los ciudadanos del reino habfan formado durante
cerca de doscientos sesenta afios, no en torno a un Estado-nacién, sino que en torno
a las ciudades, pueblos y villas de Chile. Habiendo olvidado y excluido el Chile de la
Republica Democrdtica al Chile de la Republica Ciudadana, el camino del reencuentro
de lo que somos durante el clamor popular de 2019 se encausé por la memoria del
Chile indigena y sus simbolos, que nos regresaron al origen en busqueda de respuestas
y reconocimientos.

II. CONFLUENCIA DE LA REPUBLICA DEMOCRATICA
CON LA REPUBLICA CIUDADANA

Estos asuntos de alta politica, algunas veces suelen ser abordados como si se trataran de
reivindicaciones sociales a arrancar al Estado, sin conexién con la alteridad ciudadana,
tal vez debido a las creencias que los asuntos o cosas publicas (Republica) son exclusivos
de lo estatal. Sin embargo, el reencuentro de las dos republicas: La Democrdtica y la
Ciudadana, por donde se tejerd el nuevo entramado social de Chile, requiere asentar
las bases en el reconocimiento y la alteridad reciproca de quienes son herederos de las
identidades ciudadanas locales, cuya adscripcién y pertenencia al pafs fue empeque-
fiecida y desconocida por exclusién desde 1810, en la creencia que el pasado le era
ajeno a la naciente nacién, por tanto, no serfa su historia ni constituirfa su identidad.
Chile necesita unirse en el reencuentro de las dos republicas y, ademds, purgar su alma
reconociéndose a si mismo en la nacién y en sus antepasados a quienes actualmente
no honra si murieron antes de 1810.

Los ejemplos de desconocimiento de su propia identidad son innumerables, solo
algunos a modo ejemplar: Se mantiene la referencia estricta a los “conquistadores”,
extraidas desde las fuentes del pasado, relatando la historia desde lo ajeno, sin recono-
cer su aporte a la formacidn e identidad cultural de la nacién como tampoco al linaje
heredado de estos antepasados que hoy posee el 90% de la poblacién actual del pais.
Los efectos de sus acciones construyeron un pais y, sin embargo, no son reconocidos

28

Una nueva Constitucion 010921 Ultima versién para prensa con modificaciones.indd 28 03-09-21 12:05



EL MARCO CONSTITUCIONAL DE PODER Y DERECHOS EN LA (RE) UNION REPUBLICANA

como padres de la patria. Lo mismo ocurre cuando se trata de los presidentes de Chi-
le, solo se reconocen a los presidentes de la Republica Nacional. No obstante, los go-
bernantes de Chile en el reino tomaron la denominacién de presidentes de [la Real
Audiencia] Chile, y la modernidad borré de la memoria ancestral a los presidentes de
Chile durante el reino.

Silo indigena y sus simbolos emergieron con fuerza durante el clamor popular de
2019, es debido a la conciencia colectiva que lo posiciona antes de la Repuiblica y del
Estado, y existiendo proyeccién en el pasado profundo del pais se reconoce en ellos
su identidad en la nacién. Sin embargo, a la enorme mayoria de los chilenos, se les ha
negado su identidad y se ha borrado la memoria, de su origen, historia y linaje. Es hoy
el tiempo de devolverle a los chilenos aquella memoria. La Constitucién debe otorgar
igualdad de trato para los hijos de esta tierra en reconocimiento de origen, historia y
linaje con la integracién de todas las reptiblicas en la denominacién de Chile. El adveni-
miento de la Republica Democritica privé del reconocimiento de linaje a los chilenos,
lo que debe ser restituido para igualar el trato que hoy reciben los chilenos indigenas,
cuyo linaje no solo es reconocido, sino que les concede derechos. Este reconocimiento
permite lograr la unidad republicana en la historia comdn que se hunde varios siglos
atrds de 1810, se recupera as la tradicidén y permanencia a la tierra y la cultura.

La confluencia de estas dos republicas es un proceso histdrico que comenzé hace
ya algunos afios, desde 1990 se observa a partir de la reestructuracién de la funcién
municipal la relevancia de derecho que adquiere la calidad vecinal y su Republica
(entiéndase los asuntos o cosas del interés publico de los vecinos) los que como todo
proceso que se confronta con la literalidad de las leyes y la Constitucién que ahogaron
su existencia, tuvo que hacerse camino fuera de ellas, como, por ejemplo, en la (re)
creacién de la funcidn policial, oculta baja la denominacién de “seguridad ciudadana”,
que recupera el derecho de policia de la organizacién ciudadana. Admirablemente la casi
totalidad de municipios en Chile retomaron aquella funcién policial bajo eufemismos
relativos a la seguridad o proteccidn, la que desaparecida de la organizacién politica de
Chile después de 1810 con la llegada de la Reptiblica Democrdtica, por el cambio del
fin o propésito del gobierno, desde la proteccién a los ciudadanos (propio del Chile
mondrquico), al reconocimientos de los derechos esenciales del hombre, los que que-
dan plasmados en las constituciones, pero privados de proteccién al concentrar en el
Estado el monopolio del uso de la fuerza, inhibiendo con ellos los “derechos de policia”.

La Constitucidn, la ley, el poder y la Reptblica de ser entidades propias de la vida
local, o vecinal, o ciudadana mutan en entidades de la nacién, generdndose, pues,
su migracién, desde la calidad humana hacia la calidad social universal del poder
soberano nacional, el que las define, (re)crea y ejerce hacia los ciudadanos y no con
ellos ,transformdndolos en objetos de la Constitucién, la ley, el poder y la Republica,
privdndolos de ciudadanias locales efectivas que fueron absorbidas por la nacién, y
siendo apreciados, ahora desde su pertenencia al colectivo social.
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Se confunde a menudo en el lenguaje social la Republica con el régimen de gobierno
como, por ejemplo, al referirse a la Republica Parlamentaria o Presidencial, también se
le encapsula en su significacién cuando se contrapone a la Monarquia como en el actual
texto constitucional que le confiere la calidad democrdtica como adjetivo, también
se le iguala con creencias ideoldgicas cuando se clasifica en periodos histéricos como,
por ejemplo, Republica Conservadora o Liberal o Neoliberal. Autores contempordneos
ofrecen estas clasificaciones anunciando el advenimiento de una sexta Republica. Sin
embargo, cada uno de los adjetivos con que se ha intentado explicar la Repuiblica no
hace mds que alejarla de lo que realmente es, dado que estas categorias adjetivales suelen
ser excluyentes de lo que el propio concepto de ‘republica’ significa.

La Republica; la cosa publica, hunde sus raices sobre el territorio que hoy conforma
Chile desde el siglo XV1, numerosas fuentes histdricas la mencionan referida a los asuntos
publicos que importan a quienes viven en una agrupacién humana. Asi se reconocfan
tantas republicas como ciudades, villas o poblados existian, siendo el poder politico
quien debfa atender, cuidar y proteger los derechos de esas republicas como en Linares,
en Copiapd, o en las republicas de indigenas. El nacimiento de la Reptblica de Chile
genera una transmutacién del concepto de ‘repiblica’ que se consolida y fortalece en
los siglos XIX y XX, asociado ahora al territorio ya no como asunto o cosa inmaterial
de interés ciudadano, sino como expresién configurativa del poder del Estado que se
ejerce en el territorio y sobre las personas que ahi viven®. El viejo concepto republicano
quedard diluido y despersonalizado en el territorio, confundido con él y como expresién
contraria al régimen mondrquico, algo paradéjico, pues este régimen integraba dentro
de su soberanfa a personas de distinto origen, como espafioles de Chile y mapuche,
reconociendo y respetando sus calidades libertarias y derecho. La consolidacién del
concepto moderno de ‘republica’ cosificada al territorio y desprendida de las personas
generé disolucién de las diversas ciudadanias republicanas subsumidas a la naciona-
lidad. El sentido republicano antiguo estd con fuerza arraigado en el pueblo de Chile
debiendo reconocerse a los ciudadanos en sus diferentes calidades originales y derechos.

[II. EL ORIGEN DE LA REPUBLICA CIUDADANA
EN CHILE EN EL SIGLO XVI

Hacia el afio 1800 los habitantes del reino de Chile avecindados en ciudades villas
y lugares del territorio gozaban de los derechos civiles y politicos. Dicha calidad se
adquirfa por ser vecino a diferencia del morador. En aquel tiempo, ademds, ha surgido
una burguesfa enriquecida por el desarrollo del comercio cuya influencia se tensaba
con el propésito del Monarca de fortalecer la unién imperial.

2 SOTO (2009): 59-60.
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Ya transcurrfan en torno a doscientos sesenta afios del ideario de la conquista que se
habfa fundado en hacer civilidad en las nuevas tierras de indias, habiéndose conseguido
desarrollar ciudades, villas y lugares de acuerdo con el precepto de Las siete partidas del
Rey Alfonso X, El Sabio, tantas veces citado en los documentos reales’.

Las siete partidas, texto de vigencia en toda Indias, comprende que por derecho
natural corresponde ennoblecer la tierra, extenderla y generar hijos que la pueblen. El
ideal de conquista hispano obedecié al cumplimiento de estas disposiciones de derecho
natural consagradas con bastante anterioridad al mismo descubrimiento de América
y que no es mds que la continuidad en el hacer que por siglos la cristiandad hispana
realizé en el periodo de la reconquista durante la Edad Media. Se entendfa, por tanto,
que es el pueblo quien desde la tierra constituye la unidad bdsica de la comunidad po-
litica, la ciudad y la villa y es la adscripcién a esa comunidad la que concede derechos.

El pueblo se hace de la tierra por medio de la fuerza o por medio del arte. El “apo-
deramiento” de la tierra se hace de dos “guisas”: mediante la fuerza (“laboreo”) o la
habilidad (“arte y maestria”)*. Las sietes partidas sefialan cémo se ejerce la fuerza®.

El asentamiento de nuevas poblaciones estaba regulado en la ordenanza 1 de po-
blaciones del rey Felipe II°. En el mismo pdrrafo mds adelante se sefiala que respecto de
las tierras ya descubiertas si pueden las autoridades de Indias dar licencia para iniciar
poblaciones’.

La ciudad, villa o lugar como la unidad esencial de la soberania sobre la cual se
cimenta la organizacién politica, estaba radicada en la conciencia de los vecinos desde
los comienzos de la hispanidad en Indias. Dado que declarada formalmente la ciudad,
villa o lugar por parte del Gobernador se nombraban sus autoridades a quienes se les
encargaba la administracién de la Republica, la que se radicaba en la vecindad®.

3 Las siete partidas... (1807). Tomo II, segunda partida, titulo XX, Prélogo, f. 102: “Es tenudo el pueblo...
de obrar por amor en la tierra onde son naturales, en nodreciendola, e acrecentdndola, ¢ faziendo linaje
en ella que la pueble. E en cada una de destas deven obrar, segund que conviene, e de otra guisa non
podrian mostrar amor verdadero a la tierra do moran”.

4 Op. cit., Ley 6.

5 Op. cit., Ley 7: “Asi como quebrando las grandes pefias y horadando los grandes montes, y allanando
los lugares altos y alzando los bajos, y matando los animales bravos y fuertes, aventurdndose con ellos
para lograr su provecho...”.

¢ Recopilacion de leyes de los Reinos de Indias... (1841). Ordenanza I de Poblaciones, FELIPE 11, libro 1v,
titulo I, Ley IV: “Establecemos y mandamos que ninguna persona, de cualquier estado y condicién que
sea, haga por su propia autoridad nuevo descubrimiento por mar, o tierra, ni entrada, nueva poblacién,
o rancherfa en lo descubierto, o por descubrir de nuestras indias sin licencia y provisién nuestra, o de
quien tuviera nuestro poder para concederla, pena de muerte, y perdimento de todos sus bienes para
nuestra cdmara’.

7 Op. cit.: “...en lo que estuviere ya descubierto y pacifico, permitimos que puedan dar licencia dentro
de sus jurisdicciones para hacer las poblaciones que convengan, guardando las leyes de este libro...”.

8 Op. cit., libro 1v, titulo VIL, Ley II: “Que habiendo elegido sitio, el gobernador declare, si ha de ser ciudad,
villa o lugar, y asf forme la republica”. “Elegida la tierra, provincia y lugar en que se ha de hacer nueva
poblacién, y averiguada la comodidad y aprovechamientos, que pueda haber, el gobernador en cuyo
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Los usos y costumbres habidos en las ciudades y villas formaron el derecho, y asi se
expresa en Las siete partidas’. El derecho indiano respetd los usos y costumbres, exten-
diendo con ello estos preceptos de las partidas de pleno reconocimiento al derecho de
los territorios. La republica comunal establecida en Indias, a semejanza de los pueblos
hispanos, se completaba con la reparticién de la tierra como se observa en la ordenanza
n.° 90 de Felipe II'%; solares para los vecinos, dehesas para que paste el ganado de los
vecinos, de propiedad del Cabildo. Las tierras sobrantes se llaman “valdias” pasaban al
Rey para otorgar mercedes a los futuros habitantes. Una vez establecida la poblacién se
gobernaba desde el municipio, célula elemental del ¢jercicio del poder republicano.
Hacia 1800 ya esta Reptiblica original en Indias se habfa transferido, de hecho, a los
cargos concejiles y tensaba las relaciones con los representantes que el Rey designaba
en los altos cargos de la administracién.

Entre medio del pueblo organizado en el Cabildo y los cargos de la administra-
cién designados por el Rey existia la burguesia, la que no tenfa en si mismo ninguna
adscripcién de derecho dentro del orden juridico de Indias, sin embargo, al estallar
la revolucién independentista a principios del siglo XIX en Indias le permitié obtener
derecho y poder, generando un cambio radical en la equilibrada estructura de derecho
indiano entre derecho republicano, asentado en el Cabildo, y poder de la adminis-
tracién, centrado en altos cargos de designacion real como virreyes y gobernadores.

El concepto de ‘republica’ serd llevado al nivel siguiente por los patriotas después
de 1810, al referirse los textos constitucionales a la “Republica de Chile”, lo que lleva a
extrapolar la organizacién vecinal desde la ciudad, villa y lugar hacia la universalidad de
todas ellas en el territorio jurisdiccional de Chile. El contenido de la Republica, que en
el derecho indiano estaba con claridad establecido, serd el desafio que enfrentardn los
patriotas, generando una fuerte tensién entre los partidarios del derecho de los pueblos
(ciudades, villas y lugares) que concurren en la formacién de la Republica de Chile frente
alos partidarios del derecho emanado desde la nueva organizacién unitaria nacional hacia
los ciudadanos de Chile, sobreponiéndola a la pertenencia vecinal'>

distrito estuviere, o confinare, declare el pueblo, que se ha de poblar, si ha de ser ciudad, villa o lugar,
y conforme a lo que declarare se forme el concejo, republica y oficiales de ella, de forma que si hubiere
de ser ciudad Metropolitana, tenga un juez con titulo de adelantado, o alcalde mayor, o corregidor, o
alcalde ordinario, que ¢jerza la jurisdiccién in solidum, y juntamente con el regimiento tenga la admi-
nistracién de la repuablica...”, p. 105.

9 Las siete partidas... (1807). Tomo I, primera partida, titulo II, Prélogo: “ca bien como de las letras nace
verbo, e de los verbos, parte, e de la parte, razén: assi nace del tiempo, uso: y del uso, costumbre: e de
la costumbre, fuero”, p. 12.

10 Recopilacion de leyes de los Reinos de Indias... (1841). Ley VI, p. 106.

" Op. cit. Ordenanzas 46 y 109, leyes XIX y XX: “el consejo y los que hubieren ajustado en las Indias, no
se satisfagan con haber tomado y hecho el asiento, y siempre vayan gobernando, y ordenen como se
ponga en ejecucidn, y tomen cuenta de lo que se fue obrando”, p. 108.

12 Recopilacion de leyes de los Reinos de Indias... (1841). (Explicacién al pie de pdgina al libro v, titulo I, Ley
111. Don Felipe IT el 11 de enero de 1589 habia ordenado que el gobernador de Chile esté subordinado
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IV. PERTENENCIA DE LOS MAPUCHE AL REINO DE CHILE

En 1803 en Negrete, Chile, se habia celebrado el que serfa el dltimo parlamento
hispano-mapuche’ en que los indigenas adscriben su fidelidad al Rey y en el docu-
mento se aprecia las denominaciones de “nacién” “pais” “vasallos”. Se declara la mds
absoluta libertad de comercio y la defensa en caso de que los enemigos de los espafoles
quisieren desembarcar en aquel territorio. Bajo la comprensién del derecho indiano se
trata del reconocimiento de una confederacién que se venfa dando desde hacfa varios
afios cuyo vinculo se sostiene por la fides. Los pardmetros son los mismos del senorio. El
tratamiento de nacidn o pafs considera que no es por esa calidad que surge el derecho,
sino por la promesa de fidelidad de dicha nacién en la persona de sus vasallos hacia su
majestad real, lo que llevé a integrar dentro del reino de Chile a los mapuche, aunque
no en calidad ciudadana, pues para eso se requeria estar adscrito a una ciudad, plaza o
villa del reino. Observamos hacia comienzos del siglo XIX, por tanto, que en el reino
habitaban distintas personas que de acuerdo con el origen de su posicién frente a la
Corona les correspondia el derecho.

V. CONCLUSION

Que los ciudadanos de Chile cualquiera sea su denominacién, atiendan su Reptiblica
(asuntos locales de interés publico) desde su calidad ciudadana y desde la particulari-
dad de intereses que pueden darse en la diferencia, constituye un reconocimiento a la
diversidad en la unidad. La Constitucién debe incorporar dentro de la Reptiblica De-
mocrdtica a la Republica Ciudadana, con las incidencias y efectos reales en la igualdad,
generando, con ello, una historia comdn que proyecta una convivencia pacifica en la
participacién de los derechos protegidos, no solo desde la jurisdiccién monopélica del
Estado, sino, también, desde la propia calidad republicana local.
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EL DERECHO FUNDAMENTAL DE SUFRAGIO:
REFLEXIONES PARA UN ADECUADO RECONOCIMIENTO
Y PROTECCION EN LA NUEVA CONSTITUCION

Edgardo Cancino Andrade
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO

Camila Ferndndez Zuiiiga
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO

[. INTRODUCCION

Todo sistema politico que se defina como democrdtico, reconoce como elemento
esencial el derecho de voto, pues por su intermedio los ciudadanos no solo parti-
cipan e intervienen en la eleccién de sus representantes, sino que, también, legitiman
al sistema politico y generan gobierno.

Pese a su importancia en la configuracién del Estado democritico, el derecho de
voto se ha considerado en Chile como un mero derecho politico, diferencidndolo de
los demds derechos fundamentales. Muestra de ello, es que la actual Constitucién Po-
litica de Chile regula de forma sucinta el derecho de voto y, ademds, no lo contempla
en el capitulo 1T “De los derechos y deberes constitucionales” situacién que genera
consecuencias juridicas concretas las cuales serdn desarrolladas en el presente articulo.

Para ello, en primer lugar, se realizard el andlisis dogmdtico-juridico del derecho
fundamental de voto, presentdndose en especifico su contenido y las implicancias
doctrinarias de su reconocimiento como derecho fundamental. A continuacién, serd
desarrollado el estatus del derecho fundamental de sufragio en la Constitucién Politica
chilena y las consecuencias de dicha regulacién, en especial la falta de mecanismos de
tutela jurisdiccional para su proteccién.

Lo anterior, con la finalidad de generar una reflexion sobre el papel que deben te-
ner el voto y la participacién politica en una nueva Constitucién Politica como nor-
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ma reguladora de las relaciones de poder, especialmente si esta pondrd termino a la
Constitucién vigente, cuyo origen se aparta del ideal democrdtico.

II. EL DERECHO FUNDAMENTAL DE SUFRAGIO

Consideraciones preliminares

Se puede conceptualizar al derecho de sufragio como un instrumento que faculta a
los ciudadanos para intervenir en la adopcidén de las decisiones politicas y en la for-
macién de las normas a través de las que se expresa la voluntad popular, mediante la
eleccién de los representantes, la adopcién de decisiones politicas y la participacién
en la formacién de la ley'.

La calidad de derecho fundamental del sufragio proviene de la importancia del
principio democrdtico y de la participacién politica como elementos nucleares en la
formacién del actual Estado democrdtico?. No obstante, su cardcter de derecho funda-
mental no solo deriva de la relevancia de la participacién politica de los ciudadanos en
la conformacién del orden social, sino que, también, se circunscribe al reconocimiento
constitucional que este derecho tiene en varios Estados democrdticos, asi como en
declaraciones internacionales de derechos humanos®. En otras palabras, un derecho
tendrd el cardcter de Derecho Fundamental si es reconocido por el derecho positivo, en
especifico por la Constitucién Politica o por un tratado internacional que verse sobre
derechos humanos. En el mismo sentido, Pablo Marshall plantea:

“el derecho a sufragio puede entenderse como un derecho fundamental, dado que
estd establecido en la Constitucién, pero también como un derecho humano, por

su establecimiento en tratados internacionales de derechos humanos™.

;Qué supone que el derecho de sufragio

sea un derecho fundamental?

El cardcter de derecho fundamental del voto tiene ciertas consecuencias “al menos
doctrinarias”, que vale la pena desarrollar. Primero, al ser un derecho fundamental
debe gozar de la mayor jerarquia normativa dentro de cualquier ordenamiento juridi-
co, en consecuencia, debe ser regulado y reconocido en la Constitucién Politica que

' PRESNO (2012): 113.

2 Ibid.

3 DE CABO y PISARELLO (2001): 40.
4 MARSHALL (2020): 612.
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corresponde a la norma juridica fundamental dentro de todo Estado. Al encontrarse
regulado y reconocido en el 4émbito constitucional, el contenido del derecho de voto
debe ser regulado por medio de una ley en sentido formal®.

Segundo, el desarrollo normativo que los legisladores hagan del derecho fundamen-
tal de voto debe considerar el contenido esencial e inviolable de este derecho, respetando
asf su cldusula de esencialidad. Por ejemplo, si una constitucién politica (cualquiera
sea) reconoce y garantiza el voto universal, no se podria establecer por medio de una
ley el voto censitario o familiar, pues ello supondria afectar la esencialidad del derecho
fundamental de voto reconocido en esa Constitucién Politica. Por consiguiente, el
legislador solo puede disponer del contenido abstracto del sufragio en los términos
previstos y autorizados por la Constitucidn, acatando la cldusula de esencialidad del
derecho fundamental de voto®.

Por dltimo, dicho derecho de sufragio debe contar con mecanismos de proteccién
jurisdiccional frente a privaciones o limitaciones que afecten su ejercicio —en tal sentido
nombre Paredes afirma—: “La principal caracteristica de los derechos fundamentales en
las Constituciones contempordneas es su garantia jurisdiccional”. En la misma linea
la Convencién Americana de Derechos Humanos establece:

“Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rdpido o a cualquier otro
recurso efectivo ante los jueces o tribunales competentes, que la ampare contra
actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos por la Constitucién, la
ley o la presente Convencidn, aun cuando tal violacién sea cometida por personas
que actien en ejercicio de sus funciones oficiales™.

En otras palabras, si una persona es afectada por una accién u omisién de algin
tercero que le impide ejercer su derecho de voto, la persona afectada podrd concurrir
a los tribunales de justicia, para que este tribunal adopte todas las medidas necesarias
que permitan restablecer el ejercicio de su derecho.

[1I. EL DERECHO FUNDAMENTAL DE SUFRAGIO
EN LA CONSTITUCION DE 1980:
¢UNA ANOMALIA?

La cuestién que ocupa este apartado se puede formular en la siguiente pregunta: ;La ac-
tual Constitucién Politica garantiza el sufragio como un verdadero derecho fundamen-

> SOLOZABAL (2016): 108.

© PRESNO (2012): 114.

7 PAREDES (2015): 247.

8 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS (OEA) (1969): art. 25 n.° 1.
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tal? La respuesta a esta pregunta dependerd del enfoque que se adopte, ya que la Cons-
titucién de 1980 reconoce en el capitulo IT: “De la nacionalidad y ciudadania” (art. 10-
18) el derecho de sufragio en su faz activa y pasiva (art. 13), resulta una verdadera
anomalfa constitucional que el derecho fundamental de sufragio no esté regulado en el
capitulo III: “De los derechos y deberes constitucionales” (art. 19-23), pues es en este
capitulo donde la Constitucién asegura los demds derechos fundamentales.

Sobre lo anterior, se podria pensar que la ubicacidn del derecho de sufragio en la
Constitucién es una cuestién anecdética, que no significa una menor importancia de
este derecho respecto de los demds derechos fundamentales y que se trata, mds bien,
de una cuestién de téenica en la redaccién. Pero lo anterior no es el caso de Chile,
ya que tanto la Comisién Ortdzar y el Consejo de Estado, que redactaron la actual
Constitucién Politica, tenfan una actitud en extremo desconfiada de la participacién
politica pluralista y de algo tan propio de la democracia moderna como es el sufragio
universal, una muestra de lo anterior son las palabras de un miembro del Consejo de

Estado, Jorge Alessandri:

“El sufragio universal es algo aceptado, pese a que en la patria de la democracia era
considerado un sacrilegio. En la antigua Grecia se pensaba que la intervencién en
la cosa publica estaba reservada solo a los hombres virtuosos, concepto que es la
antitesis del sufragio universal. Si estamos apremiados por el tiempo, eliminemos
hasta donde sea posible la influencia nociva de este, en forma que las cosas de

importancia las resuelvan unos pocos. Mds, no se puede hacer™.

Dado el contexto histdrico en que fue redactada la Constitucién Politica no parece
una coincidencia que el derecho a voto no este regulado junto a los demds derechos
fundamentales, sino que esta situacién responde a cuestiones ideoldgicas y el temor
de la dictadura a los procesos democriticos.

Muestra de lo anterior, es que la Constitucién Politica de 1980 se aparta de otras
constituciones modernas que reconocen el derecho a voto y que lo regulan junto con
los demds derechos fundamentales, por ejemplo, el capitulo segundo sobre derechos y
libertades de la Constitucién Politica Espafola, reconoce:

“el derecho que tienen los ciudadanos para participar en los asuntos ptblicos,
directamente o por medio de representantes, libremente elegidos en elecciones
periddicas por sufragio universal”'’.

La Constitucién brasilefia, por su parte, reconoce en su titulo I De los derechos
y garantias fundamentales, capitulo IV de los derechos politicos:

2 ALESSANDRI (1978): 3.
1 Constitucién Politica Espariola (1978): art. 23.
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“El ejercicio de la soberanfa popular se realizard mediante el sufragio universal
”] ]

y el voto directo, secreto e igualitario, y, en los términos que establezca la ley”'".

Tanto en el caso espafiol como brasilefio, sus constituciones fueron antecedidas por
dictaduras militares, tal vez de ahi nace la necesidad de garantizar el derecho de sufragio
junto a los demds derechos fundamentales, puesto que se reconoce la trascendencia de
la participacién politica de los ciudadanos como base de la democracia representativa.
Mientras que, en el caso de Chile, la Constitucién fue creada por la dictadura militar
—siguiendo a Claudia Heiss— para perpetuar una concepcién autoritaria de la socie-
dad™.

Ahora bien, que el derecho de sufragio no esté reconocido junto con los demds
derechos fundamentales en la Constitucién, tiene consecuencias juridicas concretas y
nocivas para la democracia.

Reforma

Primero, los quérums establecidos en la Constitucién para reformar los derechos fun-
damentales establecidos en el capitulo 11T De los derechos y deberes constitucionales
son supramayoritarios y cualquier reforma sobre este capitulo necesitard la aprobacién
de las %5 partes de los diputados y senadores en ejercicio'®. Por su parte, la reforma
del capitulo I De la nacionalidad y ciudadania, que es donde se encuentra ubicado el
derecho fundamental de sufragio exige un quérum de las 5 partes de los diputados y
senadores en ejercicio, o en el caso que la reforma fuera materia de ley orgdnica cons-
titucional, requerird de las % partes de los diputados y senadores en ejercicio'®; y si no
lo fuera requeriria solo de la mayorfa simple®.

Lo anterior, tiene la mayor de las relevancias, pues significa que los derechos fun-
damentales del articulo 19 de la Constitucién Politica gozan de una mayor proteccién
que el derecho fundamental de voto, ya que este tltimo podria ser modificado por
medio de leyes sencillas, siendo mds susceptible de ser afectado su contenido esencial,
pudiendo quedar supeditado al vaivén de las mayorfas simples que se formen en el
Congreso, mientras que la reforma de los demds derechos fundamentales requiere de
acuerdos politicos transversales, por lo que su resguardo formal es menor. A modo de
ejemplo, es posible senalar que la obligacién de votar y la sancién frente a la inasistencia
de los ciudadanos podria ser establecida por el legislador, mediante una ley simple'.

" Constitucidn de la Repiiblica Federativa de Brasil (1988): art. 14.

12 HEISS (2020): 4.

'3 Constitucidn Politica de la Repiiblica de Chile (1980): art. 127, inc. 2°.
Y Thid.

15 PARDO (2013): 134.

1 Op. cit.: 135.
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Principio de legalidad y cldusula de esencialidad

En estrecha relacién con el punto anterior, estdn las garantias del articulo 19 n.° 26
de la Constitucién, que establece:

“La seguridad de que los preceptos legales que por mandato de la Constitucién
regulen o complementen las garantias que ésta establece o que las limiten en
los casos en que ella lo autoriza, no podrdn afectar los derechos en su esencia,
ni imponer condiciones, tributos o requisitos que impidan su libre ejercicio””.

Lo anterior, no es otra cosa que el reconocimiento constitucional, en torno a que
los derechos fundamentales deben ser desarrollados por la ley y que en este desarrollo
no debe afectarse su contenido esencial. En palabras de Humberto Nogueira:

“El legislador estd obligado a respetar y tiene prohibido constitucionalmente afec-
tar el contenido esencial de los derechos. Dicho contenido esencial se constituye
en la barrera constitucional insuperable e infranqueable en la tarea de establecer
posibles limitaciones de los derechos, constituye un limite al poder de limitar los
derechos, constituyendo la dimensién constitucional del derecho proveniente de

la tradicién juridica que se debe preservar's.

Ahora bien, lo interesante de esta limitacién constitucional que pesa sobre el le-
gislador, es que se encuentra ubicada en el inciso final del articulo 19, es decir, luego
de explayar todos los derechos fundamentales se finaliza con este mandato, por lo que
resulta obvio preguntarse, si el desarrollo legal y el resguardo a la cldusula de esenciali-
dad de los derechos fundamentales procede solo respecto de los derechos del articulo
19° o también se extiende a otros derechos reconocidos en la Constitucién, como el
derecho de sufragio.

Tutela jurisdiccional

En atencidn a lo expuesto, es posible sostener que, si bien la Constitucién Politica
establece acciones de tutela jurisdiccional para el resguardo y proteccién de los derechos
fundamentales, ninguna de esas acciones o mecanismos tiene por objetivo proteger el
derecho fundamental de voto. Al respecto, el articulo 20 de la Constitucién establece
el recurso de proteccién, como una accién constitucional que tiene por finalidad
activar las facultades jurisdiccionales de las Cortes de Apelaciones, por medio de un
procedimiento rdpido, breve y eficaz, frente a los actos u omisiones ilegales o arbitrarios
de terceros que amenacen, perturben o priven del legitimo ejercicio de los derechos

7 Constitucién Politica de la Repiiblica de Chile (1980).
¥ NOGUEIRA (2005): 47.
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mencionados en el articulo 20 de la Constitucidn, con el objetivo de restablecer el pleno
imperio del derecho y los derechos de las personas de un modo directo e inmediato®.

El recurso de proteccién ampara solo los derechos fundamentales del articulo 19
de la Constitucién con algunas exclusiones®, pero en ningtin caso resguarda el derecho
de sufragio, por lo que ,en la prictica, el resguardo del derecho fundamental de voto se
ha debido realizar mediante la aplicacién oblicua del recurso de proteccién, alegando
la igualdad ante la ley como derecho vulnerado®.

La falta de proteccién jurisdiccional del derecho de sufragio no es baladi, ya que
supone que aquellas personas que cumpliendo con los requisitos para ser ciudadanos
y; por ende, que siendo titulares del derecho de sufragio no pueden votar por cuestio-
nes fdcticas o por impedimentos de terceros, carecen del derecho a recurrir antes los
tribunales de justicia para que se les proteja su derecho a voto.

Ejemplo de lo anterior, lo representan las personas privadas de libertad que no han
sido acusadas por delito que merezca pena aflictiva o por delito que la ley califique como
conducta terrorista’. Asimismo, estdn las personas privadas de libertad que no han sido
condenadas a pena aflictiva, las que no han sido condenadas por delitos terroristas y
las que no han sido condenadas por delitos relativos al trifico de estupefacientes y que
hubieren merecido, ademds, pena aflictiva®®. Como consecuencia de esto, en Chile existe
una enorme cantidad de personas privadas de libertad que atin son titulares del derecho
a voto, pero que su derecho de acceso al sufragio es violado de manera reiterada, ya que
no pueden asistir a los locales de votacién y el Servicio Electoral no ha adoptado medidas
para resguardar el adecuado ejercicio de su derecho?. En este sentido, resulta evidente que
este grupo de personas no puede ejercer su derecho porque el propio Estado no adopta
las medidas necesarias al efecto y, peor atin, frente a esta omisién del Estado no existe
un recurso jurisdiccional que abrigue de manera directa el derecho fundamental de voto.

De la misma manera, estdn los casos de aquellas personas que no pueden concurrir a
los locales de votacién por motivos ajenos a su voluntad, por ejemplo: adultos mayores,
personas con movilidad reducida, personas con discapacidad motriz, personas postradas

Y NOGUEIRA (2007): 88-89.

% Se excluyen los derechos vinculados a la igualdad ante la justicia, excepto el derecho al juez natural que
sf estd tutelado; también se encuentra excluido de la tutela del recurso de proteccién el derecho a la salud
del articulo 19 n.° 9, con excepcién del derecho a elegir entre el sistema publico y el privado que si estd
protegido. Asimismo, se encuentran excluidos del recurso de proteccion el derecho a la educacién del
articulo 19 n.° 10, el derecho de peticion del articulo 19 n.°14, el derecho al trabajo del articulo 19 n.° 16,
con excepcién de la libertad de trabajo, su libre eleccién y la libre contratacidn, de los incisos primero,
segundo y cuarto, el derecho a acceder a funciones y cargos publicos del articulo 19 n.° 17, el derecho
a la seguridad social del articulo 19 n.° 18 y el derecho a la justicia tributaria del articulo 19 n.° 20.

* MARSHALL y ROCHOW (2018): 245.

22 Constitucidn Politica de la Repiiblica de Chile (1980): art. 16.

2 Op. cit.: art. 17.

24 Sobre este véase MARSHALL y ROCHOW (2018).
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0 que viven en zonas alejadas®. En todos estos casos, el Estado debiese proporcionar
las condiciones y mecanismos para que estos ciudadanos puedan participar en las
elecciones, el derecho de sufragio impone esta obligacién prestacional al Estado, cuya
intervencién hace que funcione el sistema electoral®. Sin embargo, lejos de lo anhelado
el Estado chileno, por medio del Servicio Electoral no adopta todas las medidas (voto
anticipado, voto por correo, voto electrénico) que permitan el acceso al sufragio de
este grupo de personas excluidas, las cuales, ademds, carecen de un mecanismo juris-
diccional que les permita reclamar de las omisiones del Estado.

IV. CONCLUSIONES

Resulta evidente que en la actual Constitucién Politica el derecho a voto no cuenta con
la misma proteccién que los demds derechos fundamentales. Incluso, se podria debatir
hasta qué punto la Carta Magna reconoce su cardcter de derecho fundamental. Por estos
motivos, es que frente a una nueva Constitucién Politica nacida en democracia, no se
deberfa perder la oportunidad de reconocer de forma expresa el “derecho fundamental
de voto”, junto a los demds derechos fundamentales y de establecer acciones de tutela
jurisdiccional efectivas frente a las perturbaciones, privaciones y amenazas a este derecho.

Lo anterior, es de suma relevancia, toda vez que no se estd frente a un mero dere-
cho, el derecho a voto es el tinico derecho fundamental que permite a los ciudadanos
canalizar sus interés y expectativas politicas hacia el Estado, que les otorga la posibilidad
de decidir sobre su propia orientacién politica y de influir en la toma de las decisiones
publicas. Por consiguiente, debe estar desarrollado de manera robusta y protegido por
alglin mecanismo de supremacia constitucional que permita restablecer el derecho
de acceso al voto de todas las personas excluidas, ya que de lo contrario perdurard
un sistema electoral que es insensible a la exclusién de personas vulnerables y que no
propende hacia la intervencién de un mayor niimero de electores, caracteristicas que
no se condicen con la participacién y la autodeterminacién politica, que son principios
que deben estar presentes en todo Estado democritico y que la mayoria deseamos estén
presentes en el nuevo pacto social.
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[. INTRODUCCION

En las democracias modernas, como una manera de asegurar la paz social, los Estados
asumen el monopolio del uso de la fuerza legitima al interior de sus territorios, la
que queda entregada a las policfas. Esta facultad les permite ejercer violencia contra
los ciudadanos con el objetivo de mantener el orden publico y resguardar los derechos
de todas las personas frente a actos ilegales, encontrdndose ampliamente reconocida
en el dmbito local e, incluso, tiene asidero en el sistema internacional de proteccién
de los derechos humanos.

Sin embargo, tras la crisis social que tuvo lugar a partir del 18 de octubre del afio
2019, el uso de la fuerza estatal, y su expresién en el uso de la fuerza policial, ha sido
objeto de fuertes cuestionamientos en nuestro pais, sobre todo tras las recurrentes de-
nuncias de su uso excesivo por parte de los agentes policiales. As, el Instituto Nacional
de Derechos Humanos dio cuenta de ciento cincuenta y tres querellas presentadas por
casos de trauma ocular entre el 18 de octubre de 2019 y el 18 de marzo de 2020',
mientras que un informe elaborado por médicos de la Unidad de Trauma Ocular del
Hospital del Salvador indica que, entre el 18 de octubre y el 30 de noviembre de 2019,
al menos ciento ochenta y dos personas presentaron heridas oculares producto del uso
de perdigones. De estas, ochenta y cinco sufrieron la pérdida de la visién de al menos
uno de sus dos ojos’.

VINSTITUTO NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS (INDH) (2021).
2 RODRIGUEZ et al. (2020).
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El caso del uso excesivo de la fuerza a propdsito del empleo de perdigones y sus
consecuencias en la integridad fisica de los manifestantes es solo uno de varios ejemplos
similares de abuso, que han dado lugar a una grave crisis policial que se ha manifestado
en cuestionamientos sobre la legitimidad de estas y otras formas de violencia estatal.

El proceso constituyente actual no puede hacer caso omiso a esta crisis, sobre todo
considerando que el mismo se origind en un contexto de manifestaciones y uso excesivo
de la fuerza policial que le sirvieron de antecedente. Si bien la Constitucién no es el
instrumento adecuado para regular las especificaciones del uso de la fuerza policial (que
requiere la existencia de normas operativas sobre las municiones, su modo de empleo,
sus riesgos y los mecanismos de resguardo a ser utilizados), el texto constitucional
entrega una oportunidad de replantear qué papel tendrdn las policias bajo este nuevo
texto y cémo puede regularse el uso de la fuerza estatal, no para privar a las policias
de su monopolio en el uso de la fuerza, sino para someterlo al control estricto de la
autoridad civil y establecer ciertos principios claros en su uso.

Con esa perspectiva, el objetivo de este trabajo es reflexionar sobre el uso de la
fuerza policial y de qué manera el proceso constituyente puede ser una oportunidad
para avanzar en una reforma sustancial de su regulacién.

II. LA REGULACION DEL USO DE LA FUERZA EN CHILE

Al momento de iniciarse el estallido social, en octubre de 2019, existian esencialmente
tres instrumentos que regulaban el uso de la fuerza por parte de la policia. El primero
de ellos, el decreto n.° 1364 de 2018, era el Gnico cuerpo normativo en que la fuerza
a ser utilizada por Carabineros era regulada y limitada de manera heterénoma, en este
caso, siendo fijada por el Ministerio del Interior y Seguridad Publica. Todos los demds
instrumentos correspondian a autorregulacién de Carabineros, que no estaba sujeta a
ninguna forma de control civil.

Sin embargo, referirse al decreto n.° 1364 como un instrumento de su regulacién
puede resultar excesivo. El decreto no establece mds que “lineamientos generales”, y
contiene un nico articulo de cardcter sustantivo, que enfoca su atencién en el empleo
de las armas de fuego. De hecho, el mismo decreto ni siquiera se refiere a la utilizacién
de armas menos letales. Asimismo, si bien su dnico articulo se refiere al deber de los fun-
cionarios de respetar los derechos de las personas y cumplir la ley, no menciona siquiera
principios orientadores sobre el uso de la fuerza. Dicha omisién es relevante, toda vez
que, como veremos, existen ciertos principios fundamentales en la regulacién sobre el
uso de la fuerza desde la perspectiva del derecho internacional de los derechos humanos.

Mis alld de este decreto, el resto de la regulacién sobre el uso de la fuerza policial
queda bajo la autonomia plena de Carabineros. Entonces, para regular de manera mds
detallada la fuerza permitida, Carabineros emitié la circular n.° 1832 de 2019, que
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establece las instrucciones sobre el uso de la fuerza; y la orden general n.° 2635 del
mismo afio, que actualizé los Protocolos para el Mantenimiento del Orden Publico.
La primera, entrega principios que regulan la utilizacién de herramientas de control
del orden publico, haciendo referencia expresa a los principios de necesidad y propor-
cionalidad en el uso de la fuerza. La segunda, por su parte, regula en mayor detalle el
empleo de las diversas armas, estableciendo protocolos especificos para cada una de ellas.

Ademds de ello, existe una serie de regulaciones sobre el uso de la fuerza, que no
son de cardcter publico. En efecto, en virtud del articulo 436 del Cédigo de Justicia
Militar, gran parte de la regulacién operativa es de cardcter privado, bajo el entendido
que su publicidad podria afectar la seguridad de la nacién. Si bien esto es entendible
en lo referente a las Fuerzas Armadas, no es claro por qué esta reserva se extiende a
Carabineros. La ausencia de una racionalidad se vuelve mds clara cuando vemos que
esta reserva no aplica ni para la Policfa de Investigaciones ni para Gendarmerfa. Nos
encontramos, asi, con una medida estructural que favorece la ausencia de control civil
sobre la labor policial de Carabineros.

Por tanto, la regulacién sobre el uso de la fuerza policial en Chile se entrega a la
misma institucién que estd autorizada a emplearla, sin la existencia de un control por
parte de la autoridad civil. De esta manera, la autoridad democrdticamente electa por
la ciudadania no participa ni en la elaboracién de las normas sobre uso de la fuerza
permitida, ni en la decisién de emplearla en un caso concreto.

Los autores de este trabajo han explicado en mds de una oportunidad, analizando
especificamente la regulacién de las escopetas antidisturbios y el uso de los proyectiles
de impacto de energfa cinética, que esta falta de control civil ha tenido consecuencias
claras y evidentes en el empleo de la fuerza y el abuso que se ha evidenciado®. Las
policias chilenas, a pesar de estar en conocimiento de los riesgos de la municién que
utilizan, no han transparentado los mismos ni han adoptado medidas de resguardo
apropiadas para evitar las consecuencias que su uso puede tener en la ciudadania que
ejerce su derecho a la manifestacién. El resultado de ello ha sido lo que el Instituto
Nacional de Derechos Humanos ha llamado “la peor crisis en materia de derechos
humanos desde el retorno de la democracia™.

Como vemos, el problema del abuso policial trasciende la sumatoria de los casos
individuales. ;Cudntos casos aislados debemos tener antes de poder decir que hay un
problema institucional? Y, en esa linea, si el problema es estructural e institucional,
entonces, ;no serd hora de replantearnos el modelo de policia que nuestra democracia
necesita?

> VELASQUEZ y FERNANDEZ (2020); VELASQUEZ, FERNANDEZ y REYNHOUT (2021).
4 SENADO DE LA REPUBLICA DE CHILE (2020).
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III. ORIENTACIONES DESDE EL DERECHO INTERNACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS

Resulta pertinente, a continuacién, examinar la regulacién del derecho internacional
de los derechos humanos sobre uso de la fuerza policial, a fin de extraer lecciones que
puedan ser ttiles para el proceso constituyente, y evidenciar algunas de las deficiencias
de la normativa actual.

El monopolio del uso de la fuerza entregado al Estado —y a las policias— se en-
cuentra bien reconocido en el derecho internacional, permitiéndoles a estas utilizar la
fuerza contra las personas en determinadas circunstancias’. Sin embargo, el empleo
de la fuerza por parte de la policia debe limitarse, con el objetivo de que el mismo no
contravenga la proteccién de los derechos humanos.

En atencién a ello, el derecho internacional ha desarrollado algunos principios del
uso de la fuerza policial como los de necesidad y proporcionalidad. Asf, por ejemplo,
el articulo 3 del Cédigo de Conducta para Funcionarios Encargados de Hacer Cumplir
la Ley, dispone:

“los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley podrdn usar la fuerza sélo
cuando sea estrictamente necesario y en la medida que lo requiera el desempefio

de sus tareas”.

Asimismo, el comentario de dicho articulo indica que el uso de la fuerza debe respetar
el principio de proporcionalidad en su aplicacién.

Un segundo documento relevante son los “Principios bdsicos sobre el empleo de la
fuerza y las armas de fuego por los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley” (en
adelante, los “Principios bdsicos”), que plantea la necesidad de realizar una distincién
entre manifestantes pacificos y violentos —indicdndose que deberd reducirse al minimo
el riesgo de causar lesiones a personas ajenas a los hechos—y hace referencia al principio
de legalidad, que exige a los gobiernos adoptar y aplicar normas y reglamentos sobre
el empleo de la fuerza.

Asimismo, los “Principios bdsicos” disponen que los funcionarios encargados de
hacer cumplir la ley, “utilizardn en la medida de lo posible medios no violentos antes
de recurrir al empleo de la fuerza y de armas de fuego”, indicando que la fuerza podrd
ser utilizada “solamente cuando otros medios resulten ineficaces o no garanticen de
ninguna manera el logro del resultado previsto”. Asi, ademds de recoger los principios
de distincién y legalidad, este instrumento también pone énfasis en el respeto de los
principios de necesidad y proporcionalidad en uso de la fuerza.

Actualizando ambos documentos y adaptdndolos para su aplicacién a las armas
menos letales, la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos

> CASEY-MASLEN & CONNOLLY (2017); CORTE IDH (2015).
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Humanos publicé en 2020 la Guidance on Less-Lethal Weapons in Law Enforcement,
que consagra claramente los principios de necesidad, proporcionalidad, distincién y
legalidad y establece una serie de disposiciones relevantes para el uso licito de armas
menos letales.

Los citados principios sobre el uso de la fuerza han sido refrendados por el Sistema
Interamericano de Proteccién de los Derechos Humanos. Por ejemplo, en lo relativo
al principio de legalidad, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (en ade-
lante CIDH) ha indicado que los Estados tienen la obligacién de “sancionar normas
con jerarquia de ley, y en cumplimiento de las normas internacionales en la materia”
destinadas a regular la actuacién de los agentes del orden en el cumplimiento de sus
funciones, incluyendo en lo relativo al uso de la fuerza®.

Por su parte, la Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante, Corte
IDH) ha reconocido los principios generales sobre el uso de la fuerza’, y cuenta con una
nutrida jurisprudencia relativa a su utilizacién y las labores policiales de mantencién
del orden publico. Por ejemplo, en el caso Montero Aranguren y otros vs. Venezuela®,
con especial referencia al derecho a la vida, la Corte sostuvo que los Estados deben
crear “un marco normativo adecuado” y “vigilar a sus cuerpos de seguridad, a quienes
les estd atribuido el uso de la fuerza legitima”. Asimismo, en el caso Nadege Drzema
y otros vs. Republica Dominicana’, la Corte sostuvo que existe un deber del Estado
de adecuar su legislacién nacional y vigilar que sus cuerpos de seguridad, a quienes les
estd atribuido el uso de la fuerza legitima, respeten el derecho a la vida de quienes se
encuentren bajo su jurisdiccién. Particularmente, senalé:

“el Estado debe ser claro al momento de demarcar las politicas internas tratdndose
del uso de la fuerza y buscar estrategias para implementar los Principios sobre
empleo de la fuerza y Cédigo de conducta’.

Por su parte, en el caso Familia Barrios vs. Venezuela', la Corte IDH sostuvo que
el uso de la fuerza por parte de los cuerpos de seguridad “debe ser planeado y limitado
proporcionalmente por las autoridades”. La idea de que son “las autoridades” las que
deben planear y limitar el uso de la fuerza por parte de los cuerpos de seguridad ha
sido también reconocida en otras oportunidades'".

Como puede verse, entonces, la jurisprudencia de la Corte IDH ha puesto especial
énfasis en la necesidad de que exista un marco juridico adecuado, que planee y limite
el uso de la fuerza, contemple las formas de actuacién de la policia, y que lo haga de

¢ CORTE IDH (2015): 532.

7 CORTE IDH (2007); CORTE IDH (2009); CORTE IDH (2018).
8 CORTE IDH (2000): pdrr. 66.

> CORTE IDH (2012): pdrr. 80.

1© CORTE IDH (2011): pdrr. 49.

" CORTE IDH (2006); CORTE IDH (2007).
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manera suficientemente clara. Asimismo, se ha enfatizado la importancia de los prin-
cipios bdsicos sobre el uso de la fuerza, y la relevancia del control civil de la autoridad
democrdtica sobre estas labores.

IV. EL ESPACIO DEL PROCESO CONSTITUYENTE:
UNA PROPUESTA

La actual Constitucién fija, al menos en teoria, las bases de la regulacién del poder
policial chileno. Por un lado, el articulo 101 indica:

“las Fuerzas de Orden y Seguridad Publica estdn integradas sélo por Carabineros
e Investigaciones. Constituyen la fuerza publica y existen para dar eficacia al

derecho, garantizar el orden publico y la seguridad publica interior”.

Por otro lado, el articulo 19 reconoce una serie de derechos a sus ciudadanos que las
mismas policfas no pueden infringir.

Si bien, en principio, estos pilares constitucionales podrian ser adecuados para el
establecimiento de un modelo policial para la democracia, en la prdctica, la regulacién
de Carabineros quedé entregada a una ley orgdnica constitucional y otras normas que
fortalecieron la mantencién de un modelo militarizado, con una gran autonomia frente
al poder civil". Esto es especialmente problemdtico. De hecho, la misma Corte IDH
ha reconocido que modelos militarizados de mantencién del orden publico deben
evitarse, puesto que son incompatibles con el respeto a la calidad de ciudadanos de
las personas'.

Los problemas de ausencia de control civil, la militarizacién, la opacidad de la
regulacién, entre otros, no son accidentales. Son la consecuencia del modelo policial
escogido y adoptado por la dictadura, que excluye a la sociedad civil de las decisiones
sobre seguridad publica y se construye sobre una visién militarizada donde los ciuda-
danos pueden ser rdpidamente construidos como enemigos, sobre todo cuando alteran
el orden publico. En este sentido, parte de la crisis policial actual obedece a una crisis
de este modelo, que no fue disefiado para una democracia ni para la proteccién de los
ciudadanos, sino como una forma de mantener enclaves autoritarios. Bajo este modelo,
el resguardo del orden publico estd por sobre el respeto de los derechos humanos de
los manifestantes.

Lo anterior fue en parte posible por las omisiones del texto constitucional de 1980.
En efecto, desde una perspectiva de ingenierfa constitucional, es tan importante lo
que estd explicito en el texto, como aquello que este omite abordar. Por lo mismo,

12 CONTRERAS, MONTERO, SALAZAR (2020).
13 CORTE IDH (2006), CORTE IDH (2018).
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una importante leccidn a extraer, en lo relativo a la forma en que debemos pensar el
poder policial y el monopolio del uso de la fuerza, es que no es suficiente reconocer
los derechos fundamentales en el texto constitucional, sino, también, adelantar y es-
tablecer las bases de un modelo policial que regule cémo esa policia se vincula con sus
ciudadanos. En otras palabras, establecer las funciones y principios sobre las cuales se
estructura esta institucién y bajo las cuales realiza sus labores.

En ese contexto, un primer aspecto a considerar en el debate constituyente es que
las policias en democracia deben “servir a la poblacién y tratar de manera imparcial a
todos los miembros de la sociedad”. Si bien esto puede parecer obvio, las formulaciones
constitucionales no parten desde este principio. Al contrario, tanto la Constitucién de
1980 como la Ley Orgdnica de Carabineros construyen su funcién sobre la base de
“dar eficacia al derecho, garantizar el orden publico y la seguridad publica interior”. En
este sentido, se pone el orden y la seguridad por sobre el servicio a las comunidades.

Un segundo aspecto relevante tiene relacion con el papel de las policias en la
cohesién social. En efecto, como plantea Tom Tyler", la ciudadania tiende a respetar
las normas y a la policfa cuando perciben que estas son legitimas. En este sentido, el
respeto de la ley no estarfa fundado en el temor a ser castigado, sino en el reconoci-
miento, por parte de las personas, que esas normas y el estado social que estas protegen
son legitimas y justas.

Como plantea Lucfa Dammert', el desafio que surge aqui para la policfa es doble:
por un lado, disminuir la percepcién de inseguridad de los ciudadanos y, por otro,
reducir la desconfianza sobre su labor. Esto debiese llevar a un desplazamiento de la
funcién policial, abandonando el foco excesivo en “orden y la seguridad” para preo-
cuparse directamente por las comunidades a las que sirve.

Las policfas britdnicas tienen una larga tradicién en esta linea. A modo ejemplar, la
recién reformada policia escocesa establece que el principio que regula la funcién policial
es: “mejorar la seguridad y el bienestar de las personas, localidades y comunidades”
que viven en dicho pais. En otras palabras, vemos en estas policfas un desplazamiento
del modelo de “seguridad y orden” para el Estado, por uno donde la funcién policial
se debe al cuidado y bienestar de las comunidades. Por evidente que resulte, se trata
de un modelo donde se protege a los ciudadanos, no el “orden” dentro del Estado.

Ademds del andlisis anterior, que requiere discutir y definir qué tipo de policia
se quiere, el texto constitucional puede también ser apropiado para establecer ciertos
principios sobre los cuales esta nueva policfa debiera estructurar su trabajo.

Como ya hemos adelantado, un pilar fundamental deberd ser la subordinacién
efectiva de la policia a la autoridad civil, incluyendo en lo relativo al uso de la fuerza.
Ello deberd traducirse en un mandato a la autoridad civil a fijar los criterios sobre el

4 ROCHE (2019): 13.
5 TYLER (20006).
16 DAMMERT (2012).
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uso de la fuerza a la luz de los principios generales ya descritos que pueden incorporarse
en el texto constitucional, estableciendo mecanismos claros para el establecimiento de
la responsabilidad de los funcionarios que infrinjan esas regulaciones. Asimismo, la
nueva Constitucién debe reconocer expresamente el deber de la policia de incorporar
la proteccién y garantia de los derechos humanos como uno de los ejes de su funcidn,
debiendo aquello traducirse en la capacitacién y entrenamiento adecuado.

Si bien todas las propuestas aqui formuladas no significan que el debate constitu-
yente vaya a resolver la discusién sobre la reforma o refundacién de Carabineros o la
disputa sobre cémo regular el uso de la fuerza policial, el proceso constituyente es la
instancia apropiada para establecer los pilares que debieran guiar y orientar esas discu-
siones. De esta manera, una nueva Constitucién no solo debe establecer las garantias
constitucionales minimas que toda policia debiese respetar para ejercer su labor, sino
que debe incorporar una definicién de qué tipo de policia necesita el “Nuevo Chile”,
que inicia con este nuevo texto constitucional.
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[. INTRODUCCION

n el marco del proceso de descentralizacién y de desarrollo territorial, uno de los

desaffos para una nueva Constitucién es, sin duda, la planificacién y el ordenamien-
to en tanto instrumentos de gestién territorial. Las instancias de reflexién y decisién
que demanda la elaboracién de la nueva Carta Magna debieran contribuir a plasmar
los elementos de rango constitucional necesarios para la creacién de un sistema de
gobernanza territorial descentralizado que garantice mayor autonomfa a los gobiernos
subnacionales, en el cumplimento de sus funciones de promocién de un desarrollo
mds equitativo y sustentable de los dmbitos de su jurisdiccién.

Una politica territorial, entendida como la forma en que el pais quiere organizarse
territorialmente, serd materia de andlisis de la Constituyente. En la actualidad, el Estado
de Chile es unitario y su administracién es funcional y territorialmente descentralizada, o
desconcentrada en su caso, de conformidad a la ley. Cualquier modificacién a la situacién
vigente —hacia un estado regional o un estado plurinacional, 7.e.— tendrfa repercusién en
los procesos de descentralizacién, entendidos como la manera —amplia o restringida—de
distribuir el poder (politico, fiscal 0 administrativo) a los niveles subnacionales.

En la dltima década la planificacion y el ordenamiento territorial ha sido uno de
los ejes que tuvo avances normativos en el proceso de descentralizacién administrativa
y traspaso de competencias a los gobiernos regionales, no obstante, es un proceso adin
inconcluso y realizado desde una visién eminentemente urbana y sectorial, realizdindose
desde el nivel central sin una mayor definicién en las regiones.

En el primer caso, la legislacién de los instrumentos de planificacién territorial

se ha centrado en la ciudad como elemento de organizacién de los principales asen-
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tamientos humanos del pais. Asi, aun cuando lo rural representa mds del 90% de la
superficie del pafs, ha carecido de una planificacién que reconozca sus potencialidades
y restricciones, generando multiples desequilibrios territoriales'.

La reciente modificaciéon de la Ley Orgdnica Constitucional de Gobierno y Ad-
ministracién Regional (LOCGAR), instauré los Planes Regionales de Ordenamiento
Territorial (PROT), los que tendrdn cardcter vinculante en el espacio rural, situacién
que plantea importantes desafios y ajustes reglamentarios.

La pandemia ha dejado atin mds en evidencia la necesidad de un enfoque territorial
para abordar las desigualdades y desequilibrios que presenta nuestro pafs.

II. CONTEXTO GENERAL;:
ESTADO DE SITUACION INSTITUCIONAL Y LEGAL

El Ordenamiento territorial, se entiende como el proceso técnico-politico y administra-
tivo que refleja la expresién espacial de la politica econémica, social cultural y ecolégica
de toda la sociedad, cuyos objetivos fundamentales son: el desarrollo socioeconémico
equilibrado de las regiones, la mejora de la calidad de vida, la gestién responsable de
los recursos naturales, la proteccién del ambiente y, por dltimo, la utilizacién racional
del territorio. Incluye tres etapas: andlisis, planificacién y gestién territorial®. En el
andlisis territorial, se realiza el inventario, diagndstico y evaluacién de cada uno de los
componentes territoriales, generando la visién actual. En la planificacién territorial, se
analizan los escenarios, las alternativas y se propone la imagen objetivo y la zonificacién
sobre la base de las funciones, usos y actividades del suelo. Por tltimo, la gestion del
territorio se constituye en la implementacién, ejecucién y monitoreo del plan propuesto.
Estas etapas son secuenciales y una vez desarrolladas pueden ser iterativas presentando
ciclos de retroalimentacién’. As{ planteado el ordenamiento territorial, es la base para
que la sociedad pueda expresar sus aspiraciones en un marco politico-administrativo
concertado®. En esta materia, Chile, desde la década de 1990, en un esfuerzo progresivo,
ha desarrollado diversas acciones tanto de cardcter reglamentario como constitucional
en torno a la planificacién y ordenamiento del territorio (Figura 1). Un hito impor-
tante, fue la creacién del Ministerio de Desarrollo Social y el consecuente traspaso de
las funciones de planificacién desde el ex Ministerio de Planificacién a los gobiernos
regionales. Otro momento clave ha sido la modificacién de la Constitucién Politica del
Estado, que permite y permitird la transferencia de competencias desde el nivel central

! PENA-CORTES et al. (2019): 353-376.

2 CARTA EUROPEA DE ORDENACION DEL TERRITORIO (1983).
3 GOMEZ y GOMEZ (2013).

4 PENA-CORTES y PINCHEIRA-ULBRICH (2018): 319-333.
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a los gobiernos regionales. En la actualidad, el articulo 17, letra a)°, establece un nuevo
instrumento de planificacidn territorial: el PROT y se le otorga un cardcter indicativo y
vinculante, siendo de cumplimiento obligatorio para los ministerios y servicios publicos
que operan en cada region, es decir, deberdn considerar lo que indica el instrumento
en los planes y programas de fomento, en permisos ambientales, de regulacién, etc.,
que apliquen en cada regién. Sin embargo, al cabo de mds de tres afios de publicada
dicha ley, Chile no cuenta con el respectivo reglamento, careciendo asf de un sistema
y estructura que posibilite el desarrollo del ordenamiento territorial, como si cuentan
los paises de la OCDE® entre ellos Espafia’ y paises de América Latina como Uruguay,
Colombia® y Ecuador’. Ello, evidencia la necesidad de una revisién de casos compara-
dos con el objetivo de encontrar propuestas de estructuracién adaptables al contexto
nacional y avanzar en el reconocimiento constitucional que articule la multiplicidad de
organismos sectoriales que tienen injerencia en el territorio.

Por otro lado, la pandemia de COVID-19 ha develado con mayor fuerza los pro-
fundos desequilibrios y desigualdades territoriales de nuestro pais. A la fecha, han muer-
to mds de cincuenta y cuatro veces la cantidad de personas que lo hicieron para uno
de los megaterremotos y tsunami, mds destructivos que ha tenido el mundo (incluye
confirmados con PCR y con cuadro clinico asociado) convirtiéndose, en los hechos,
en la mayor tragedia que ha enfrentado el pais, superando, incluso, los muertos del
terremoto de Chilldn, evento que tenfa el mayor nimero de muertos hasta el momento.
Hoy, la pandemia desnuda nuestras falencias de localizacién, organizacién, calidad de
vida y densidad geogrifica.

Las desigualdades de Chile han sido ampliamente documentadas a través de la
Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica Nacional (CASEN) que se realiza en el
dmbito nacional, regional y comunal, por parte del Ministerio de Desarrollo Social y
Familia desde el ano 1985 y por diversos informes nacionales e internacionales entre
los que destaca Desiguales del Programa de las Naciones Unidas'. En él se observan
sus origenes, cambios y desafios de la brecha social en Chile, que sigue sin tener una
respuesta desde cada una de las regiones. Cuando una desigualdad se espacializa geo-
grificamente, hablamos de desequilibrio territorial, y se diferencian en horizontales
por aquellos de naturaleza socioecondmica que se presentan en los distintos lugares del
territorio y verticales cuando la desigualdad se presenta en la organizacién del espacio,
en el uso de suelo y en las temdticas ambientales.

> Ley n.© 21074, que modifica la LOCGAR —Ley n.° 19175— de marzo de 2018.

¢ OCDE (2017).

7 GONZALEZ (2019).

8 Ihid.

2 COMITE TECNICO INTERINSTITUCIONAL PARA EL PROCESO PREPARATORIO DE HABITAT III (2018).
WPNUD (2017): 412.
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Al revisar los lamentables resultados de la pandemia a lo largo del territorio na-
cional, mds del 54% de los fallecidos se concentra en la Regién Metropolitana, lugar
que refleja la macrocefalia e hiperconcentracién de la poblacién en un solo espacio
geogréfico'. En la misma linea, los estudios preliminares muestran una alta correlacién
entre la cantidad de fallecidos y contagiados por COVID-19 y los lugares que pre-
sentan los indicadores mds deficitarios de CASEN y donde se concentran los mayores
desequilibrios horizontales.

Figura 1.
Avances del ordenamiento territorial en Chile
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Fuente: Adaptado y complementado de PENA-CORTES ez al. (2019).

Esta realidad, nos hace reafirmar la necesidad de disponer territorios cada dfa
mds sustentables, mejor organizados y con mayor calidad de vida para la poblacidn,
anticipdndose a las tensiones socioterritoriales. Ello nos exige contar con una efectiva
regionalizacién y con gobiernos regionales mejor dotados y con mayores competencias
y recursos para planificar y gestionar su contexto, su realidad. Un territorio mejor
organizado, mds equitativo y con mejor calidad de vida se convierte en un desafio que
requiere ser abordado mediante una planificacién territorial participativa y sustentable
y, en una gestién, acorde con la naturaleza, contexto y realidad de cada regién.

Por otro lado, pese a los avances en materia de participacién ciudadana, ain per-
siste una tendencia a la toma de decisién basada en la consideracién de aspectos fisicos,
hablamos del desarrollo de politica, programas y proyectos donde la escasa considera-

"' MINISTERIO DE SALUD (MINSAL) (2021).
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cién de componentes socioculturales del territorio derivan en pricticas que generan
conflictos socio-territoriales'?.

III. REFLEXIONES DESDE EL ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO
PARA EL PROCESO CONSTITUYENTE

Los beneficios del ordenamiento territorial son multiples y deben ser identificados
a partir de los desafios que conlleva una aproximacién a los objetivos de desarrollo
sustentable; estos, a su vez, deben explicitarse en el mejoramiento de metas de calidad
de vida de la poblacién presente, garantizando, también, a las generaciones futuras.
Ello exige realizar una doble aproximacién analitica: desde y al territorio, y desde y a
la gobernanza territorial. Los primeros deben medirse a #7avés de variables territoriales
—ambientales, econédmicas y sociales—y la segunda, desde el sistema de gobernanzay que,
mds alld de un fin en sf mismo, debe evaluarse en funcién de los logros —o brechas— en
el desarrollo sustentable del territorio. La discusién en general y en la constituyente
en particular es tan amplia cuanto compleja y se relaciona con multiples aspectos,
entre otros: la estructura y distribucién entre los poderes del Estado; los niveles/tipos
de descentralizacién/centralizacién en la distribucién del poder publico —politico,
administrativo y fiscal—; el traspaso de competencias a gobiernos subnacionales, ins-
tancias mds cercanas a los territorios y su gente; las adecuaciones institucionales en
un contexto de mayor autonomfa y profundizacién de la democracia para y en los
gobiernos subnacionales; las modificaciones legales y normativas de distintas jerarquias,
su articulacién y concordancia; vy, el disefio o redisefio del instrumental de ordena-
miento territorial, distinguiéndolo y, a su vez, articuldndolo con los instrumentos de
planificacién urbana y que inciden, al fin y al cabo, en el uso de suelo, principal vector
del ordenamiento territorial. Por lo tanto, los esfuerzos deben ir mds alld de avanzar y
perfeccionar cada uno de los aspectos, y encaminarse mds bien a la conformacién de
un sistema de gobernanza territorial, que no tiene otro propésito que responder con un
sentido de pertinencia territorial, a las brechas y desafios, y a su creciente complejidad.

Desde la perspectiva ambiental del territorio es indispensable partir compartiendo
una premisa fundamental: la necesidad de desacoplar desarrollo y, mds especificamente
el crecimiento econémico de la generacién de impactos negativos sobre los sistemas
naturales. La responsabilidad social ambiental debe continuar, siendo reforzada para los
usos y actividades productivas presentes y futuras desde una perspectiva preventiva,
pero, al mismo tiempo, no se debe olvidar aquellos impactos ocasionados por acciones
pasadas y cuyo responsable podria no ser imputable hoy. Por lo tanto, e/ ordenamiento
territorial también debe asumir la restauracidn de ecosistemas y del patrimonio natural que

12 PENA-CORTES y PINCHEIRA-ULBRICH (2018).
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fueron degradados, todo lo cual va, en el corto plazo, en directo beneficio de poblaciones
circundantes afectadas, como en un mediano y largo plazo, contribuir al desarrollo
econémico futuro con un sentido cultural y ético de profundizacién del respeto por
la naturaleza. Tan importante cuanto lo anterior, y un gran capitulo a tratar, son los
beneficios que el ordenamiento territorial podrd otorgar o contribuir a alcanzar para
morigerar los impactos negativos del fenémeno del cambio climdtico, asf como para
atenuar o prevenir las consecuencias de desastres naturales sobre las comunidades, las
infraestructuras y las actividades productivas.

Desde la perspectiva socioeconémica y cultural, y cuyos indicadores se identifican a
partir de las definiciones que se hagan de calidad de vida, de equidad social, de respeto
o consideracién de la diversidad cultural, minorifas y género, los beneficios del orde-
namiento territorial se orientan a mejorar la cohesién territorial, a la correccién de los
desequilibrios territoriales y a la disminucién e, incluso, prevencién de los conflictos
socioambientales en el territorio. Estos siempre conllevan una carga cultural especial,
particularmente en el contexto latinoamericano, donde diferentes visiones respecto al
desarrollo y el futuro deseado para los territorios se contraponen. Por ello, un mismo
lugar, un mismo conflicto, los mismos recursos y el mismo momento conllevan di-
versos actores y visiones involucradas, estos revelan caracteristicas sociales, politicas y
culturales del territorio y la sociedad local®.

Desde la perspectiva de la gobernanza territorial hay varios acuerdos o principios
generales que debieran ser alcanzados con el objetivo de mejor garantizar que el or-
denamiento territorial encarne beneficios para las personas y para los territorios. En
primer lugar, se debiera poder concordar un fundamental elemento de diagndstico: el
alto nivel de fragmentacién de las politicas publicas en el pais. Concordado aquello y
en el marco de la descentralizacién, entonces se hace necesario promover su articulacién
tanto vertical —entre los distintos niveles de gobierno— como horizontal —multisectorial
y territorial— a través del disefo de un sistema de gobernanza territorial.

En segundo lugar, otro acuerdo ineludible se vincula a la correcta comprensién de
lo que se entiende por ordenamiento territorial en el marco de lo que establece la letra a)
delart. 17 dela Ley n.° 21074 y asumiendo que la Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial y el Reglamento de los PROT —todavia pendiente— son responsabilidad
de la Comisién Interministerial de Ciudad, Vivienda y Territorio (COMICIVYT),
y el ordenamiento territorial es funcién de los gobiernos regionales. Plasmado en el
mismo articulo indicado y, en este contexto, una precisién importante a resolver es la
definicién de las reglas aplicables a las redes e infraestructuras que tengan un dmbito
de influencia u operacién que exceda el territorio regional; en otras palabras, ;qué
margen de accidn serd resorte de los gobiernos regionales? La definicién de estas reglas
deberd tomar en consideracién, por ejemplo, los intereses generales de la nacién, los

13 ALISTE y STAMM (2016): 45-62.
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reparos necesarios y relativos a la seguridad interior y la defensa nacional, asf como la
conectividad en el dmbito del pais y de este con el exterior, entre otros. El tema no estd
exento de conflictos, pues tensiona la decisién nacional de cardcter estratégico con los
niveles de autonomia subnacional.

Los conflictos multinivel relacionados con las redes e infraestructuras se presentan
en multiples aspectos en la gobernanza territorial:

a) el qué hacer (promover el uso de energfas renovables por ejemplo),

b) el dénde (donde hay abundancia de recursos hidricos promuevo grandes

hidroeléctricas o la carretera hidrica); en el cémo hacer (con qué tecnologias
o con qué intensidad/tamafo); y el con qué hacer (con recursos centrales o
bien con recursos regionales en el marco de una pendiente descentralizacién
fiscal), entre otros.
Sefialar que en muchas oportunidades los conflictos multinivel se expresan con mayor
visibilidad en las decisiones del dénde y el cémo dado que las intervenciones e im-
pactos se dan en el territorio concreto y no necesariamente en el lugar donde se tomé
la decisién. Sin embargo, no se puede desconocer que el qué y el con qué tampoco
estd exento de discusiones; estas se relacionan a posicionamientos politico-ideolégicos
sobre el modelo de desarrollo y de la estructura hipercentralista y presidencialista del
Estado chileno. Podrd ser interesante mencionar aqui la Politica Nacional de Uso del
Borde Costero —no asi las Politicas Nacionales de Desarrollo Rural y Urbano—y cémo
se enfoca allf la definicién del dénde. La Politica no tan solo define sus principios y
objetivos, como también y tal cual su nombre lo indica, define usos preferentes y lo
vincula a espacios concretos con coordenadas geograficas definidas; este es el caso, por
ejemplo, de las dreas reservadas para puertos y otras instalaciones portuarias y que su
localizacién depende, entre otras cosas, a factores fisico naturales tales como: batimetria,
mapa de corrientes y movimiento de mareas.

Lo anterior plantea tres orientaciones fundamentales. El primero, la necesidad de
contar con un ordenamiento territorial en el dmbito nacional que tenga como propdsito
identificar y localizar, junto con los gobiernos regionales, aquellas redes e infraestruc-
turas estratégicas que se definan para el pais. En segundo lugar, desde el principio de
desarrollo sustentable, que debiera ser parte integrante de los primeros considerandos
de la nueva Constitucidn, se plantea que la localizacién de las actividades humanas,
desde su mds amplia concepcidén —asentamientos humanos, infraestructuras y activi-
dades productivas—, debe ser coherente con la vocacién natural del territorio y con las
relaciones de complementariedad, compatibilidad o incompatibilidad que se dan entre
ellas. En tercer lugar, pero no menos importante, se plantea la necesidad que el sistemna
de gobernanza territorial debe tener como marco orientador mayor, al mds alto nivel
de jerarqufa, las definiciones nacionales de ordenamiento territorial. En otras palabras,
la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial debiera ser, en el dmbito de politicas
del pais, el instrumento rector a partir del cual las politicas de desarrollo o las politicas
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sectoriales se vinculen articuladamente. Por su parte, en el dmbito instrumental, el Plan
Regional de Ordenamiento Territorial debiera ser, junto con la Estrategia Regional de
Desarrollo, el instrumento de mayor jerarquia, y la planificacién urbana, articulada con
este y no al contrario. Como se sefiald, el suelo es el principal vector del ordenamiento
territorial, y en ausencia de una politica nacional de suelos, la de ordenamiento debiera
asumir este desafio con respeto del derecho de propiedad.

Definidas estas orientaciones es necesario relevar las directrices que en el dmbito re-
gional consigna la ley anteriormente senalada: si las Estrategias Regionales de Desarrollo
indican el qué hacer, el ordenamiento territorial debe definir el dénde hacer. Y, lo mds
importante, comprender que el gobierno regional podrd establecer, con cardcter vin-
culante, las condiciones de localizacién para los distintos tipos de residuos y sus siste-
mas de tratamiento, las infraestructuras y actividades productivas en zonas no com-
prendidas en la planificacién urbanistica, junto con la identificacién de las dreas para
su localizacién preferente. Si bien el concepto de condiciones no estd definido en la
ley, y serd materia de la COMICIVYT, su relevancia es mayor y, por ende, de vital
importancia su discusién en el marco del proceso constituyente. Sin duda, las primeras
condiciones a establecer serdn aquellas orientadas a garantizar la participacién ciuda-
dana en los procesos de ordenamiento territorial (en afinidad con el art. 7° bis de la
Ley n.° 19300) o de la debida consideracién del riesgo de desastres naturales y efectos
del cambio climdtico. El establecimiento de condiciones debe ir mds all4, su concepto
debe ser ampliado y profundizado, para constituirse en una herramienta para que el
gobierno regional pueda generar incentivos a la inversién, con transparencia y reglas
claras, bajo condiciones que garanticen la sustentabilidad del desarrollo y el territo-
rio que las comporta; por ejemplo, condiciones tecnoldgicas, de distanciamiento, de
tamafio/intensidad de produccién, entre otras. Por otro lado, se identifican a modo
de ejemplo los siguientes tipos de criterios para definir las dreas/lugares de localiza-
cién preferentes: por tipo de suelos, por capacidad de carga, por estado de conservacidn,
por estado de deterioro, por distanciamiento de otros usos y por compatibilidad de usos.

La transparencia y reglas claras, y con ello la generacién de confianzas, es el primer
y principal beneficio que conlleva un correcto, participativo y fundamentado ordena-
miento territorial. Se exponen, a continuacién, un conjunto de otros beneficios para
el gobierno regional, para el dmbito publico en general y para el sector privado; todos
y cada uno ameritarfa ser analizado y pormenorizadas sus limitaciones y alcances, pero
solo se enuncian en funcién de los objetivos de este articulo.

Con el Plan Regional de Ordenamiento Territorial los Gobiernos Regionales
contardn con un instrumento de referencia que posibilitarfa orientar el ejercicio de sus
atribuciones respecto de: la aprobacién de instrumentos de planificacion territorial; el
pronunciamiento respecto del impacto territorial de los proyectos privados; la prioriza-
cién de proyectos de inversién publica de impacto regional; la suscripcién de convenios
de programacién; y la formulacién de politicas publicas regionales. Los efectos benéficos
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esperados en el dmbito publico son los siguientes: conjuga las visiones sectoriales en
una propuesta integrada territorialmente; arriba a una visién integradora y global del
proceso de desarrollo regional; identifica y reconoce a los actores del proceso, tanto
del sector publico como privado; genera acuerdos de preferencia y prioridades en el
uso del territorio con el sector privado, transparenta el proceso de toma de decisiones
y orienta el establecimiento de condiciones segtin los objetivos de compatibilizacién
de usos del territorio. Los beneficios para el sector privado son: el incremento de la
certeza sobre el accionar del sector publico; el mejoramiento de la visién de su propio
papel en el proceso global de desarrollo regional al participar del proceso de toma de
decisiones; incrementa sus niveles de confianza en el sector publico y valora el alto
grado de transparencia que ello implica; reduce los conflictos de interés y minimiza los
desacuerdos; optimiza la localizacién de su inversién/accién productiva, ampliando la
visién del proceso de desarrollo generando un alto grado de consenso técnico-politico.
Los beneficios anteriores tienen, ademds, otro impacto muy relevante, para el sector
publico, el sector privado e, incluso, el Poder Judicial: se prevé que el ordenamiento
territorial puede quitar presién al sistema de impacto ambiental de proyectos pudiendo
disminuir los plazos de tramitacién y la judicializacién de los procesos'.

Finalmente, tres ideas fundamentales para que el ordenamiento territorial se de-
sarrolle en plenitud: es necesario que la Constitucion forzalezca el rol de los gobiernos
regionales en un estado descentralizado de forma tal que exista una autonomia local y
se reparta en forma mds balanceada el poder territorial.

Por otro lado, se requiere ampliar la visién de la funcidn social de la propiedad, de
forma tal de avanzar a un territorio mds sustentable que reconozca explicitamente la
propiedad comun de los ciudadanos (no reconocida en la actualidad) junto con los
recursos naturales, en especial el agua.

Un tercer aspecto surge a partir de lo planteado por Eduardo Cordero®, en el sentido
que la actual Carta fundamental consagra un “orden constitucional sustantivo” que
aspira a la realizacién de determinados valores y bienes, donde el Estado debe tomar un
papel activo para crear las condiciones sociales que permitan a todos los integrantes de
la comunidad nacional su mayor realizacién espiritual y material posible, promoviendo
la integracién arménica de todos los sectores de la nacién (art. 1 incisos 4° y 5°). En
este contexto el ambiente constituye un valor central para el desarrollo del ser humano,
que explica su reconocimiento como un derecho constitucional (ambiente libre de
contaminacién) y los deberes que se imponen al Estado para preservar la naturaleza y
conservar el patrimonio ambiental (arts. 19 n.°® 8 y 24). Sin embargo, si se piensa en
los desequilibrios territoriales que enfrenta Chile, es necesario incorporar un concepto
mds amplio y directo a las necesidades de justicia ambiental de la sociedad, por ello es

" IBANEZ y SCHLOTFELDT (2016): 1-12.
15 CORDERO (2011): 209-249.
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necesario reconocer el concepto de un ambiente saludable, entendido como el espacio
no solo libre de contaminacidn, sino que aquel que provee las condiciones y acceso a
los recursos alimentarios, culturales y naturales del territorio.
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NUEVA CONSTITUCION:
LA OPORTUNIDAD PARA CONTAR
CON GOBIERNOS COMUNALES

Cristian Quiroz Reyes
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO

[. INTRODUCCION

larticulo sintetiza la evolucidn histérica de la descentralizacién y el municipalismo

en Chile, repasando algunos aspectos juridicos y constitucionales, para luego des-
cribir las principales dificultades para una gestién intergubernamental colaborativa y
propone algunas innovaciones constitucionales que permitirfan dotar de mayores atribu-
ciones a las municipalidades, con la finalidad de fortalecer su dmbito de gestion privativa
y de relevar su liderazgo e iniciativa en la ejecucién de competencias compartidas, las
que hoy dificultan una respuesta oportuna, considerando que estas instituciones locales
son consideradas la primera conexién entre la ciudadanfa y la institucionalidad publica.
En efecto, la subordinacién municipal a la iniciativa del poder central, da cuenta de una
asimetrfa de colaboracidn, lo que se evidencid, por ejemplo, en la anulacién de meses
por parte del Ministerio de Salud de Chile al papel que las municipalidades querfan
cumplir en la gestién de la pandemia, pese a que la ley les reconoce competencias en el
dmbito de la salud primaria, no se les permitié formular planes ni ejecutar actividades,
perdiendo una oportunidad de trabajo intergubernamental necesario y urgente.

Se concluye que el proceso constituyente representa una oportunidad para la in-
novacién politico-administrativa y superar las asimetrias de colaboracién que afectan
la gobernanza intergubernamental en Chile.

II. LA TRADICION MUNICIPAL EN CHILE

El sistema municipal chileno ha tenido importantes hitos que merecen ser recordados
como: cuando en 1826 se establecié que “los pueblos elegirdn popularmente sus ca-

67

Una nueva Constitucion 010921 Ultima versién para prensa con modificaciones.indd 67 03-09-21 12:05



Una nueva Constitucién: Una propuesta desde La Araucania

bildos” en 1833 se definié la existencia de una municipalidad en todas las capitales de
departamentos y en las demds poblaciones que determine el Presidente de la Republica.
Se determind, ademds, el ndmero de alcaldes y regidores, la duracién en los cargos,
la eleccién por voto directo. Se establecid las competencias del municipio, las que
estaban sometidas a la autoridad del Gobernador o subdelegado; en 1848 se declaré
el objetivo de dictar una ley orgdnica municipal, lo que se concretarfa seis anos mds
tarde; en 1854 se promulga la primera LOM, que afianzé un sistema de centralizacién
administrativa debido a que los municipios tuvieron dependencia del Gobernador o
subdelegado; en 1887 se dicta una ley orgdnica que retiré gran parte de las atribuciones
desde los representantes del Ejecutivo y las traspasé a la administracién municipal y
alcaldes; en 1891 se dicta la recordada “Ley de la Comuna Auténoma”, que otorgaba
plena autonomfa a los municipios, declarados ciento noventa y cinco como tal, con
servicio de tesorerfa, administracidn de bienes y rentas, jefes de policia, entre otros. El
sistema no logra consolidarse y las atribuciones vuelven a centralizarse; la Constitucién
de 1925 establece que la nacién se divide en veinticinco provincias, ochenta y siete
departamentos, que se subdividen en subdelegaciones y estas en distritos. Doscientas
sesenta y tres comunas elegfan autoridades municipales y tenfan entre cinco y quince
regidores, norma que no aplicaba para las ciudades mds pobladas, donde el alcalde
serfa designado por el Presidente de la Republica; ya en dictadura, en el afo 1974,
se establece una nueva divisién territorial que considera trece regiones, cincuenta y
una provincias y trescientas treinta y cinco comunas. No se traté de descentralizacién
sustantiva, pues el Ejecutivo designaba y tenfa bajo su poder a ministros, intendentes,
gobernadores y alcaldes, por lo que las municipalidades fueron subordinadas del go-
bierno y sus representantes; en 1992 se vuelven a democratizar las municipalidades a
través de la eleccidn directa de sus autoridades. Se crean los concejos municipales, con
atribuciones normativas, fiscalizadoras y resolutivas.

Como se aprecia, la evolucién municipal ha impactado no solo en la gestién, atri-
buciones y competencias, sino, también, en el papel asignado a la ciudadanfa, exponien-
do las visiones contradictorias respecto de la contribucién de las comunas al desarrollo
y crecimiento de sus propios habitantes y territorios.

La Constitucién Politica establece en su articulo 3° que el Estado de Chile es
unitario y que la administracién del mismo serd “funcional y territorialmente descen-
tralizada, o desconcentrada en su caso”, y luego agrega:

“los érganos del Estado promoverdn el fortalecimiento de la regionalizacién del
pais y el desarrollo equitativo y solidario entre las regiones, provincias y comunas

del territorio nacional”,

no obstante, en términos concretos ese precepto pareciera ser solo una declaracién de

buenas intenciones dado el lento y obstaculizado avance descentralizador.

68

Una nueva Constitucion 010921 Ultima versién para prensa con modificaciones.indd 68 03-09-21 12:05



NUEVA CONSTITUCION: LA OPORTUNIDAD PARA CONTAR CON GOBIERNOS COMUNALES

Una fuerte y arraigada cultura centralista y presidencialista en el mundo politico
ha sido fundamental en la lentitud sefialada, por ejemplo, después de afios de tra-
mitacién se promulgé el 26 de diciembre de 2019 el decreto n.° 656, “Reglamento
que fija las condiciones, plazos y demds materias concernientes al procedimiento de
transferencia de competencias” a los gobiernos regionales, a pesar de su publicacién en
el Diario Oficial de la Repiiblica de Chile, se realizé casi ocho meses después, el 17 de
septiembre de 2020.

En el dmbito municipal los avances se expresan en la consolidacién creciente de las
municipalidades como actores legitimados entre la dirigencia politica y la ciudadania.
Sin duda, uno de los avances mds importantes fue el proceso de democratizacién que
comienza en 1992, mediante la eleccién de alcaldes y concejales por sufragio universal.
Con posterioridad se establecié un nuevo mecanismo para la realizacién de las eleccio-
nes municipales, conducente —en lo fundamental—, a la eleccién directa del cargo de
alcalde y, en otro voto, el sufragio para quienes aspiran a una concejalfa.

El poder, atribuciones y competencias transferidas a las unidades subnacionales'
en el caso chileno, estd dado bdsicamente en tres unidades o niveles: regional, provin-
cial y comunal. Al revisar la historia cercana se puede distinguir al menos tres fases
(Ministerio de Planificacién y Cooperacién):

1. De tipo administrativo: desde mediados de la década de 1960 y hasta prin-
cipios de la década de 1990. La principal caracteristica fue la conformacién
administrativa de las regiones y la desconcentracién del aparato publico.

2. De tipo politica: Desde inicios de la década de 1990 y hasta la actualidad, que
conllevé la democratizacién de las municipalidades en el afio 1992, la creacién
de los gobiernos regionales y el establecimiento de los consejos regionales con
representacién ciudadana indirecta.

3. Una fase en desarrollo y que apunta a fortalecer un modelo de organizacién del
Estado con instituciones descentralizadas en lo administrativo, politico y en lo
financiero, promoviendo la consolidacién de sociedades y culturas regionales.

La Ley n.c 18575 de Bases Generales de la Administracién del Estado, establece
en su articulo primero quienes constituyen la administracién del Estado, mencionan-
do explicitamente en dicha funcién —ademds claro estd, de los ministerios y otros— a
los gobiernos regionales y a las municipalidades. Mds adelante hace referencia a la
aprobacidn, ejecucién y control de politicas, planes, programas y acciones de alcance
nacional, regional y comunal.

El mismo cuerpo legal establece en su articulo 5 la necesaria coordinacién que debe
existir entre los érganos del Estado para propender a la unidad de accién y asf evitar la
duplicidades o interferencia de funciones. As, surgen instrumentos de planificacién y

! En el caso chileno se entenderd como unidades subnacionales a las municipalidades y a los gobiernos
regionales.
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gestion publica, la Politica Nacional de Desarrollo, los Planes Sectoriales, las Estrategias
Regionales de Desarrollo, los Convenios de Programacién entre organismos centrales
y regiones, el Presupuesto General de la Nacién, los Presupuestos Regionales.

La mayor legitimidad de las autoridades municipales, respecto, por ejemplo, de
intendentes regionales, se puede explicar por la participacién politica de la ciudadania
en la eleccién democrdtica de los alcaldes desde el afio 1992, debido a que recién en
el afio 2021 se votard por la principal autoridad regional; las caracteristicas que les
permiten gestionar con escalas operativas mds eficientes y cercanas a la comunidad y
su larga raigambre en los territorios, permiten proyectar que estas entidades estdn en
mejor pie para cumplir el papel de Estado que las leyes citadas le asignan a los niveles
subnacionales.

III. CONTINGENCIA Y PAPEL MUNICIPAL:
ESTALLIDO SOCIAL, PROCESO CONSTITUYENTE Y PANDEMIA

El 18 de octubre de 2019 Chile experimenta el denominado estallido social, revuelta
popular que dio cuenta de multiples demandas ciudadanas insatisfechas, criticas al mo-
delo politico y econédmico, detonando una grave crisis institucional que dejé perplejos
por semanas a casi todo el poder politico, esto es: gobierno y Poder Legislativo, tanto
del oficialismo como de la oposicién. La excepcién: las municipalidades. En efecto,
el 8 de noviembre del mismo afio la Asociacién Chilena de Municipalidades propone
la realizacién de una consulta ciudadana de cardcter nacional sobre la necesidad de
contar con una nueva Constitucién, priorizar las principales demandas sociales y la
posibilidad que las regiones incorporaran temdticas de interés propio.

La propuesta municipal fue notable. Primero por la oportunidad, no se debe
olvidar que el llamado “Acuerdo por la paz social y nueva Constitucién” promovido
por representantes de partidos politicos fue realizada el 15 de noviembre a casi un
mes del estallido.

Segundo, la lucidez para entender el fenémeno que se vivia, en efecto existian
voces que negaban la relacién existente entre el estallido social y la necesidad de un
proceso constituyente, no obstante, el 92,4% de las mds de dos millones de personas
que participaron de la consulta, sefialaron estar de acuerdo con que Chile necesitaba
una nueva Constitucién.

Tercero, la empatia para intentar comprender y objetivar el conjunto de demandas
sociales, econémicas, ambientales, territoriales, entre otras, que se remanifiestan a partir
de octubre. Digo remanifiestan, porque ya existian sefiales previas que no habian sido
leidas por las autoridades, tales como los casos de Freirina, Aysén, etcétera.

2 QUIROZ y LOYOLA (2020).
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Y cuarto, la visién territorial regional, incorporando consultas que reconocieron
la heterogeneidad del pais, con elementos comunes, pero también con aspiraciones de
cardcter regional y que merecen atencién.

Sibien se puede afirmar que el proceso constituyente surge desde las movilizaciones
sociales, el papel municipal fue fundamental, porque desde su organizacién se entrega
la primera respuesta institucional y politica, sirviendo de ejemplo en términos de la
busqueda de didlogo efectivo como respuesta a los problemas de fondo que exhibia
el estallido.

Ahora bien, en lo que a la pandemia provocada por el COVID-19, la postura del
gobierno frente a las acciones de las autoridades locales ha tenido un cardcter confron-
tacional y de resistencia a la colaboracién. Es asf como en distintos medios de comuni-
cacién ha sido posible evidenciar diferentes declaraciones, donde autoridades del nivel
central han sefialado que los alcaldes/as actian queriendo sacar provecho politico de la
situacién, bajando el perfil y obviando los aportes valiosos que surgen desde lo local.

Pese a esto, las autoridades locales han sido quienes han generado mayor adhesién
por parte de la ciudadania, pudiendo empatizar con sus problemdticas de forma mds
cercana. En este sentido, tanto el estudio de Pulso Ciudadano?, la encuesta CADEM?,
el estudio de CREASUR’ y recientemente el estudio de medidas COVID-19 en La
Araucanfa® sitdan a los jefes/as comunales y municipalidades por sobre el gobierno
central en lo que respecta a evaluacién de desempefio en la crisis provocada por el co-
ronavirus. Cabe preguntarse entonces, ;por qué el afin de actuar con resistencia ante
la organizacién horizontal de cada una de las autoridades locales?

El 16 de abril de 2020 m4s de cincuenta alcaldes” (de comunas tan diversas como:
Independencia, San Pedro de La Paz, Arica, Recoleta, Paillaco, Canela, Macul, La
Pintana, Coronel, Lebu, entre otras) cuestionaron a través de una declaracién publica
la labor del gobierno frente a la pandemia del COVID-19, criticaron el manejo de la
informacién del brote y lo que denominaron la actitud confrontacional, de falta de
colaboracién y poco dialogante del ministro de Salud con los municipios, quienes se
asumen como socios estratégicos, reclamando, en particular, participacién en la defini-
cién de cuarentenas y otras acciones que permitan frenar la expansién del coronavirus.

También exigieron informacién para que el sistema de salud primaria municipal
pueda colaborar en la fiscalizacién de los aislamientos y las cuarentenas, el acom-
pafiamiento de pacientes y familias y la asistencia psicosocial. Pidiendo, ademds, al
Ejecutivo el urgente traspaso de recursos para solventar acciones y paliar en parte el
déficit presupuestario que la pandemia ha generado. Result$ curioso, por expresarlo

3 PULSO CIUDADANO (2020).
4 CADEM (2020).

> CREASUR (2020).

¢ CPP UCT (2021).

7 RADIO UCHILE (2020).
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de algin modo, que parlamentarios oficialistas respondieran que los recursos estaban
en vias de ser entregados por los gobiernos regionales®, antes de que esas decisiones
hayan sido tomadas e, incluso, discutidas por los consejos regionales. Una vez mds el
centralismo pretendfa decidir por las regiones.

En tiempos de la crisis sanitaria, que se vive a escala mundial, y que no deja de
lado al pafs, se resaltan atin mds los matices de centralismo que existen. Esto ha sido
un conflicto que se ha dado desde la constitucién de Chile como Estado, hasta en las
tltimas contingencias nacionales, tales como el estallido social y el COVID-19, que
demuestran la necesidad de integrar a los niveles subnacionales, sobre todo los locales,
en la toma de decisiones y hace vital una colaboracién intergubernamental activa, tanto
de manera horizontal como vertical, tema que se abordard mds adelante.

IV. ASIMETRIAS DE COLABORACION:
LIMITACIONES A LA ACCION MUNICIPAL

Sibien las municipalidades cuentan con funciones privativas, es decir, que son de exclu-
siva responsabilidad de ellas en sus territorios, tales como: planificar y regular la co-
muna, confeccionar el plan regulador comunal, elaborar, aprobar y modificar el plan
comunal de desarrollo o velar por el aseo y ornato de la comuna, entre otras, también
tienen el respaldo juridico para cumplir funciones de cardcter compartido. Estas son
aquellas que las municipalidades pueden desarrollar con otros érganos de la Adminis-
tracién del Estado en el dmbito de su territorio.

Dentro de las funciones compartidas destacan las referentes a urbanizacién, vialidad
urbana y rural, educacién y cultura, salud publica y proteccién del ambiente, asistencia
social y juridica, transporte y trdnsito publico, capacitacién, promocién del empleo y
del fomento productivo, promocién de la igualdad de oportunidades entre hombres
y mujeres, prevencién en materia de seguridad, entre otras.

Estas funciones compartidas son muy relevantes, tanto por los objetivos transver-
sales perseguidos por el apalancamiento de recursos y la sinergia que ello genera como
por la expresién concreta que puede significar en materias de gestién multinivel y de
relacién intergubernamental (aquellas que se dan entre el gobierno central y los go-
biernos subnacionales). No obstante, en el modelo de Estado unitario del pais, el go-
bierno central tiende a tomar las decisiones de manera auténoma, segregando la parti-
cipacién de los gobiernos subnacionales, lo que produce una tensién en las relaciones

intergubernamentales’. Es por ello, que se propone reconocer la existencia de una
asimetrfa de colaboracién en la relacién municipalidad-Estado central, representado

8 REYES (2020).
> CEPAL (2013).
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por ministerios y servicios ptblicos. En efecto, un alto nimero de programas y politicas
publicas para ejercer funciones compartidas surgen por decision central, tanto en su
disefio, oportunidad, como en su financiamiento, sin contar con la igual capacidad
legal en los municipios para generar acciones y que estas cuenten con la colaboracién
central. Es decir, las municipalidades pueden generar iniciativas concretas de gestién
intergubernamental solo en materias especificas a través de la postulacién a financia-
miento de proyectos en dreas definidas por el Estado central, quien define las bases,
tiempos de postulacién y de ejecucién. Algo similar ocurre con las necesidades o
propuestas que manifiestan los alcaldes en la elaboracién del anteproyecto regional de
inversiones (ARI), invitados por los gobiernos regionales solo con cardcter consultivo
no vinculante. Lo anterior reafirma la asimetria de colaboracién e impide un liderazgo
colaborativo de cardcter local o de asociativismo municipal sustantivo para la resolucién
de problemas publicos en el espacio comunal.

Ejemplos de lo anterior son la aprobacién de un plan anual de salud en cada co-
muna y el equipo que le ejecutard, tanto en nimero de horas contratadas y perfiles de
cargo, materia de responsabilidad de la direccién de salud municipal, con aprobacién
del concejo municipal, pero que, en definitiva, debe pasar por la decisién de la direc-
cién del servicio de salud respectivo, dependiente del Ministerio de Salud (Minsal).
No ocurre lo mismo en la relacién inversa. Las municipalidades no tienen ninguna
injerencia en los planes, dotaciones y contrataciones del personal de salud dependiente
de los servicios del Minsal, no obstante, se trata de un drea compartida donde ambas
instituciones son responsables de la salud primaria, la prevencién de la enfermedad
y la promocién de la salud en la comuna. O cuando vecinos y vecinas de un nuevo
barrio requieren ampliar el recorrido del transporte publico para quedar conectados
con la ciudad. En este caso, la autorizacién de nuevo recorrido no le corresponde a la
Municipalidad, sino que a la Secretarfa Regional de Transportes, lo que en la prictica
enlentece el proceso y no agrega valor para que la comunidad acceda a taxis colectivos
o microbuses.

V. CONCLUSION:
LA OPORTUNIDAD CONSTITUYENTE Y GOBIERNOS MUNICIPALES
PARA EL DESARROLLO

La actual Constitucidn, en el capitulo X1V, sobre Gobierno y Administracién Interior
del Estado, establece en su articulo 118:

“que la Administracién local de cada comuna o agrupacién de comunas que de-
termine la ley reside en una municipalidad, la que estard constituida por el alcalde,

que es su mdxima autoridad, y por el concejo”.
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Aun cuando las municipalidades son entes auténomos, forman parte de la Admi-
nistracién del Estado. Esto da pie a una dualidad juridica, ya que, por un lado, son
érganos de la Administracién del Estado' y, por otro, son auténomas en cuanto deben
asumir sus propias decisiones en el contexto de sus atribuciones y funciones legales, no
obstante, dada esta dualidad para el ejercicio de un conjunto significativo de sus accio-
nes (privativas y compartidas) requiere el visto bueno o iniciativa del Estado central.

Entonces, es evidente la incidencia del Estado en la cotidianidad de todas las per-
sonas y comunidades, no obstante, no tiene igual claridad la incidencia de todas las
personas y comunidades cuando se trata de conformar el Estado''. Esto es verificable
en especial en las zonas mds alejadas de la toma de decisién, lo que no es solo una
cuestién de geografia, sino que se trata de un tema politico y administrativo'?.

La Constitucién define al Estado de Chile como unitario, precisando que su ad-
ministracion serd funcional y territorialmente descentralizada, o desconcentrada en
su caso, de conformidad con la ley. Mds adelante agrega que los érganos del Estado
promoverdn el fortalecimiento de la regionalizacién del pais y el desarrollo equitativo
y solidario entre las regiones, provincias y comunas del territorio nacional. Sobre la
base de lo anterior se propone una nueva conceptualizacién del Estado, asumiéndolo
como regional, atendiendo las variables culturales, histdricas, sociales y econdémicas de
los territorios, generando un traspaso gradual de competencias y atribuciones efectivas
a los gobiernos regionales y a las municipalidades.

Se propone, también, un nuevo estatus para las municipalidades, pasando de la
condicién de administraciones comunales a gobiernos comunales. Y no se trata de
un tema de forma, sino de fondo. Esto significa el reconocimiento de potestades y
atribuciones administrativas, financieras y también politicas. Este dltimo punto, el
mds resistido por el nivel central, no tiene asidero para contravenirlo, dado el origen
politico de alcaldes y concejales, es decir, estdn investidos de esa autoridad representa-
tiva. Esto requiere, ademds, discutir otro tema de fondo consagrado en la Constitucién
como parte del Estado subsidiario que ha promovido la actividad privada, limitando
la accién publica estatal a través de las municipalidades en dmbitos econémicos y
empresariales, tales como: la administracién de estacionamientos, gestién de los re-
siduos domiciliarios, administracién y explotacién de complejos turisticos, servicios
sanitarios de agua potable, entre otros, actividades que, ademds de prestar un servicio
relevante, implicarfan aumentar los ingresos municipales y reducir costos producidos
por la externalizacién de dichas actividades.

En efecto, la Constitucién Politica de 1980 establece que el Estado y sus organis-
mos (dentro de los cuales estdn las municipalidades) podrdn desarrollar o participar de

10 Articulo 1° de la Ley n.© 18575 de la LOC.
' QUIROZ y LOYOLA (2020).
12 [bid.
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actividades empresariales o participar en ellas solo si una ley de quérum calificado los
autoriza. Por otra parte, la Ley Orgdnica Constitucional de Municipalidades mantiene
la linea: establece que las municipalidades pueden desarrollar o participar de actividades
empresariales solo si una ley de quérum calificado las autoriza.

Esta legislacién no distingue si se trata de actividades empresariales para atender
necesidades imprescindibles que no quieran o no puedan ser satisfechas por privados
como: el agua potable, internet, el retiro de basuras domiciliarias, farmacias u otros
en determinados sectores urbanos o rurales, sino que restringe todas estas actividades
a la autorizacién de una ley de quérum calificado.

Finalmente, si bien es muy importante y necesario el fortalecimiento de las gestién
municipal a través de su autonomia sustantiva, la superacion de las asimetrias de colabo-
racién y la flexibilidad para emprender actividades econémicas, resulta, ademds, relevante
establecer una categorizacién con esténdares medibles en el tiempo, previa discusion de
financiamiento municipal que permita el traspaso de atribuciones y competencias confor-
me a las condiciones objetivas con que cuente cada municipio para cumplir con dmbitos
de gestién y decisién mds o menos complejos, distinguiendo entre municipalidades con
mayores recursos, personas, tecnologfas, capital y talento humano, donde en la realidad
no todas las municipalidades estdn en un mismo pie para transitar a un gobierno comu-
nal, por tanto, la legislacién no puede ser homogénea ante una realidad tan heterogénea.
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ayuda-economica-con-foco-en-los-municipios/P730MFQUOREKVDLH7WZGX2CW
BM/2outputType=amp [fecha de consulta: 28 de abril de 2020].

Normas

Decreto con fuerza de ley n.o 1 (20006). Fija el texto refundido, coordinado y sistematizado de
la ley Ne 18695, Orgédnica Constitucional de Municipalidades, Chile.

Decreto con fuerza de ley n. ©1-19175 (2005). Fija el texto refundido, coordinado, sistemati-
zado y actualizado de la Ley n.° 19175, Orgénica Constitucional Sobre Gobierno y Ad-
ministracién Regional. Chile.

Decreto con fuerza de ley n.© 1; decreto con fuerza de ley 1-19653 (2001).Fija texto refundi-
do, coordinado y sistematizado de la Ley n.° 18575, Orgédnica Constitucional de Bases
Generales de la Administracién del Estado. Chile.

Decreto n.° 656. Reglamento que fija las condiciones, plazos y demds materias concernientes

al procedimiento de transferencia de competencias. Chile.

Decreto n.© 100. Fija el texto refundido, coordinado y sistematizado de la Constitucién Politica

de la Republica de Chile.
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CONTRASTE CONSTITUCIONAL:
PARTICIPACION CIUDADANA Y REALIDAD LOCAL

Romdn Gonzilez Villar
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO

[. INTRODUCCION

En Estados democrdticos los ciudadanos y habitantes del territorio son considerados
agentes y piedras angulares del funcionamiento de su Estado, sobre a base de su tipo
de democracia propiamente tal, como también aquella forma que tienen sus habitantes
de participar e involucrarse en asuntos publicos. En este sentido cada democracia en
su libertad y pluralismo debe proporcionar mecanismos adecuados que establezcan
la cohesién idénea que permita vincular a la ciudadania en su multidimensionalidad
de intereses entre las instituciones publicas del aparato estatal en la bisqueda en con-
junto del bien comun de la sociedad en cuestién. En el caso de Chile, en su contexto
actual contingente ha existido un deterioro democrdtico creciente que han afectado a
las bases de la participacién y a la institucionalidad nacional, dentro de sus factores y
elementos son posible identificar

“...el disefio institucional de democracia protegida con sus enclaves autoritarios, los
repetidos casos de corrupcién que han minado la confianza ciudadana y ademds
de una crénica mala distribucién de la riqueza que promueve la desigualdad en

los ciudadanos™.

Por otra parte, el Centro de Estudios Publicos afirma:

“El problema son los altos niveles de desconfianza en las instituciones que tienen
como causa el deterioro en el desempefio de éstas. Los desafios institucionales
pasan entonces por abordar el tema de la corrupcién y mejorar la calidad de los
servicios que el Estado presta a los ciudadanos, con el objeto de mejorar el des-

empeifio de las instituciones™.

" RAULD (2019): 73-94.
2 ANINAT (2016): 15.
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La crisis de legitimidad institucional politica que se presenta en Chile, junto con la
oportunidad dnica de redactar la Carta Magna en convencién constituyente incluyendo
aspectos ejemplares como paridad de género y pueblos originarios presente, debiese
marcar un precedente histérico en la democracia nacional, generando los espacios
correspondientes a futuro para internalizar la participacién.

A su vez, la finalidad de este articulo es aportar a la discusién constitucional con
el marco normativo legal vigente que regula la participacién ciudadana, aquellos me-
canismos de participacién ciudadana preexistentes en la actualidad, como también
proponer, sobre la base de un contraste con cartas magnas de pafses que resguarden
este método de manera constituyente, la construccién de alternativas viables, que
potencien, incluso, la realidad dispar de los gobiernos locales con una cantidad con-
siderablemente menor de recursos proveniente del centralismo dominante en Chile,
identificando, a su vez, el importante papel de los funcionarios publicos e iniciativas
propias de municipios que tengan como finalidad contribuir a un gobierno abierto lo
que posibilite subsanar la desconfianza institucional existente.

La participacién ciudadana da pie a una sociedad civil activa y comprometida con
la dindmica del espacio. Sociedad civil significa un asociacionismo civico y la cons-
truccién de espacios publicos que implican nuevas expectativas y demandas, nuevos
valores y motivos que buscan instancias de expresién’.

A raiz de lo anteriormente mencionado, es posible establecer:

La participacién ciudadana en la gestién publica implica un proceso de cons-
truccién social de las politicas publicas. Es un derecho, una responsabilidad y
un complemento de los mecanismos tradicionales de representacién politica™.

I1I. MARCO NORMATIVO LEY N.° 20500

En Chile la participacién ciudadana estd resguardada en el marco jurisdiccional de la
Ley n.° 20500 establecida en el afio 2011 por el primer gobierno de Sebastidn Pifera.
A modo general, la ley regula, establece e implementa la participacién en asociaciones
sin fines de lucro, como también aquellas organizaciones que tengan como objetivo
principal el interés pablico, ademds de sustentar aquellos mecanismos de participacién
ciudadana vigentes en nuestra actualidad nacional.

Dentro de sus incisos es posible destacar, en primer lugar, el articulo 2°: “Es de-
ber del estado promover y apoyar las iniciativas de la sociedad civil”. Como también
propone, de modo general y determinante:

3 PNUD (2000).
4 CENTRO LATINOAMERICANO DE ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO (2009): 2-15.
> MINISTERIO SECRETARIA GENERAL DEL GOBIERNO (2011).
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a) Un registro nacional de personas juridicas sin fines de lucro.

b) Fondo de fortalecimiento de las organizaciones de interés publico sustentado
en el presupuesto nacional y discutido en la ley de presupuestos anualmente.

¢) Conformacién de consejos nacionales, regionales y comunales con actores y
actrices de la sociedad civil con el fin de establecer una comunicacién continua
en el foco de la colaboracién y discusién de politicas publicas®.

Con el transcurso del tiempo, dichas medidas han causado impactos tanto positivos
como negativos en la administracién publica chilena, sin embargo, se permite reconocer
un avance institucional en esta materia, desde su puesta en marcha esta ley ha podido
establecer: “...actualmente la mayorfa de los ministerios y servicios cuentan con algu-
nos de los diversos mecanismos de participacién en la gestién de estas instituciones™.

Sibien es cierto que dentro del marco normativo legal vigente de la Ley n.° 20500,
acerca de participacién ciudadana mantiene procedimientos afines con la promocién
de esta prdctica, es posible afirmar que carece de sustento y legitimacién a causa de
los siguientes elementos:

1. Los incisos de la ley no poseen especificidades que den cuenta de la realidad
local existente en los municipios de aquellas ciudades y localidades con una
cantidad menor de habitantes desaprovechando la proximidad inherente que
poseen debido a su unidad territorial, capital humano, actividades econémicas
o de interés, etcétera.

2. La participacién ciudadana democrdtica no esta establecida en la Constitu-
cién Politica de la Republica, aquel antecedente desde acentuar nuestras bases
constitucionales permitirfa una mayor fuerza de accién y posibilita una mayor
autonomia de accién al gobierno de turno considerando que anualmente de
forma constitucional velardn por estas acciones determinadas en un capitulo,
articulo u inciso constitucional.

3. Un elemento que se analizara mds adelante es el cardcter consultivo que con-
cede la administracién publica a los ciudadanos participantes de consejos ci-
viles nacionales, regionales y locales. Lo que difiere y resta protagonismo en la
toma de decisiones de la gestion publica.

III. REALIDAD LOCAL

Una de las dificultades mds grandes que aqueja el desarrollo en Chile es el centralismo
predominante en aquellas zonas geogrdficas nacionales que concentran una mayor
cantidad de habitantes, recursos econémicos, servicios, etc. Desde el cardcter presiden-

© MINISTERIO SECRETARIA GENERAL DE GOBIERNO (2011).
7 DAZAROLA (2019).
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cialista que posee la Constitucién nacional y aquellas localidades alejadas de polos de
asentamiento desarrollados o en vias de crecimiento, resultan factores que consiguen
ser obstdculos en la autonomia territorial imposibilitando el actuar tanto de autoridades
de aquel municipio como también a las estructuras organizacionales que cuentan con
menos recursos institucionales para su desempefio, restando coherencia a politicas pu-
blicas emanadas desde el nivel central debido a que no coinciden con la realidad local.

“Todos los diagnésticos a largo plazo ponen a la desigualdad como uno de los
principales problemas que Chile tiene que superar para lograr el desarrollo. Sin em-
bargo, pocas veces se aclara que estas inequidades no sélo se presentan en términos
interpersonales, sino que también territoriales™.

Es posible distinguir la capacidad institucional en dos aspectos divididos en factores
que detallan componentes que efectiian y gestionan los recursos. En primer lugar, en
funcién de dimensiones y componentes, se dererminan:

a) La capacidad de planificacién como la habilidad de definir sus objetivos y
metas (planificacién estratégica), asi como del desarrollo e implementacién
de acciones especificas para alcanzarlos considerando la presupuestacién;

b) La destreza de ejecucién como la habilidad de las entidades para llevar acabo
los gastos e inversiones previstas de acuerdo con el presupuesto aprobado, asi
como la facultad para que las entidades entreguen los bienes y servicios a través
de los cuales espera lograr los resultados previstos con la implementacién de
sus politicas y programas y

¢) Eficiencia operacional como la aptitud para hacer un uso adecuado de insumos
para la entrega de bienes y servicios por parte de las entidades, toman un papel
protagonista el recurso humano y los recursos financieros.

Para efectos de este estudio, se consideran los recursos institucionales en gobier-

nos locales, identificando aspectos que limitan en gran medida las politicas publicas,
incluyendo aquellas en materia de participacién ciudadana.

“..las principales dolencias de los municipios pequefios tienen que ver con la
presencia de personal cuya formacién de base no estd ligada, en la mayorfa de los
casos, con los temas de la administracién pablica™.

Por lo que sus conocimientos son adquiridos por las presiones derivadas del ejercicio
del cargo.

Por otra parte, tomando la dindmica de concepto de capacidad institucional, en re-
lacién con factores institucionales, existen claras deficiencias dindmicas administrativas

8 AROCA y FIERRO (2020).
2 CANTE (2012).
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en el 4mbito local que pueden encontrarse ligadas con factores del disefio normativo
de los municipios, que al darle el mismo tratamiento a estas entidades, independiente
de la existencia de caracteristicas diferenciadoras en materia administrativa y fiscal,
terminan afectando principalmente a las de menor tamafo y menos recursos'’.

A su vez, se han detectado importantes carencias en lo que se refiere a la definicién
de la misién y de los objetivos que se plantean, a una falta de procesos consolidados y
también a una excesiva sobrecarga en el personal interno de dichas unidades. El disefio
institucional ha puesto demasiado énfasis en la creencia de que la vocacién y dedicacién
de sus trabajadores permitirfa suplir los obstdculos y carencias mds estructurales''.

Posterior a tener en consideracién dichos aspectos institucionales que determinan
la efectividad y alcance de una politica local, es oportuno que dentro de la discusién
constitucional se permita deliberar una mayor autonomia en los gobiernos locales
teniendo un constante flujo de informacién y coordinacién con aquellos servicios que
dictaminan y siguen lineamientos del gobierno central. De esta manera, el municipio
podria optar por la posibilidad de actuar sobre la base de su propia realidad, como
también de su conocimiento empirico y el de sus funcionarios publicos de “calle” que
mantienen un contacto ain mds estrecho con la ciudadania debido a la baja cantidad

de habitantes de algunas localidades.

IV. CONTRASTE CONSTITUCIONAL

En el contexto nacional, no es posible hablar de una participacién ciudadana vincu-
lante y directa, debido a que la Ley n.© 20500 establece ciertos aspectos que fomentan
mecanismos y procedimientos para fomentar estas précticas en la ciudadania, sin em-
bargo, desde una perspectiva de toma de decisiones, estas acciones tienen un cardcter
consultivo, mas no resolutivo, por lo que es interesante contrastar el caso chileno y la
participacién ciudadana con otros paises que si posean esta facultad y poder otorgado
a los habitantes de su territorio. En este contexto, en primer lugar, se percibe la par-
ticularidad con el caso de Suiza cuya democracia vinculante data desde fines del siglo
XIX y en la actualidad abarcan el referéndum obligatorio, el referéndum facultativo y la
iniciativa popular'®. Por otra parte, la situacién en Latinoamérica ha desarrollado estas
prdcticas paulatinamente teniendo como origen multiples conflictos sociales y estatales,
sin embargo, no han llegado a establecer canales cotidianos y la vinculacién se debe
a causa de una contingencia en particular. En Argentina, por ejemplo, la democracia
directa comenzé a ser promovida en los gobiernos provinciales y luego en el 4mbito

10 CANTE (2012).
' SALVADOR (2012); HENDRICKS (2005); SIMMONS (2005).
12 BUHLER (2009).
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nacional. Otros paises, como Bolivia y Ecuador, impulsaron formas de participacién
y de democracia directa®.

En la actualidad los principales mecanismos de democracia directa son los plebisci-
tos, referéndum y consultas ciudadanas. Estos mecanismos han sido reconocidos en un
marco legal, a diferencia de otros, como las iniciativas ciudadanas de ley o referéndums
revocatorios que no existen en la legislacién chilena'®. Dichas prdcticas podrian incluirse
tanto como en la Ley n.2 20500 o, bien, establecer un articulo constitucional que ademds
de resguardar aquellos preexistentes, posibilite implementar en la gestién publica estas
acciones. En ocasiones, la participacién ciudadana en Chile baja sus indices debido a
sus propios mecanismos y herramientas establecidas identificindose, por ejemplo:

“La principal dificultad sefialada se refiere al cardcter consultivo y no resolutivo de
los mecanismos contemplados en la ley 20.500. Ello desmotiva a los dirigentes y
hace que sus opiniones no sean consideradas en los procesos de toma de decisio-
nes que les afectan. Este es una de las causas que mds limita la participacién™.
Finalmente, por el motivo mencionado, es posible asumir que, para disminuir la
desconfianza y crisis de legitimidad en las instituciones publicas de Chile, deben estar
resguardados estos principios que den cuenta a la ciudadania de su inherente existencia
y también de que estdn resguardados en un marco legal superior al institucional o,
bien, a un gobierno de turno.

V. CONCLUSION

Existen variadas instancias y ejemplos de formas de participacién para instancias
nacionales, regionales y locales. Teniendo en consideracién aquel aspecto, es impor-
tante reconocer que a pesar de la existencia de procedimientos las tasas e indices de
participacién han disminuido de forma ostentosa con el paso de los afios, viéndose
reflejado, por ejemplo, en la baja cantidad de votantes desde la inclusién del voto
voluntario. Pese a esto, someter la baja participacién democrdtica con nuevas formas
de participar atraerd a ciudadanos a las instituciones, ya que por lo general percibirdn
una institucién publica, mds cercana, directa y comprensiva al momento de escuchar
iniciativas populares en pos de una comunidad.

Sobre la base de un estudio realizado acerca de facilitar la participacién ciudadana
en la administracién publica en tiempos dificiles contingente, se llevan a cabo conclu-
siones que concuerdan con el proceso constituyente, adaptabilidad a la realidad local y

13 RENFE (2010).
14 UNIVERSIDAD SEK (2020).
15 CONSEJO NACIONAL DE PARTICIPACION CIUDADANA (2017).
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al papel que debiese tener tanto los funcionarios publicos y también las instituciones
gubernamentales.

A) Debido a que las necesidades de la sociedad son mdltiples y los recursos son
escasos, aquellos administradores publicos perteneciente a instituciones locales
o de cualquier orden jerdrquico deben velar por la promocién de los procedi-
mientos de participacién ciudadana ya establecido, debido a que los procesos
politicos y de gobierno, representan un papel importante en la opinién publica,
por lo que acercar las instituciones a la ciudadanfa denota una mayor com-
prensién de las actividades y acciones que lleva a cabo dicho servicio publico.

B) Por consiguiente, es posible, con el paso de la contingencia y una mayor esta-
bilidad en recursos publicos, designar una mayor cantidad de presupuesto para
estas précticas, la ciudadania estard mds receptiva por participar de la gestién
y decisiones publicas, a causa de ser incluidos.

C) Por otra parte, es necesario en la estructura organizacional mantener un di-
namismo constante en el actuar de funcionarios publicos relacionados con
participacién ciudadana, debido a que aquellos empleados de “a pie” conocen
de mejor perspectiva y visién las necesidades de una localidad en especifico,
asociando de esta manera las politicas publicas, recursos disponibles y opinién
ciudadana. La complejidad organizacional, medida como tamafio organiza-
cional y la cantidad de servicios ofrecidos por el gobierno local, se asocia de
manera positiva con las politicas de participacién publica del gobierno'®.

A fin de cuentas, la discusién constitucional en temdticas y materias acerca de la
participacién ciudadana debe ser realizada teniendo en consideracién los recursos dis-
ponibles de localidades pequefias, medianas y grandes, como también las estructuras
organizacionales que poseen municipios con una menor cantidad de habitantes y, para
finalizar, el capital humano o 4rea de interés involucrado con el espacio geogréfico
generando, de esta manera, acciones a fines y acordes al polo de desarrollo escogido
para la implementacién de procedimientos democrdticos.

Es factible, también, considerar que en el caso de que se imposibilite la discusién o
realizacién de estas medidas, hace necesario resguardar atin estas practicas sobre la base
de una descentralizacién y mayor autonomia administrativa fiscal de las instituciones
publicas, realzando, de esta manera, municipios abiertos y empoderados en materias
de participacién ciudadana. Es recomendable de igual manera fortalecer y someter al
aparato estatal y sus instituciones a una constante modernizacidn, sobre todo con un
énfasis en la estructura organizacional y organigramas, perfeccionando de esta manera en
conocimiento y representatividad de las realidades locales donde se pretende aumentar
la participacién en gobiernos locales.

16 JUN & BRYER (2016).
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Pensar una nueva Constitucién desde un determinado contexto cultural, en este caso
el Wallmapu, constituye el trasfondo de esta reflexién, la que pretende analizar, de
manera critica, algunas construcciones sociales y politicas que han devenido en normalida-
desy que operarfan como presupuestos para pensar la convivencia humana. Entendemos
que son estas normalidades las que han generado el gran obstdculo para una convivencia
justa y que garantice lazos sociales entre diversos, siendo esta —la imposibilidad de una
convivencia justa— la gran problemdtica del territorio. Es claro que en la convencién
constituyente como espacio publico politico —ese espacio en que se tratan los asuntos
que a todos nos afectan, necesarios para la comunidad politica y sobre los cuales deben
conversar todos los agentes que coexisten en el territorio, con el objetivo de generar
aprendizajes que posibiliten la imaginacién politica—, se pueden y deben abordar mds
problemdticas, pero entendemos que, en nuestro contexto, las limitaciones para una
convivencia desde el pluralismo en que habitan sujetos y grupos, tensionan las dimen-
siones econdmicas, politicas y sociales en las que se juegan el bienestar de individuos y
grupos, su constitutivo pluralismo y la herencia a entregar a las futuras generaciones.

Con regularidad, la problemdtica planteada se suele pensar a partir de modelos
ético-politicos ya disefiados, tales como: la plurinacionalidad, el multiculturalismo, el
derecho de autodeterminacidn, jurisprudencias sobre distintos tipos de derechos, etc.
Sin desdefar los aportes que estos nos puedan entregar, en esta breve reflexion, mds
que situarnos en un plano normativo para proponer contenidos, politicas o acciones
que los constituyentes deban sopesar y elaborar, entendemos necesaria, una reflexién
sobre los presupuestos sociales, culturales y politicos que han impedido de manera
reiterada, no solo la justicia y la paz, sino la misma posibilidad de dialogar sobre lo
que individuos y grupos senalan como dimensiones criticas para pensar y practicar
una convivencia diferente.
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Para justificar la hip6tesis planteada y desarrollar algunas inferencias propositivas
derivadas de esta, el texto se divide en dos partes, una primera de corte histérico-
antropoldgica, que se hace cargo de generar una determinada interpretacién sobre la
historia del territorio y un andlisis sobre otras interpretaciones que, a nuestro juicio,
han dificultado un tipo de convivencia satisfactoria para sus habitantes, y una segun-
da parte, con orientacién politica, donde se esbozan algunas tesis que consideramos,
podrian colaborar en oxigenar el atolladero politico y sociocultural, que impide que
podamos hablar de dignidad convivencial.

[. LA HOMOGENEIDAD CULTURAL Y TERRITORIAL:
PRESUPUESTOS EN LA CONSTRUCCION
DE LAS RELACIONES SOCIOCULTURALES
Y LA LOGICA IDENTIDAD DIFERENCIA

En la escena social, la nacién y la etnia suelen ser pensadas como entidades homogéneas
(unitarias, autocontenidas, etc.) que se estructuran sobre la base de un conjunto de
rasgos que les son propios, dotadas de un espiritu colectivo —identidad— armonizado
desde una tradicién que se materializa en el cultivo de costumbres, creencias, una
lengua, aspectos contenidos o irradiados en el marco de un territorio medianamente
delimitado’. Esta perspectiva hegemdnica durante gran parte del siglo XX, tiene su
origen en los pensamientos ilustrado y romdntico, dos corrientes que marcaron a la
intelectualidad europea de los siglos XVIII y XIX.

Al respecto, Johann G. Von Herder (1744-1803) sostenfa que todo grupo étnico
forja un cardcter nacional, el que se desprende de la raza, es decir, de la base genética
que perfila su actuacién en la tierra y se expresa en su cultura, educacién, lengua y
mentalidad?. La intencién de fundamentar el cardcter nacional y establecer los limites
territoriales de las naciones europeas puede ser interpretada desde coordenadas geopo-
liticas, conjugando una serie de dispositivos que tributaron a levantar una narrativa
que buscaba fijar una identidad anclada en una determinada tradicién/cultura, lo que
otorga sentido y potencia al devenir de un pueblo®.

En el transcurso del siglo XX, los planteamientos que reafirmaban la singularidad
de cada nacién son extendidos a las denominadas etnias —cada pueblo posee un estilo

' Si bien nacién y etnia pueden ser consideradas equivalentes, para Claudio Esteva Fabregat nacién
trasciende politicamente a etnia, debido a que la primera: “...implica la nocién de una razén politica
de la identidad cultural; esto es, aparece como el desarrollo de una voluntad de autocontrol politico del
propio desarrollo de la identidad de una poblacién culturalmente homogénea por su misma singularidad
histérica autorreconocida”. ESTEVA (1984): 7.

2 HERDER (1959).

3 ELIAS (1987).
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de vida, cultura o identidad y un territorio propio—, modulados por el discurso antro-
polégico que los sitda como fundamento de la diversidad y del relativismo cultural.
Desde ellos, se promueve el respeto a las distintas visiones de mundo, se combate
el racismo y se proclaman los derechos de autodeterminacién y autonomia de las
distintas poblaciones humanas, en particular no europeas e indigenas. Al reafirmar y
otorgar una valor humano y juridico a la diferencia, se legitima la puesta en escena
de categorfas de adscripcién y autoadscripcidn que, en dltimo término, nos remite a
lo que podemos denominar el juego de las alteridades. La objetivacién de rasgos que
fijan identidades y diferencian grupos, que ha caracterizado las dindmicas del contacto
entre grupos humanos, no solo se convierte en uno de los mecanismos a través de los
cuales los imperios, los Estados y las naciones administran una politica que se decanta
desde la clasificacién de ciertos grupos provistos de atributos positivos o negativos®.
De igual modo, los denominados pueblos naturales o indigenas, individualizados en
grupos étnicos o unidades étnicas’, categorizan a sus “otros”. Ponen en juego estrategias
orientadas a reafirmar las diferencias a partir de rasgos culturales y fenotipicos desde
los cuales definen pertenencias y fijan limites étnico-culturales® y, desde ese lugar, des-
pliegan en la arena politica su capacidad de agencia, reivindicando derechos propios
y articulan la denominada resistencia.

En Chile, la Ley Indigena 19253 reconoce la existencia de diez etnias originarias,
establece criterios para definir membrecifas y determina quiénes son afectos a ciertos
derechos articulados en un conjunto de normas dirigidas a su proteccién y fomento.
Se reconoce que dicho derecho se funda en la ancestralidad y en una tradicién cultural
diferente y propia que se conserva, cuestién que se valora al ser parte de las raices de la
nacién chilena. Habria que agregar que este reconocimiento no es producto exclusivo
de una concesidn estatal, sino expresién de esa capacidad de agencia. Las relaciones
de friccién y posibilidades de reconocimiento han desencadenado procesos que han
sido interpretados como parte de movimientos de reetnificacién, revitalizacién étnica o
etnogénesis llevados por los grupos indigenas’. Estas demandas van mds alld del simple
reconocimiento legal en el marco de una nacién que se considera unitaria, exigiendo
derechos inspirados en la autodeterminacién y autonomia, y que en muchos casos se
materializa en la exigencia de un territorio propio.

Este tipo de perspectivas, muy debatidas en el espacio académico en funcién de sus
posibilidades analiticas®, no se encuentran ajenas a una serie de problemas a la hora de
situarnos en el espacio politico. Sobre todo, si se piensa en eventuales salidas a conflictos

4 APPADURAI (2001).

> BARTH (1976): 9-49; ESTEVA (1984).

¢ BARTH (1976).

7 BENGOA (2000).

8 APPADURAI (2001); BARTH (1989): 120-142; BENHABIB (2006); FILIPPOVA (2010); GUPTA y FERGUSON
(2008): 233-256; WRIGHT (1998): 7-15.
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contempordneos, cada vez que las soluciones radican en establecer garantias que permi-
tan el didlogo y la articulacién de consensos entre quienes se reconoce como diversos.

Uno de los problemas o trabas que se desprende es la alterizacién, entendida como la
puesta en escena de un conjunto de estrategias discursivas que llevan a la radicalizacién
de la diferencia aumentando con ello la “distancia cultural™. Por otro lado, la supuesta
homogeneidad bajo la figura de una identidad colectiva univoca, junto con aplanar
los grupos, lleva a oscurecer la diversidad interna, invisibilizando las desigualdades,
y legitimando mecanismos a partir de los cuales se juzgan actuaciones respecto de
normas relativas al ser y vivir en una cultura'®. Como indica Susan Wright'!, estas no
solo pueden ser pensadas como trabas que se resuelven en el espacio politico; hay que
realizar una reflexién mds profunda, dado que este tipo de argumentos han constituido
la base de operaciones nacionalistas y colonialistas en distintos momentos de la his-
toria.

Frente a la inmutabilidad o inmanencia, podemos sostener que todos los grupos
humanos, en diferentes momentos y grados, han experimentado relaciones de inter-
cambio, ya fueran reciprocas o conflictivas, mediadas por la violencia y la dominacién
o la colaboracién. Desechando con ello la tesis del aislado cultural’?, todo grupo es
el resultado de las relaciones con ozros, de interconexiones que derivan en préstamos,
imposiciones, adecuaciones que son moduladas por narrativas sobre la alteridad. En
el dmbito analitico, corresponde hacer visible estas distinciones, relativizar puntos de
vista que permitan pensar en la posibilidad de “ser juntos siendo otros”, idea promovida
por Claudia Briones".

Situarnos en la actual regién de La Araucanfa, exige pensarnos, primero, desde la
pluralidad de voces que pugnan en el espacio politico, lo que implicarfa no reducir
esta pluralidad a una sola voz étnica o nacional. En este sentido, ni lo chileno ni lo
mapuche conforman una sola cosa, pudiéndose afirmar, tal como se ha expuesto, que
estas diferenciaciones son el producto de construcciones que emergen de relaciones
entendidas como interétnicas, acompasadas o promovidas por el discurso cientifico,
apropiadas y reproducidas por grupos de poder'®. Hay postulados culturalistas y es-
tructuralistas que podemos reconocer y que constituyen la base de los denominados
primordialismos, supuesto que sirve de base a varias perspectivas referidas a los otros®.

? MORA y PAYAS (2021).

'* Roberto Morales interpela a la ciencia que busca representar al mapuche poniendo en juego un ma-
puchdémetro a partir del cual determinan la identidad del mapuche, MORALES (2007): 1555-1562.
Podemos agregar que este tipo de mecanismos definitorios de la pertenencia también operan al interior
de los grupos sociales.

\WRIGHT (1998).

2 WOLF (1987).

13 BRIONES (2020): 83-104.

¥ MORA y PAYAS (2021); MORALES ( 2007).

15 APPADURAI (2001).
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Estos postulados, cuya circulacién permean destinos discursos y se transforman en
argumento, encuentran en el propio debate académico las posibilidades de su critica.
En este sentido, por ejemplo, la existencia de una frontera definida y articulada por
una identidad comun, puede ser abiertamente discutida. Mds que un cajén estanco,
la historia y etnohistoria han demostrado que la denominada frontera constituyé un
drea porosa, caracterizada por el intercambio social y econémico, lo que comprendia
ambos lados de la cordillera de los Andes'®. Estas relaciones implicaban, a su vez, la
circulacién de poblacién diversa, configurando un espacio dindmico y tensionado a
través del vagabundaje (por parte de chilenos pobres, soldados y mestizos), explorando
la posibilidad que este territorio ofrecia'. A ello se suma la constatacién de relaciones
conflictivas en el dmbito intraétnico, y que permiten ver que en la misma “campafia de
pacificacién” distintos linajes o /of colaboraron con la arremetida del ejército chileno,
en un territorio que a la fecha era reconocido como auténomo, en un primer momento
por la corona espanola y en un segundo por el mismo Estado de Chile'®. La idea de
unidad étnica y las tesis primordialistas pueden ser revisadas, dada la diversidad de
posicionamientos que se aprecian al interior de la “etnia mapuche”. Esta diversidad
ya habfa sido enunciada por los primeros etnélogos que hicieron de los mapuche sus
objetos de estudio’, en tanto que en su critica a las teorfas estructuralistas, Milan Stu-
chlik indica que dada la ausencia de una organizacién social y politica de tipo estatal,
centralizada o corporada, la negociacién o transaccién de las normas a través de las
relaciones cara a cara, la puesta en escena de estrategias de alianzas y procesos orientados
a la resolucién de conflictos, resultan constitutivos de la vida social mapuche®. Estos
son expresién de formas sociales que permiten revisar las tesis del paradigma étnico®,
y permiten entender que los desencuentros internos y conflictos son expresiones de
la vida social, y que las unidades y consistencias, efectos de un modelo de interpreta-
cién.

II. CONSIDERACIONES PARA PENSAR LA DINAMICA
DEL ESPACIO PUBLICO POLITICO

Entendemos que tener en cuenta la historia del territorio es fundamental para poder
pensar y proyectar formas de relacionarnos que superen los escollos que han impedido
que podamos hablar de una convivencia en diversidad, sustentada en el reconocimiento

16 BENGOA (1987).

7 PARENTINI (1996).

18 BENGOA (1987).

1 MORA y VASQUEZ (2018): 22-87; PARENTINI (1996).
2 STUCHLIK (1974) y (1999).

2L FILIPPOVA (2010).
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juridico y social de la misma, y donde el “espacio entre” que nos vincula y desvincula
sea la principal preocupacidén de todas las voces que habitan el territorio.

Para ello y en afinidad con la interpretacién histérico-antropoldgica desarrollada en
la primera parte de este texto, proponemos algunas claves epistemoldgicas y politicas
que consideramos necesarias para que la dindmica que anime el espacio donde se va a
discutir la futura Constitucidn sea fructifera.

En principio, indicar que habrfa una pregunta que no deberfa olvidarse en las
reflexiones que se van a realizar: ;Cémo producir relacionalidad entre individuos y
grupos diferentes, desiguales, distanciados y enfrentados? Esta, dado que es necesario
tomar conciencia que, toda respuesta que se dé frente a los problemas que se planteen,
pasa por asumir la problematicidad histérica que permea todo nuestro presente.

En primer lugar, asumiendo que el conflicto es inherente e inevitable en toda socie-
dad constituida desde un pluralismo étnico y cultural con cuotas de poder asimétrico,
pensar en acuerdos o consensos pareciera indeseable e ingenuo. Tener como primer
objetivo la busqueda de estabilidad y seguridad en el territorio no generarfa mds que
violencia. Dado que los conflictos van a seguir siendo constitutivos de las relaciones que
mantengamos, habria que desarrollar una cultura del disenso®” que a través del didlogo
los encauce; hay que descubrir la capacidad productiva que los conflictos contienen,
sobre todo la potenciacién de las relaciones. Los enfrentamientos entre posiciones
antagénicas impiden todo manejo de las situaciones. El conflicto vincula, los distintos
tipos de fundamentalismos (economicismos, monoculturalismos, nacionalismos exclu-
yentes, identidades sin vocacién de alteridad) sustituyen la relacién por la violencia.
Como Hannah Arendt advierte®, la politica tiene que ser el medio de la pluralidad.
As las cosas, la habilidad comunicativa debe ser central para la conformacién de las
relaciones y de nuevas vias politicas.

En segundo lugar, nos parece ineludible, no solo permitir, sino trabajar a partir
de la reflexividad y autodeterminacién del sujeto como un yo situado™, a partir de los
otros como otros concretos y no generalizados, siempre inmersos en una red de rela-
ciones humanas, donde la esfera de lo privado, los trasfondos culturales que sittian a
individuos y grupos, sean centrales en los debates y no sean desplazados a la periferia de
los mismos. Siendo comprensible, las distintas identidades se han reificado al pensarse
y proyectarse politicamente desde narrativas —un nosotros somos—, que han opacado la
diversidad de voces y litigios que siempre coexisten en un determinado grupo. ;Cémo
proceder para que sean esas voces silenciadas las que dirijan las palabras en circulacién
en el debate?, se torna una cuestién central, si no queremos seguir cayendo en el juego
y trampa de la dicotomizacién entre los unos y los otros como fortalezas homogéneas,

22 GUTIERREZ (2008): 27-35.
2 ARENDT (1997).
24 BENHABIB (1992): 37-63.
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inspiradas en una voluntad de frontera no porosa que solo conlleva enfrentamientos
y aislacionismo. Subyace a esto la necesidad de la continua ampliacién de las distintas
perspectivas, sabiendo relativizar los juicios propios.

Complementando lo anterior, y como tercera consideracién, el espacio publico
politico en el que se piense la futura Constitucién, deberfa posibilitar que la historia
sea parte fundamental del mismo, permitiendo que las narrativas de los sufrimientos
sociales®, los duelos®, los agravios morales? y las esperanzas de futuro presentes, in-
cluso, en las memorias m4s traumatizadas, participen y tengan presencia en el orden
normativo que, en tltima instancia, piense un nuevo posible orden social. Que todos,
los unos y los otros, tengan la posibilidad de narrar sus historias y defender sus puntos
de vista, con sus propias argumentaciones y lenguajes; que se puedan construir espacios
donde haya posibilidad de disentir e insubordinarse por medios democrdticos frente
a los limites que marca lo ya establecido, frente a la cultura politica enquistada. No
someterse a lo que las teorfas y prdcticas politicas al uso dictan; no partir, a modo de
ejemplo, de lo que sea la justicia, sino de las experiencias de injusticia®®, que es de lo
que en rigor saben las personas; evitar el realismo politico y la racionalidad estratégica.
Por el contrario, posibilitar la experiencia fenomenolégica de la politica, y, desde ahi,
que el debate se convierta en espacio para la critica de la cultura hegeménica, incapaz
de haber propiciado una convivencia justa desde la diversidad. Para tal objetivo, es
necesario que los otros que siempre han estado en la periferia o en el afuera de lo san-
cionado como legal y legitimo, irrumpan con sus propias légicas, normas y palabras,
y obliguen a la totalidad de convocados a desarrollar la necesaria imaginacién politica
que requerimos, pudiendo, esa es la esperanza, generar aprendizajes y virtudes publicas
que nos ayuden a saber estar juntos y relacionarnos sin pardmetros comunes.

Para finalizar, indicar que, desde nuestro punto de vista y basados en nuestra argu-
mentacién, tendrfamos muchas precauciones frente a las propuestas multiculturalistas,
ya que, quizd, podrian evitar el conflicto, pero impedirian sabernos relacionar. Asimis-
mo, fomentarfan la integracién de una sociedad minoritaria en una mayoritaria con
las indeseables consecuencias que ya se conocen. Ademds, son incapaces de abordar
de manera critica los esencialismos y los enfoques colectivistas y primordialistas®, que
entran en la escena social no como construcciones histéricamente situadas, sino como
aspectos definitorios inamovibles de un grupo. Por el contrario, apostarfamos por la
recuperacién de situaciones contextuales arraigadas en la historicidad concreta de los
sujetos que conforman la sociedad civil, frente a la primacia de la légica sistémica estatal
y sus instituciones, ademds del abstraccionismo conceptual de la teorfa politica. Por

2 RENAULT (2017).
26 BUTLER (20006).

2 HONNETH (1997).
28 SHKLAR (2010).

2 APPADURAI (2001).
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consiguiente, abogarfamos por un espacio de reflexién que se teja a partir de interaccio-
nes comunicativas criticas y por traducciones reciprocas de las maltiples interpretaciones
en juego, que, en sus vinculaciones, permitan desbordar las configuraciones culturales
que buscan ser hegemdénicas.
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PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS:
UN MODO DE ACERCAR A LA CIUDADANIA
A LA DECISION DE POLITICAS PUBLICAS

Carlos Alvarado Acevedo
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO
Juan Pablo Beca Frei

UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO

I. CRISIS DE LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA
Y (POSIBLE) ALTERNATIVA DE SOLUCION

Si bien el sistema democrdtico es la mejor forma de gobierno, sus problemas se
agudizan con el pasar del tiempo. La crisis de representatividad se explica por la
impotencia del Estado para atender a las demandas de sus propios ciudadanos'. Se
refleja en las bajas percepciones del funcionamiento de la democracia?, en problemas
de desafeccién politica y en la poca representacién que siente la ciudadania para con
sus representantes.

A pesar de que la democracia chilena es una de las mds estables del continente,
destacan los bajos indices de participacién y de confianza en las instituciones publicas.
Urge incluir al ciudadano como eje central de la democracia, necesidad que hasta el
momento no se ha satisfecho®, centrdndose la mayor parte de los esfuerzos por mejo-
rarla en el sufragio y los actos que lo rodean, siendo que la democracia no se agota en
ellos. La participacién ciudadana debe establecerse y fomentarse mds alld de las urnas
y del sufragio®.

La inclusién participativa influyente de la sociedad civil es un elemento de ma-
duracién y perfeccionamiento democritico, proceso que en Chile se encuentra atra-

! BIGLINIO (2017): 481-511.
2PNUD (2019).
3 OCDE (2017).
4 PNUD (2004).
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sado. La democracia directa y sus instituciones no pueden desecharse de plano por
argumentos como la inmadurez civica o el peligro de manipulacién de masas; se debe
abrir la puerta a la discusidn respecto a la incorporacién de estos mecanismos en la
institucionalidad, sin temores, pero con la prudencia necesaria para hacerlo de forma
mds exitosa’. Cuando la ciudadanfa se abstrae, comienza la desafeccién y los malestares
con la democracia, haciéndose necesario buscar caminos alternativos y mds directos
de participacién e inclusién. La crisis democrdtica representativa abre las puertas a la
busqueda de nuevas y mejores formas de participacién ciudadana.

La democracia directa, que tiene diversas acepciones, se alza como alternativa.
Desde una perspectiva maximalista se integran en este concepto todos aquellos meca-
nismos de participacién ciudadana en los que la poblacién influye en la toma de de-
cisiones politicas, entre otros, los presupuestos participativos, consultas populares y
controles politicos®. El pueblo decide politicas publicas sin intermediarios, mediante
un gobierno de asamblea. La conditio sine qua non es la votacién, en la cual los ciu-
dadanos son iguales y en la que expresan su potencia soberana, a través del sufragio
universal, directo y secreto, que no forma parte del proceso tradicional de eleccién de
autoridades’. Al contrario, en una democracia representativa, las decisiones de politica
publica se generan a través de representantes electos. La imposibilidad de instaurar una
democracia directa pura es un hecho, ya que quedarfan en entredicho el respeto a las
minorfas, la divisién de poderes y el Estado de derecho®.

En una sociedad de masas serfa insensato razonar cada politica publica en forma
directa. Norberto Bobbio apuesta al equilibrio entre la representacién y las formas de
participacién, proponiendo una definicién minima de democracia que recoja dimen-
siones flexibles, incorporando una concepcién de ciudadania mds activa y participativa
en los dmbitos publicos. La esencia de toda democracia es la participacidn, sistema
en el cual las decisiones se toman de forma directa, o de forma indirecta a través de
representantes elegidos de forma democrdtica’. La democracia participativa, inten-
tando hacer esta sintesis, postula la intervencién de los ciudadanos en los procesos
de toma de decisién, desde el inicio hasta la finalizacién del proceso, cuestién que
se observa en los presupuestos participativos'®. Podemos hablar de una democracia
representativa, con elementos de democracia directa, buscando el punto de equilibrio
entre representacion y participacién, postulando la participacién politica ciudadana
y el involucramiento ciudadano influyente como medidas frente a las crisis de las de-
mocracias representativas actuales.

> CEA (2008).

¢ LISSIDINI (2009).

7 ALTMAN (2010): 9-34.
8 BIGLINIO (2017).

2 BOBBIO (1986).

10 LISSIDINI (2009).
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II. DERECHO A LA PARTICIPACION
Y SU RECEPCION EN CHILE

Participar, de modo directo o indirecto, en las decisiones que le afectan al ciudadano,
es un derecho inalienable y un elemento primordial de la democracia. Desde media-
dos del siglo anterior, la legislacién internacional ha reconocido el derecho humano
a la participacién politica, pudiendo sostenerse su alza con un principio transversal
del derecho. Son parte de este derecho el participar en la direccién de los asuntos y
decisiones publicas de los Estados; el derecho a voto, en forma activa como pasiva; el
acceso a la funcién publica y el derecho a constituir organizaciones politicas''.

La participacién es un derecho activo, exigible a las autoridades, para que garan-
ticen su respeto y médxima extension posible de su ejercicio y, al mismo tiempo, una
responsabilidad civica, como miembros de una comunidad y de una institucionalidad
democritica.

Si bien en Chile el derecho a la participacién politica ciudadana se encuentra re-
conocida en el dmbito legal con la Ley n.° 20500, sobre asociaciones y participacién
ciudadana en la gestién publica, tal reconocimiento no se ha hecho en el dmbito cons-
titucional. En esta 4rea solo se contemplan el plebiscito comunal y el constitucional
como mecanismos a través de los cuales la ciudadania puede tomar decisiones. Si bien
el plebiscito fue incorporado en la Constitucién de 1925, y se ampliaron las causales
para convocarlo en 1970, no se utilizé bajo la vigencia de dicha Constitucién'.

En la actualidad, el plebiscito constitucional se contempla como mecanismo para
resolver controversias entre el Ejecutivo y el Congreso en la tramitacién de reformas
constitucionales, pero no ha sido utilizado. Se contemplan, ademds, en el marco del
proceso constituyente en curso, dos plebiscitos, cada uno de ellos para una tnica vez. El
primero ya se realizé y el segundo serd para aprobar o rechazar el texto que propondria
la Convencién Constitucional.

En el dmbito local se contempla la realizacién de plebiscitos comunales, convocados
por la autoridad respectiva o emanada desde la ciudadanta, siendo el inico mecanismo
de democracia directa que permite que la ciudadania se autoconvoque. Existen im-
portantes restricciones relativas a las materias que pueden ser plebiscitadas, asi como
en los momentos en que estos se pueden realizar. Ello explica, en parte, que se hayan
realizado escasos cuatro plebiscitos comunales, de los cuales solo uno fue convocado
por la ciudadania.

La consulta publica o ciudadana es un mecanismo mediante el cual la ciudadania
puede dar a conocer su parecer respecto de determinados tépicos, de manera no vin-
culante para la autoridad, a fin de que la misma tome conocimiento de las opiniones

" BERNALES (2006): 9-32.
12 BRONFMAN (2007): 237-265.
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manifestadas y las tome en consideracién a la hora de decidir politicas pablicas. La
consulta popular permite recabar la opinién de la ciudadania, pero al no ser vinculante,
queda a la discrecién de la autoridad qué hacer con la opinién manifestada, y cémo
trabajar con ella.

[II. PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS

Este es el primer mecanismo creado a raiz del movimiento de la democracia parti-
cipativa'®, fue una idea originada y extrapolada desde Brasil. Son un mecanismo de
participacién e inclusién social, que disponen de cierto porcentaje del presupuesto
para su uso por parte de la ciudadania. El foro chileno de presupuestos participativos
lo define como

“un instrumento de planificacién anual que ayuda a la priorizacién de las demandas
de la comuna, permitiendo un acceso universal de toda la poblacién en las deci-
siones locales. Es un espacio de co-gestién, donde la comunidad y el municipio
deciden juntos una parte de las inversiones”.

Su origen se remonta a 1989, cuando ciudades brasilefias como Porto Alegre ini-
ciaron un proceso innovador de la gestién del presupuesto municipal. A veinte afios
de su origen, comenzé un proceso de expansién a gran parte de Latinoamérica, pro-
ceso del cual Chile no estuvo exento. Se calculé que cerca de trescientas ciudades y
municipios a lo largo de Latinoamérica y de Europa estaban implementando procesos
de presupuestos participativos en los primeros afios del siglo XXI. El objetivo de este
mecanismo es la inclusién y participacién de una ciudadania activa, a fin de priorizar
y fomentar las propuestas emanadas “desde abajo”, fortaleciendo la democracia local
y a los actores locales, superando la idea de que los ciudadanos sean meros clientes
de servicios municipales®. Permite, ademds, responsabilizar a la ciudadania por las
decisiones adoptadas'.

En el caso de Chile, cierto nimero de municipalidades han puesto a disposicién
de los ciudadanos un porcentaje del presupuesto a fin de que los ciudadanos presenten
propuestas para su uso, toda vez que son ellos mismos quienes conocen de mejor ma-
nera sus necesidades y prioridades, pudiendo decidir de mejor forma dénde, cémo y
de qué manera utilizarlo, mediante procesos de informacidn, deliberacién, decisién y
control de los recursos. Desde las primeras experiencias de implementacién en el afio

13 QUINTANA (2018).

14 PAGLIAI y MONTECINOS (2006).
5 Ibid.

1© QUINTANA (2018).
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2001, los municipios nacionales han dispuestos en promedio de un 4% del presupuesto
municipal global para este tipo de mecanismo participativo. El municipio de Cerro
Navia es uno de los pioneros en incorporar a los ciudadanos y organizaciones sociales
en la toma de decisiones del presupuesto municipal, disponiendo cada afio cerca de
un 4% del presupuesto total de tal municipalidad para los proyectos ciudadanos'.

El afio 2017, de trescientos cuarenta y cinco municipios a lo largo del pais, solo
treinta y siete municipios llevaron a cabo procesos de presupuestos participativos. En
perspectiva comparada, todos los municipios de Reptiblica Dominicana estén obligados,
por ley, a disponer de cierta parte de su presupuesto para presupuestos participativos.
Al contrario, en Chile este mecanismo no estd regulado por ley, y hay que atenerse
a la voluntad politica de las autoridades de los gobiernos locales en implementar y
fomentar estas medidas'®.

Figura 1
Etapas del desarrollo de un presupuesto participativo

2
Identificacion de
pricridades

5 De discusion y
negociacion
y Control

4
Elaboracién
y sancién del
presupuesto

Fuente: PAGLIAT y MONTECINOS (2006): 42.

Dentro de los mecanismos de participacién local, el presupuesto participativo es
el tnico instrumento que, sobre la base de los niveles de participacidn, presenta las
etapas de informacidn, de opinidn, de decisién y, ademds, permite el control de lo
elegido en su puesta en marcha y hasta su resolucién final.

Las consultas ciudadanas presentan el proceso de informacién y de opinién, y el
plebiscito vinculante presenta las etapas de informacién, opinién y decisién, pero no

7 MONTECINOS (2011): 63-89.
'8 GARRIDO y MONTECINOS (2018): 99-120.

101

Una nueva Constitucion 010921 Ultima versién para prensa con modificaciones.indd 101 03-09-21 12:05



Una nueva Constitucién: Una propuesta desde La Araucania

una etapa de control de lo decidido, lo que destaca a los presupuestos participativos
por sobre otros mecanismos de democracia directa.

Si bien la experiencia de implementacién de este tipo de mecanismos ha sido
fructifero en el pais, siguen presentdndose falencias que no ha sido posibles subsanar.
Existen problemas en el dmbito del gobierno central, respecto a los dineros fiscales
que se entregan a cada municipalidad, lo que disminuye la cantidad de recursos que
las municipalidades pueden colocar a disposicién de los ciudadanos para que postulen
proyectos. Los hay también en el dmbito de los gobiernos locales al momento de priori-
zar necesidades, del municipio y de los ciudadanos, al tener que decidir qué porcentaje
del presupuesto se definird de modo participativo dentro de cada afio calendario.

Este punto es importante, ya que cabe recordar que son los alcaldes y los concejos
municipales quienes deciden si habrd algin porcentaje a favor de la comunidad para
postular proyectos participativos, y qué porcentaje se dispondrd para el mismo efecto.
Depende de la voluntad politica de las autoridades el visualizar a los presupuestos par-
ticipativos como una forma de incluir y empoderar a los ciudadanos en la priorizacién
de las necesidades de la localidad, sus opiniones, pero también su actuar, diagndstico
y control de los proyectos que se ponen a disposicién de los municipios.

El problema se produce cuando las autoridades ven a estos mecanismos como una
pérdida de poder e influencia, teniendo el erréneo pensamiento de que para empoderar
la participacién, se le quita poder, en un juego de “tire y afloje” en que la mayoria de
ellas no estdn dispuestas a perder parte del poder que detentan. Se olvida que la activa
y empoderada participacién ciudadana puede ayudar, tanto a la efectividad de las
decisiones de la autoridad como a la eficacia de los recursos dispuestos, produciendo
un efecto de ganar-ganar para la autoridad, para el gobierno local, para la ciudad y la
ciudadanfa.

En los pocos municipios chilenos que han llevado a cabo procesos de presupuestos
participativos, el monto de recursos dispuesto, y la manera de fomentar y hacer llegar
la informacién respectiva a la ciudadania, quedan a la mera voluntad de las autoridades
de turno.

Las municipalidades de La Serena, Santiago y Temuco son ejemplos de autorida-
des que han tenido la voluntad politica de llevar a cabo presupuestos participativos
en beneficios de sus comunidades en los dltimos afios. La Serena ha desarrollado dos
ciclos en los dltimos cinco afos, eligiéndose ciento setenta y seis iniciativas bajo voto
ciudadano de un total de doscientas cuarenta y dos propuestas, con una financiacién de
$400000 000 en la VII versidn correspondiente al afio 2015, y ciento cinco iniciativas
propuestas y elegidas con una financiacién de $270 107 960 para la VIII versién el ano
2018". La Municipalidad de Santiago desarrollé un programa de presupuestos parti-
cipativos llevado a cabo durante el periodo 2013-2016, en la que fue la municipalidad

' Datos recabados mediante solicitud de transparencia MU126T0002808 a la Municipalidad de La Serena.
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la que, en junto con el voto de los ciudadanos de la comuna, priorizaron necesidades
de la comuna mediante mesas barriales y reuniones vecinales, destinando un total de
$1530000 000 para el periodo antes mencionado®. La Municipalidad de Temuco ha
desarrollado procesos de participacién de cardcter anual, correspondiéndole al afio 2019
una inversién de $170 000 000 adjudicados a dieciocho proyectos de veintinueve pre-
sentados bajo la votacién de 3 677 vecinos que dieron su parecer para elegir y priorizar
los proyectos presentados en treinta asambleas desarrolladas®. En cifras del dmbito
nacional actuales, “el porcentaje promedio de recursos financieros que destinan a PP las
53 municipalidades es de un 1,41 % en relacién con el presupuesto total municipal™.

La falta de regulacién legal permite, y de algin modo fomenta, la arbitrariedad a
la hora de decidir si disponer o no recursos municipales para estos mecanismos par-
ticipativos, los que se encuentran normados en ordenanzas municipales. Estas varfan
de una localidad a la otra, sin existir reglas comunes para los municipios y gobiernos
centrales, quedando a criterio de cada autoridad y localidad como llevar a cabo este
mecanismo, y cudnto del presupuesto municipal disponer para tal efecto. Mds atin, si
bien puede existir la voluntad politica por parte de las autoridades, tanto en el dmbito
central como local, de que los presupuestos participativos funcionen, estos ain pueden
fallar por la apatia politica que afecta a los ciudadanos. Como lo explicita su nombre,
para que estos mecanismos participativos prosperen, un elemento principal y primor-
dial es la participacién activa e influyente de la ciudadanfa. En un escenario donde
la desafeccidn es la regla mds que la excepcidn, una ciudadania activa, empoderada e
informada, puede marcar la diferencia.

La informacidn representa un papel preponderante en la masificacién y éxito del
mecanismo que se analiza. Se puede discutir sobre la intervencién y la intencién de
involucrarse de la poblacién, pero si no saben de qué, cémo o para qué participar, ni
siquiera se van a molestar en intentarlo. A efecto de la apatia politica, debieran ser las
autoridades y los planes del gobierno central quienes tengan como misién la expansién
y masificacién de estos mecanismos, colocando todas aquellas herramientas informa-
tivas posibles y necesarias a disposicion de la poblacién, para que puedan informarse
y comenzar a participar de la vida politica de sus gobiernos locales. Por lo anterior,
quizd es tiempo necesario y suficiente, a diecinueve afios de las primeras experiencias
de presupuestos participativos en nuestro pafs, y a nueve afios de la promulgacién de
la Ley n.° 20500 sobre asociaciones y participacién ciudadana, que se dicte una ley
que regule este mecanismo, postulando pautas precisas y concisas para el desarrollo
del mismo, evitando dejar a la mera discrecionalidad de las autoridades de gobierno
local tanto su implementacién como el monto del presupuesto a disponer para ello.

? Datos recabados mediante solicitud de transparencia MU308T0008637 a la Municipalidad de Santiago.
! Datos recabados mediante solicitud de transparencia MU315T0002010 a la Municipalidad de Temuco.
22 MONTECINOS (2021).
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En el dmbito de proyectos de ley, solo uno, presentado en 2011, traté de reglamentar
y fomentar en todo el territorio nacional los presupuestos participativos, estableciendo
la obligatoriedad de constitucién de estos en todos los municipios nacionales, y cifras
no menores a un 3% del presupuesto municipal a disposicién de la ciudadania en cada
ano calendario. Los diputados que presentaron la mocién crefan que

“la instauracién de los presupuestos participativos en todos los municipios a nivel
nacional podria contribuir a mejorar la calidad de la democracia, situando como
eje de la gestidn de los gobiernos locales a los mismos ciudadanos, buscando
la superacién de la idea de meros clientes o usuarios de servicios municipales,
instalando el principio de co-responsabilidad, al reconocerles a los ciudadanos la
capacidad de elaborar diagndsticos, definir las prioridades de inversién, proponer

iniciativas, proyectos y programas, y de fiscalizar la gestién publica’?.
tivas, proyectos y prog y de fiscalizar la gestién publ

Si bien los lineamientos que expusieron los diputados, en su momento, parecian ade-
cuados para fomentar la cogestién de los gobiernos locales, junto con la ciudadania,
el proyecto en cuestién estuvo en tramitacion hasta el afio 2017, momento en el cual
se archivd y finalizé su tramitacién sin prosperar.

Por lo ya expuesto, la instauracién progresiva y por ley del mecanismo en andlisis en
todos los municipios nacionales, limitando los minimos y méximos de disposicién de
presupuestos municipales para estos efectos, se presenta como una vélida opcién para
fomentar la participacién ciudadana activa e influyente dentro de los gobiernos locales.
Lo propio ocurre con una regulacién legal de todos los procesos de este mecanismo
y, en especial, los procesos de informacién y de control, a fin de expandir, fomentar
y colocar todas las herramientas posibles a manos de la ciudadania. Es del todo nece-
sario, y viene siendo el tiempo correcto, que se elaboren marcos legales precisos, que
terminen de una vez por todas con las acciones arbitrarias y la mera voluntariedad de
las autoridades locales para con estos mecanismos.

En las dltimas décadas, la mayor parte de los paises latinoamericanos ha incorporado
mecanismos de democracia directa®. Si bien su regulacién compete al legislador, el texto
de la nueva Constitucién debiese considerar, entre otros mecanismos de democracia
directa y de fortalecimiento de los gobiernos locales, los presupuestos participativos,
como una forma de propender a la descentralizacién, al empoderamiento ciudadano
y, de ese modo, al fortalecimiento de la democracia, especial en el dmbito local.

El proceso constituyente permite pensar

“una segunda era de presupuestos participativos en Chile, que contemple los
aprendizajes acumulados, y permita consensuar reglas del juego donde la parti-

2 SENADO DE LA REPUBLICA DE CHILE (2011).
2 WELP (2020): 7-21.
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cipacién ciudadana ofrezca espacios mds incidentes para resolver problemdticas
estructurales de la comunidad™®.
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En el contexto de las tensiones que ha vivido el Estado chileno, las injusticias de
orden social y cultural estdn en la base de numerosos conflictos que hacen que una
garantia amplia de los derechos de los pueblos originarios sea inaplazable. El marco de
un proyecto constitucional participativo, capaz de identificar las condiciones para una
reconfiguracion igualitaria del pacto politico. Esto serd realizable a través de la conju-
gacién de la diferencia articulada en un conjunto de valores civicos compartidos que
fundamenten un proyecto viable de nacién para el conjunto de chilenos y de chilenas.

Este proceso constituyente aparece como inmejorable punto de partida para el
cambio en Chile; un momento constituyente que parte de una capacidad destituyente
previa, esto es, de un empuje social capaz de expresar un claro rechazo respecto de
algunos de los pilares estructurales del orden politico. Para que de esto surja un pro-
yecto convivencial transformador y viable, resulta necesario promover la confluencia
de didlogos y alternativas que se puedan traducir en un nuevo constitucionalismo de
los derechos, pero, sobre todo, en un nuevo constitucionalismo de los sujetos.

En Chile viven nueve pueblos indigenas, sin embargo, es el dnico pais latinoameri-
cano cuya Constitucién no los reconoce, sino que trata de invisibilizarlos bajo la férmula
decimondnica del Estado-nacién unitario y monocultural. Es una excepcién entre el
resto de los paises vecinos, quienes han incorporado reconocimientos de diversidad
de culturas presentes y ciertas reconfiguraciones en el ejercicio del poder del Estado,
de acuerdo con la afirmacién de derechos territoriales y de autonomia de los pueblos.

Desde estas lineas se hace una proyeccién de las principales previsiones consti-
tucionales que en materia de derechos indigenas y de acuerdo con el paradigma del
pluralismo juridico, se espera que el nuevo proyecto constitucional chileno aborde.
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I. CHILE EN EL CONTEXTO
DEL NUEVO CONSTITUCIONALISMO LATINOAMERICANO

Desde fines del siglo XX se habla, en Latinoamérica, de un “horizonte constitucionalista
pluralista” que se entiende como resultado de una evolucién del “constitucionalismo
liberal monista” (siglo XIX), pasando por un “constitucionalismo social integracionista”,
desarrollado en el siglo XX'.

Para Chile, la situacién ha sido distinta con relacién a sus paises vecinos y el cons-
titucionalismo latinoamericano que se emprendié como un giro hacia el reconocimiento
de la diversidad cultural® y como una legitimacién emergente del derecho propio de
los pueblos indigenas dentro de los Estados, de los que son preexistentes®. Las reformas
constitucionales de los paises andinos incorporan los derechos colectivos indigenas
y, pese a circunscribirse en el marco del multiculturalismo liberal, suponen cambios
paradigmdticos respecto de la ideologia juridica monista. Mds alld se sitdan las mds
recientes Constituciones ecuatoriana (2008) y, sobre todo, boliviana (2009), al definir
ambas la forma de Estado como Estado Plurinacional (plurinacional comunitario,
para el caso boliviano)*.

Estas vigentes Constituciones ecuatoriana y boliviana hablan, a través de sus de-
rechos, del protagonismo de colectivos hasta ahora excluidos o subordinados. En el
caso del texto ecuatoriano, los titulos que recogen los derechos y garantias comprenden
ochenta y cinco articulos. En el caso de Bolivia se extienden del articulo 13 al 107,
con las garantfas, hasta el articulo 140. Mds alld de esa amplitud, se debe destacar
la diversidad de sujetos. En el caso ecuatoriano y en menor medida el boliviano, los
derechos son referidos no solo a las personas individualmente consideradas, sino que
se consagra la dimensién colectiva de los derechos (articulos 10 y 11), sin perjuicio de
la existencia de un capitulo especifico que contiene los derechos de “las comunidades,
pueblos y nacionalidades”, en el caso de Ecuador, y de las “Naciones y pueblos indigena
originario campesinos” para el caso boliviano.

Por otra parte, tales derechos colectivos van mds alld del constitucionalismo
multicultural anterior. La Constitucién boliviana precisa el sustento de la pluralidad
prescrita en el primero de sus preceptos:

“Dada la existencia precolonial de las naciones y pueblos indigena originario
campesinos y su dominio ancestral sobre sus territorios, se garantiza su libre de-
terminacién en el marco de la unidad del Estado, que consiste en su derecho a la

autonomia, al autogobierno, a su cultura, al reconocimiento de sus instituciones

'YRIGOYEN (2006): 552.

2 APARICIO (2002).

3 EL FAKIH y FAUNDES (2020): 80.
4 APARICIO (2012): 97-128.
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y a la consolidacién de sus entidades territoriales, conforme a esta Constitucién
y la ley™.

En el articulo 9.1, establece los fines y funciones del Estado:

“constituir una sociedad justa y armoniosa, cimentada en la descolonizacién,
sin discriminacion ni explotacidn, con plena justicia social, para consolidar las

identidades plurinacionales”.

Prevé un capitulo especifico para los derechos indigenas donde recoge lo que funda-
mentanla existencia de estos pueblos en sintonia con los contenidos en la Declaracién
de Naciones Unidas sobre Derechos de los Pueblos Indigenas (DNUDPI)®. A modo de
ejemplo, el derecho “a existir libremente”, “a su identidad cultural” “a la libre determi-
nacién y territorialidad”; a la consulta previa “mediante procedimientos adecuados y en
particular a través de sus instituciones, cada vez que se prevean medidas legislativas o
administrativas susceptibles de afectarles” o “a la gestién territorial indigena auténoma™.

En parecidos términos se reconocen los derechos indigenas en el texto ecuatoriano,
aunque no aparezca el derecho a la libre determinacién, se protegen sus territorios y el
derecho a la consulta previa, a aplicar su derecho propio, a proteger sus conocimientos
colectivos, ciencias, tecnologfas y saberes ancestrales®.

Uno de los aspectos centrales es la insercién del derecho de los pueblos indigenas a
la autonomia en el régimen territorial del Estado. Para Bolivia, la libre determinacién

“consiste en el autogobierno como ejercicio de la libre determinacién de las na-
ciones y los pueblos indigena originario campesinos, cuya poblacién comparte
territorio, cultura, historia, lenguas, y organizacién o instituciones juridicas,

politicas, sociales y econédmicas propias™.

En Ecuador esta propone: “constituir circunscripciones territoriales para la preservacién
de su cultura” (articulo 60), previsién concretada en la posibilidad de que tratdindose
de parroquias conformadas mds que todo por comunidades indigenas/afroecuatorianas
se creen “circunscripciones territoriales indigenas/afroecuatorianas, que ejercerdn las
competencias del gobierno territorial auténomo” (articulo 257).

Otro de los aspectos clave en la realizacién de la justicia cultural es el reconocimiento
del pluralismo juridico y la coexistencia de jurisdicciones. Como sefiala Boaventura
Sousa Santos:

> Constitucién Politica del Estado Plurinacional de Bolivia (2009): articulo 2.

¢ Declaracidn de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (2008).
7 Op. cit: 301124, 15y 17.

8 Constitucién de la Republica del Ecuador (2008): articulo 57: 4, 7, 10, 11, 12y 17.
? Constitucién Politica del Estado Plurinacional de Bolivia (2009): articulo 289.
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“la simetrfa liberal moderna -todo el Estado es de Derecho y todo Derecho es
del Estado- es una de las grandes innovaciones de la modernidad occidental. Es
también una simetrfa muy problemdtica no solamente porque desconoce toda
la diversidad de derechos no-estatales existentes en las sociedades, sino también
porque afirma la autonomia del Derecho en relacién con lo politico en el mismo

proceso en que hace depender su validez del Estado™°

Pues bien, estas dos Constituciones rompen este paradigma bajo el supuesto de que
es posible conformar un sistema juridico unitario, pero no uniforme. Esa unidad es la
que disefia el texto boliviano cuando regula la funcién judicial del Estado, incorporan-
do en ella la jurisdiccién indigena, en pie de igualdad jerdrquica, con la jurisdiccién
ordinaria y agroambiental''. Ecuador, aunque no opte por seguir separando la funcién
judicial de la jurisdiccién indigena, también recoge la igualdad de jurisdicciones esta-
bleciendo: “El Estado garantizard que las decisiones de la jurisdiccién indigena sean

”12 en el marco de mecanismos

respetadas por las instituciones y autoridades publicas
de coordinacién y cooperacién con la jurisdiccién ordinaria.

Chile, en cambio, se encuentra lejos de este paradigma; tribunales y juristas, en
general, han venido defendiendo un constitucionalismo monocultural. Es el dnico pais
latinoamericano que no reconoce a los pueblos indigenas en su texto constitucional,
ocultdndolos bajo un tipo de nacionalismo caracterizado por antiguos modelos ya
extintos en el resto de paises vecinos: una invisibilizacién a través de anos de discursos
de cardcter nacional, coherente con un modelo de Estado unitario, que representa la
identidad chilena bajo el supuesto de una historia y un origen étnico y cultural comun,
que se traduce en un derecho monista, ajeno a la realidad diversa y multicultural que
lo conforma. Pero merece la pena revisar un poco el contexto de esa diversidad chile-
na.

II. LOS PUEBLOS INDIGENAS Y EL ESTADO CHILENO

En Chile se identifican varios pueblos indigenas: aimara, lickanantay (Antofagasta),
kunza o atacameno, colla, RapaNui (Isla de Pascua), mapuche en las regiones Biobio
y La Araucanfa, huilliches (Valdivia, Osorno, Chiloé), los pueblos indigenas australes
de Magallanes, y los que viven en la Regién Metropolitana.

Un total de 2185792 personas —12,8% de la poblacién del pais— se reconocié
como indigena en el Censo de 2017, representando los mayores indices de pobreza,
subdesarrollo y analfabetismo en el pais. La Regién de La Araucania, con un cuarto

10 SOUSA (2004): 54 ss.
" Constitucién Politica del Estado Plurinacional de Bolivia (2009): articulo 179.11.
12 Constitucién de la Republica del Ecuador (2008): articulo 171.
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de su poblacién mapuche, tiene indice de pobreza con un 17,2%, mds del doble de
la media nacional (8,6%)".

La historia de estos pueblos originarios chilenos no necesariamente es la misma
historia de Chile. Es importante no asimilar los tiempos de la sociedad chilena a los
de la sociedad indigena: “La historia de los pueblos indigenas de Chile es una historia
olvidada y en ciertos casos, negada y no pocas veces, ocultada™.

La historia de los pueblos originarios del territorio que hoy se conoce como Chile,
comenzé antes: desde los primeros cazadores-recolectores hasta los agricultores prés-
peros que encontraron los espafoles al ingresar al territorio, pasaron miles de afios.
La Conquista constituyé una ruptura violenta, muchos pueblos desaparecieron, dreas
densamente ocupadas quedaron vacias, otros fueron diezmados a pesar de la resistencia,
otros se defendieron, adaptindose —o no—, mezcldndose con los recién llegados. Este
Chile de la actualidad, como toda nuestra América, broté de un profundo cataclismo
social. Es el origen, querido o no, aceptado o rechazado, de todos y todas®.

En ese sentido el pueblo chileno es la mezcla de conquistadores y conquistados,
con el desencuentro que ello supone. La formacién en la Colonia regularizé el idioma,
la religién, la construccién social y, por supuesto, los territorios y sus condiciones so-
cioculturales. En la etapa republicana, en conclusidn, se establecié el Estado nacional
y la relacién con los pueblos indigenas fue cambiante hasta el siglo XIX.

El Estado chileno se constituyé de forma paralela a la existencia de pueblos in-
digenas que habitan sus propios espacios. Una disputa de soberanias ganada por el
Estado ejercié dominio a partir del modelo de unidad de poder y de derecho (monismo
politico y juridico). Su constitucién como Estado impide a los pueblos indigenas un
proceso de independencia, teniendo que enfrentar las politicas estatales, aceptando
como interlocutor al mismo Estado.

A partir de ese momento Chile presenta una “historia indigena” unificada: todos
los pueblos originarios son sometidos a un tipo de accién politica estatal y su historia
los juntard en la invisibilizacién y en el no reconocimiento, aunado a la usurpacion de
sus tierras y entrega posterior a particulares; degradacién progresiva de la propiedad
comunitaria indigena; promocién de acciones estatales asistencialistas y existencia de
restricciones para el establecimiento de partidos politicos de cardcter regional’®.
“El proceso de conformacidn del Estado nacién chileno, supuso un intento siste-
mdtico y deliberado por asimilar a los pueblos indigenas: fue el intento de las élites
del siglo XIX por conformar una ciudadania leal a la nacién. La nacién chilena

no es el producto de una evolucién natural espontdnea, que inspira al desarrollo

13 Datos extraidos de INE (2018).

4 BENGOA (2004): 14.

5 Ibid.

1© AYLWIN, YANEZ y MEZA-LOPEHANDIA (2013): 80-155.
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no deliberado de una comunidad. El desarrollo del Estado nacional en Chile, en
cambio, es resultado de un proceso guiado por un proyecto politico que —en con-
formidad con los ideales republicanos— tuvo por objeto erigir una comunidad sobre
la cual fundar el universalismo de la ciudadanfa. La ‘ceguera frente a la diferencia’
que subyace a ese tipo de universalismo, se tradujo en la negacién de la identidad

y de la existencia de los pueblos originarios como entidades sociohistdricas™.

ITII. ACERCA DEL RECONOCIMIENTO
DEL ESTADO CHILENO

El reconocimiento de los pueblos indigenas en este nuevo acuerdo constitucional
supondrd un giro cognoscente del marco juridico chileno que hasta ahora ha estado
restringido a la Ley Indigena de 1993 y al Convenio 169 de la OIT, ratificado por Chile
en 2008. José Aylwin fundamenta que el propio ordenamiento juridico del Estado
chileno ha actuado como vector de la discriminacién y de la exclusién, tanto social
como politica, afectando a dichas comunidades hasta nuestros dias'.

La legislacién sectorial sobre recursos naturales hidricos, mineros, marinos y
forestales que ha estado vigente desde la dictadura militar y cuyos cimientos fueron
localizados en la Constitucién de 1980, es prueba de la discriminacién y exclusién. El
impacto econdmico en las condiciones de vida de los pueblos originarios que produce
tal legislacién es una tarea pendiente por resolver en este proceso constituyente: la
restructuracion del régimen juridico de los recursos naturales en Chile, con miras a
conciliar, de forma mds equilibrada y justa, el desarrollo de la industria extractiva y
energética con la proteccién de los derechos de estos pueblos y la tutela del ambiente™.

Una regulacién constitucional que reconozca los derechos de los pueblos indigenas
deberd establecer algunos principios concretos que tengan relacién con los aspectos
minimos que garanticen el pleno goce y ejercicio de estos, con un tratamiento especi-
fico, atendidas las particularidades, como derechos de cardcter colectivo y construidos
sobre una matriz intercultural, en un horizonte plural y democrdtico.

Debe senalarse que, aunque la reserva de escanos en la Convencién Constitucional
para los pueblos originarios apunte a la consideracién de la diversidad cultural como
aspecto fundante del pacto politico, su presencia, desde el punto de vista numérico,
es muy reducida. Apenas se permiten diecisiete representantes de las ciento cincuenta
personas a elegir para el proceso constituyente.

De todas formas, no se puede reducir el debate sobre la reconfiguracién pluralista
del Estado a una cuestién numérica, puesto que dicha reformulacién deberia enten-

17 COMISION DE VERDAD HISTORICA Y NUEVO TRATO CON LOS PUEBLOS INDIGENAS (2008): 531.
8 AYLWIN (2013).
1 Ibid.
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derse como un reto colectivo, no como un impulso de parte. A ello se dedican las pré-
ximas lineas.

IV. LA RELACION ASOCIATIVA
ENTRE EL DERECHO Y LA TRANSFORMACION SOCIAL

El levantamiento popular de octubre de 2019 desplegé una serie de manifestaciones
masivas en todo el pafs, poniendo de relieve una crisis del modelo neoliberal de Estado
existente. Las concentraciones populares se encargaron de develar el velo de una verdad a
voces: aumento de la desigualdad, alto costo de la vida, bajas pensiones, precios elevados
de fdrmacos y tratamientos de salud, y un rechazo generalizado a toda la clase politica,
aunado a un proceso de descrédito que en palabras de nombre Vergara, demostraron
que la caja constitucional en el que estd empotrado dicho modelo de Estado estd ha-
ciendo agua, y que el costo de seguir remendando sus costuras estd siendo demasiado
alto®.

La “nueva agenda social” que se propuso como respuesta a las manifestaciones,
incluye medidas relacionadas con muchas de esas causales del estallido: las pensiones,
la salud, los salarios y la administracién publica y con ello, una propuesta de cambio
constitucional. La relacién asociativa entre el derecho y la transformacién social ori-
giné un acuerdo transversal entre gobierno y Congreso, firmado por la mayorfa de los
partidos politicos con representacién parlamentaria que produjo la convocatoria a un
plebiscito nacional con la propuesta de un proceso constituyente. Un reconocimiento
politico por parte del Estado supone, entonces, la regulaciéon del derecho en términos
de pluralismo juridico®..

Este momento constituyente que vive Chile se presenta como una oportunidad para
dialogar y debatir propuestas sobre cémo fortalecer una efectiva autonomia individual
y colectiva. Para ello son necesarios los derechos sociales y econémicos que permitan
la materializacién de la igualdad y de la libertad: no hay libertad sin derecho a elegir,
no hay derecho a elegir sin unas minimas condiciones materiales para una vida digna.
Pero igualmente necesaria es la garantia de la autonomia colectiva y para ello deben
presentarse alternativas a la descentralizacidn, replantearse el rol de las autoridades e
instituciones subnacionales y exigir el papel que se desea de parte del Estado, en el
reconocimiento que esta haga de los derechos de todos los actores sociales que hacen
vida en el pais y, entre los mds olvidados: los pueblos originarios.

20 VERGARA (2020).
2L EL FAKIH (2020): 233-254.
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V. LA IGUAL DIGNIDAD INDIVIDUAL Y COLECTIVA:
TAREAS PENDIENTES DEL PROCESO CONSTITUYENTE EN CHILE

A diferencia de los actos legislativos a que se estd acostumbrado en Chile, este proceso
constituyente, por su naturaleza, requiere de una reflexién y participacién colectiva, y
una coordinacién prictica. En este sentido surgen dos retos fundamentales. Por una
parte, la aceptacién de un giro desde el centralismo y monismo del derecho constitu-
cional chileno, hacia un derecho plural en el sentido de amplitud de las fuentes regu-
lativas; por la otra, la participacién de todos los actores sociales hasta ahora ignorados
e invisibilizados.

Se entiende un desafio juridico en un marco relacional interdisciplinar que haga
comprensible y operativo el paradigma del pluralismo juridico con el reconocimiento
de sistemas normativos indigenas en coexistencia con el del Estado chileno, pero
también la necesidad de sustentarlo en realidades de igualdad e interculturalidad, lo
que supone el reconocimiento del otro y de sus condiciones materiales, individuales
y colectivas de existencia, articuladas en la relacién paradéjica de conflicto cultural y
didlogo democrdtico que ello supone.

Desde alli es claro que han de dibujarse categorias que permitan el desarrollo de una
dialéctica social, como aplicacién prdctica al reconocimiento del pluralismo juridico®.
Es un desafio emergente, donde la igualdad, la igual dignidad individual y colectiva
no puedan concebirse como un vago desiderdtum o un juego retdrico sin capacidad
prescriptiva alguna. En este sentido, se entiende la igualdad como el resultado de la
lucha por la justicia en sus distintas dimensiones: social, cultural, ecolégica y de género

o antipatriarcal®.

VI. CONCLUSION

El desafio mayor para Chile radica en practicar la disolucién de los distintos ejes de
dominacién a través de la interaccién entre esas distintas pretensiones de la justicia.
Asi, pues, aunque el objetivo del presente texto quiera incidir en la justicia cultural,
en la superacién de la continuidad colonial que prolonga y perpetda la dominacién
de un modelo sociocultural sobre el resto, necesariamente se ha de poner en relacién
con los otros vectores.

La decisién mds importante no estd en el nimero de derechos que lleguen a ser
reconocidos, ni tan siquiera en su alcance, sino en el modo de repensar la instituciona-

2 Buscando un tipo de coordinacién practica, algunas de esas categorfas de dialéctica social serfan: intracul-
turalidad, interculturalizacién de la justicia, didlogo y justicia intercultural. Véase EL FAKIH (2020): 253.
2 APARICIO (2012): 115.
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lidad estatal y, en general, la concepcidn de lo politico, para que, de manera efectiva,
la Constitucién sea el producto de un pacto entre iguales.

Se propone pensar lo constituyente en su dimensién de juridificacién del conflicto,
no como mecanismo que busca ocultarlo o negarlo. Tal juridificacién lleva a pensar
la relacién asociativa entre el derecho y la transformacién social, a partir de la tarea
pendiente que tiene este proceso constituyente, de reconocer el pluralismo juridico
dentro del marco juridico chileno. Una revisién desde la hermenéutica juridica permitird
puntualizar, frente a los procesos de los paises vecinos, la imperante acomodacién del
ordenamiento juridico chileno al contexto del nuevo constitucionalismo latinoameri-
cano, en el marco de las nociones de plurinacionalidad e interculturalidad.
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[. INTRODUCCION

| proceso de cambio constitucional aparece como una oportunidad para abordar

légicas econémicas que han probado tener efectos en términos de desigualdad,
dano medioambiental y dificultades para el desarrollo. Si bien una nueva Consti-
tucién no va a cambiar todo el entramado econdémico del pais, si existen articulos,
principios y mecanismos dentro de este texto que han promovido ciertos modelos,
inhibido cambios y favorecido a ciertos grupos. El proceso de cambio constitucional
puede ser una oportunidad para “emparejar ese terreno”. En ese sentido, en el presente
capitulo se proponen tres elementos que deben ser considerados en el contexto de la
préxima Constitucién politica. Primero, asegurar un papel mds dindmico del Estado
en la economia. Segundo, establecer principios que vayan mds alld de la dimensién
individual e involucrar preceptos relativos a la justicia social. Tercero, considerar la
equidad territorial para un desarrollo econémico que involucre las realidades locales
y la proteccién ambiental.

Desde las perspectivas tedricas pluralistas, se postula que en las democracias mo-
dernas existen diferentes grupos en la sociedad, que tienen intereses diversos y muchas
veces contradictorios sobre decisiones de politica publica. El supuesto central en esta
visién es que estos grupos ejercen su influencia desde una cierta igualdad de condi-
ciones, en la medida en que todos tienen las mismas oportunidades para discutir y

" Los autores agradecen el apoyo del Observatorio de Transformaciones Socioeconémicas -OTS - (ANID/

PCI/MAX PLANCK INSTITUTE FOR THE STUDY OF SOCIETIES/MPG190012).
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deliberar en el espacio publico’. Sin embargo, la ciudadania percibe un escenario
muy diferente, y las politicas publicas existentes sobre la materia parecen insuficientes
para abordar de forma adecuada la influencia desmedida que tienen ciertos grupos
econémicos sobre la actividad politica®. Tal como se ha realizado hasta ahora, regular
la actividad econémica y empresarial desde estas perspectivas normativas invisibilizan
la influencia efectiva que los actores empresariales tienen sobre los sistemas sociopo-
liticos. Después de todo, gran parte del influjo de los empresarios se hace “desde las
sombras™, donde los mecanismos de influencia de estos grupos son amplios, y van
mucho mds alld de reuniones de /obby, llegando a ser determinantes en la forma en
cémo se desarrolla la democracia®. De este modo, el proceso constituyente que se
inicié en Chile, en 2020, abre una ventana de oportunidad para repensar formas
para “emparejar la cancha” entre los poderes econémicos y la ciudadanfa. Una nueva
Constitucién permite formular instituciones politicas y econémicas que respondan
a criterios de equidad y justicia social, generando una nueva relacién entre el Estado
y sus ciudadanos. En la Regién de La Araucania es frecuente observar situaciones en
que mercados desregulados —e, incluso, capturados— favorecen intereses econdémicos y
afectan los territorios y comunidades, en aspectos tan sensibles como: acceso a tierra,
vivienda, agua y a poder vivir de acuerdo con la cultura.

Por tltimo, el Estado puede tomar un nuevo papel en la economia, tanto en términos
de regulacién, coordinacién y promocién, como también llevando adelante proyectos
econémicos diversos que permitan un desarrollo diferente, que sea sustentable, respon-
sable y que considere las expectativas de las comunidades. El capitulo propuesto avanza
en este sentido, entregando propuestas especificas sobre el papel que puede adquirir
el Estado sobre las dindmicas econdmicas, en el marco de una nueva Constitucidn.

II. ANTECEDENTES CONCEPTUALES

El presente trabajo se fundamenta te6ricamente en los aportes de la economia politica
y de la sociologfa econémica, ambos subcampos de sus respectivas disciplinas que se
enfocan en la naturaleza politica y social de los fenémenos econémicos’. En ese sen-
tido, uno de los puntos que comparten es que las configuraciones econémicas no son
naturales ni dadas, sino consecuencia de estrategias y conflictos llevados a cabo por
agentes y grupos de interés. Elementos centrales como las reglas del juego econémico®,

! GRAZIANO (2001): 94.

2 MADARIAGA (2020a).

3 CULPEPPER (2011).

4 LINDBLOM (1982): 324-336.

> GONZALEZ y MADARIAGA (2018): 9-40.
¢ FLIGSTEIN (2001).
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la distribucién social de recursos y los derechos que tienen organizaciones y personas
dependen en gran medida de la capacidad que tienen agentes y grupos de incidir en las
reglas, asi como también en la capacidad que tienen de interpretarlas, darles sentido y
desafiarlas en el plano politico, juridico y judicial’. De esta manera, cuando se habla
del mercado, como mecanismo o estructura que emerge naturalmente del intercambio
econdémico, se olvida que detrds existen agentes concretos, con intereses reales y que
representan un papel central buscando el control de la actividad econémica®.

Variada investigacién se ha centrado en c6mo los grupos empresariales o comerciales
o, en general, quienes tienen mayor participacién en el poder econémico, movilizan
sus recursos, contactos e influencias para incidir en la toma de decisiones, pero también
para influir de manera creativa en la implementacién, regulacién, sancién e, incluso,
compensacién de las normas y las politicas publicas’. Esto, por cierto, no es propio
de Chile, y en todos los paises, en mayor o menor medida, se aprecia la capacidad de
los grandes agentes econémicos para usar las normas en su beneficio, incluso aquellas
que se crearon para fomentar a grupos empobrecidos, redistribuir recursos y regular
acciones y posiciones de grupos poderosos'. Todo ello exige por parte del Estado una
mayor capacidad de reaccién, regulacién y fiscalizacién, para resguardar funciones
democrdticas y de justicia social, y para garantizar el correcto funcionamiento de los
mercados y la actividad econémica. En ese sentido, las leyes y los cuerpos existentes
para aplicarlas y reforzarlas son importantes, pero lo es adn mds el marco normativo
general, que en este caso corresponde a la Constitucidn.

El modelo econédmico chileno ha sido descrito por diversos autores como uno de
los casos mds puros de economias neoliberales en el mundo''. Esto se expresa en el uso
de soluciones privadas para los problemas publicos, en el papel preponderante de la
actividad privada en la vida econémica, en la monetarizacién y posterior financiariza-
cién de gran parte del acceso a bienes y servicios, en los bajos niveles de regulacién de
la actividad econdémica y comercial y en las amplias garantias que tiene la actividad e
inversién privada. Si bien ello no descansa solo en la actual Constitucién, tanto en el
origen como en las reformas posteriores de la Carta Magna se han incluido intereses
de grupos poderosos. Incluso, es posible sefialar que parte del entramado juridico-
econémico que dejé la dictadura militar consistié en crear una clase empresarial pode-
rosa y afin que defienda el modelo como parte de la defensa de sus propios intereses'.
Lo anterior se ve facilitado, ademds, por otra consecuencia del modelo econémico
chileno: su alta desigualdad. Esto se aprecia en términos de desigualdad de ingresos,

7 ABOLAFIA (2005); MOHR & WHITE (2008): 485-512.

8 BECKERT (2009): 245-269; WHITE (2008).

¥ FAIRFIELD (2010): 37-71; MAGUIRE, HARDY & LAWRENCE (2004): 657-679.
10 MAILLET y CARRASCO (2019): 942-959.

""HARVEY (2007); SOLIMANO (2012).

12 MADARIAGA (20202) y (2020b): 308-329.
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donde Chile es uno de los paises que presentan mayores niveles en el mundo al medirla
a través del coeficiente Gini. Por otro lado, también se vislumbra a partir de la alta
reproduccién intergeneracional de la clase social'® y la alta concentracién econémica
en ciertos mercados'. Esto hace que los poderes econémicos (business power) tengan
amplias ventajas para movilizar recursos de todo tipo para controlar sus entornos
econdmicos, incidir en la normativa y utilizar los canales legales en la persecucién
de sus propios intereses”. En el caso de La Araucanfa, la regién se encuentra cruzada
por una serie de intereses econémicos, ya sea forestales, agroindustriales, energéticos,
turisticos, inmobiliarios, entre otros, y los agentes despliegan sus recursos e influencias
para mejorar o asegurar sus posiciones’®.

La Constitucion y la economia

En términos generales, se puede decir que una Constitucién es central para la vida
econdmica, ya que establece principios politicos y juridicos de mediano y largo plazo,
que estructuran normativamente la posibilidad de negocios, propiedades y retornos
a la inversién, considerando que las decisiones econémicas siempre estdn orientadas
hacia el futuro. En el caso chileno, la Constitucién Politica pone énfasis en la libertad
individual, en la importancia del derecho de propiedad y en la delimitacién de la accién
y atribuciones del Estado en la vida econémica'”. En consecuencia, se puede afirmar que
la Constitucién de 1980, con sus respectivas reformas, ha tenido un papel central en
configurar la institucionalidad econémica en Chile. Por una parte, inhibiendo ciertos
cambios a la institucionalidad econémica y laboral a partir de sus propios principios
y de sus propios mecanismos de reforma, de alguna manera amparada en una “igual-
dad formal” de los diferentes intereses frente a la labor parlamentaria y las diferentes
instancias judiciales. Por otro lado, ha posibilitado y mantenido, también a partir de
sus principios, la privatizacion de ciertos recursos y servicios de cardcter publico'®.

[II. EFECTOS ECONOMICOS DE LA CONSTITUCION ACTUAL:
UNA APROXIMACION EMPIRICA A TRAVES DE ESTUDIOS DE CASOS

En los pdrrafos anteriores se ha descrito el papel de las normas, en general, y la Cons-
titucién en particular, sobre las dindmicas econdmicas, inhibiendo cambios en las

3 PNUD (2017).

4 SOLIMANO (2012).

15 HACKER & PIERSON (2002): 277-325; PASTER (2015): 1-43.
16 MOYA, PELFINI y AGUILAR (2018): 283-310.

17 GUERRERO 2018).

'8 BAUER (2002).
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politicas publicas. Se ha dispuesto que el mantenimiento de ciertos principios cons-
titucionales que establecen un papel acotado del Estado en la regulacién del mercado
en Chile, responde a las relaciones de poder existentes entre los distintos actores poli-
ticos, econdémicos y sociales. Asf, se entiende que la economia es un fenémeno social,
politica y moralmente determinado'. Para establecer de manera concreta la forma en
que la Constitucién regula la actividad econémica y establece limites a los procesos
de deliberacién democrdtica y de formulacién de politicas publicas, a continuacién
se discuten tres casos concretos de politicas fallidas que pretendian avanzar hacia una
mayor regulacién del mercado. De manera especifica, se presentan los casos de la
reforma laboral, la reforma al Servicio Nacional del Consumidor y los cambios en la
regulacién del mercado de aguas; todos, proyectos formulados en los dltimos anos.
Luego de exponer los casos se extraen conclusiones que son comunes a todos ellos, y
que permiten reflexionar sobre el papel de una nueva Constitucién en la bisqueda de
un desarrollo econémico mds equitativo.

El fallido fortalecimiento sindical en la reforma laboral

El segundo gobierno de Michelle Bachelet se caracterizé por presentar una ambiciosa
agenda de reformas, en distintos dmbitos de politica publica, siendo una de las princi-
pales la reforma laboral. A lo largo de su mandato (2014-2018) se creé un gran nimero
de leyes vinculadas a esta materia. Entre los principales avances, destacan la ley de

1, que establece que las empresas con cien o mds trabajadores deben

inclusién labora
reservar el 1% de sus puestos de trabajo para personas en situacién de discapacidad.
También se crearon leyes que disminuyen las horas laborales para las trabajadoras de
casa particular’'; se establecieron mejores condiciones de descanso para los empleados
del comercio®; prohibiciones mds estrictas sobre el trabajo infantil®; se establecieron
limites al peso de las cargas que operen los obreros* e, incluso, se prohibié el reemplazo
de los trabajadores durante una huelga®; entre otras.

Sibien las politicas publicas desarrolladas en este periodo avanzan en la proteccién
de los derechos de los trabajadores, para algunos dichas politicas no representan un cam-
bio en las relaciones de poder entre estos y los empresarios®. Uno de los componentes

de la reforma laboral que avanzaba, en parte, en la reconfiguracién de las dindmicas de

Y POLANYI (1967).

2 Ley n.© 21015.

2! Ley n.© 20786.

2 Ley n.© 20823.

% Ley n.o 20821.

2 Ley n.© 20949.

» Ley n.© 20940.

26 PEREZ-AHUMADA (2020): 81-105.
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poder era la titularidad sindical, que se refiere al derecho del sindicato de actuar como
el principal actor encargado de llevar adelante los procesos de negociacién colectiva
en representacién de los trabajadores en una empresa, y su importancia es reconocida
por el derecho internacional, encontréndose consagrada en el Convenio 169 de la
OIT. No obstante, diputados y senadores de la oposicién de la época presentaron un
requerimiento al Tribunal Constitucional en contra de la reforma laboral en general,
lo cual inclufa la titularidad sindical. Al final, en una votacién de seis votos contra
cuatro, el Tribunal Constitucional impugné la titularidad sindical de la negociacién
colectiva, golpeando asi uno de los elementos centrales del proyecto. Los ministros que
realizaron una votacién disidente, argumentaron que el ordenamiento constitucional
ha ido avanzando en el fortalecimiento de los sindicatos y la negociacién colectiva, lo
cual es consistente con la legislacién internacional. Aun asi, la votacién mayoritaria del
TC sefial$ que este tipo de derechos colectivos no puede prohibir o limitar la libertad
individual de los trabajadores que estd consagrada en el articulo 19 de la Carta Magna.
Es decir, la exacerbacién del principio de libertad individual, central en las ideas eco-
ndémicas neocldsicas sobre las que se fundamenta la Constitucidn, se aplica de manera
casi indiscriminada en esferas de la vida social que requieren un componente colec-
tivo.

Proteccion de los derechos de los consumidores:

;Un SERNAC sin dientes?

Ademds de su agenda reformista, el tltimo gobierno de Michelle Bachelet (2014-2018)
estuvo marcado por el descubrimiento de diversos casos de corrupcién y financiamiento
irregular de la politica, los que afectaron de manera transversal a los actores del sistema
politico chileno?. Ante este nuevo escenario, el gobierno elaboré una agenda de po-
liticas destinadas a regular la relacién entre dinero y politica, as{ como a fortalecer la
sociedad civil?®. En este contexto, se aprovechd de incorporar un proyecto de ley que,
a su vez, habia sido una de las promesas de campana de la entonces Presidenta: dotar
de mayores atribuciones al Servicio Nacional del Consumidor (Sernac). De manera
especifica, el proyecto generarfa un profundo cambio en el rol que habia tenido este
Servicio hasta ese momento. Las nuevas atribuciones le permitirfan pasar de un papel
de intermediador entre empresas y consumidor, a ser un ente con facultades fiscaliza-
doras y sancionatorias, y asf actuar de forma directa ante situaciones de abusos a los
derechos de los consumidores

Desde el mundo empresarial vieron con preocupacién este proyecto, dadas las
implicancias que podrian generarse para el comercio. La discusién del proyecto en

¥ MAILLET, FAURE y CARRASCO (2019): 17-50.
28 FUENTES (2018): 109-136.
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el Congreso habia sido larga pero, a través del proceso democrdtico, que supone la
discusién parlamentaria, se habfan logrado acuerdos respecto a la nueva funcién que
tendria el Sernac. No obstante, las reacciones desde el mundo empresarial no se hi-
cieron esperar. En octubre de 2017 la Cdmara Nacional de Comercio presentd un re-
querimiento ante el Tribunal Constitucional. Las nuevas atribuciones incluidas en el
proyecto de ley podrian haber puesto al Sernac en el mismo nivel que las superinten-
dencias que regulan servicios, tales como la Superintendencia de Bancos y de Pensiones.
Sin embargo, el TC —en un fallo dividido de seis votos contra tres— establecié que sus
nuevas atribuciones eran inconstitucionales. La fundamentacién juridica se encontraba
en dos puntos principales. Por una parte, se argumentaba que el servicio tendria atri-
buciones que son propias de los tribunales de justicia. Por otro lado, se establecia que
el proyecto amenazaba la garantia respecto a que solo una ley puede establecer reglas
entre consumidores y empresas, afectando la regulacién y las dindmicas del mercado®.

Hacia una mayor regulacion del mercado del agua:
las atribuciones de la DGA

Otro aspecto relevante donde la Constitucién ha actuado como freno es en el tema
ambiental, sobre todo en lo que respecta a la politica de aguas. En Chile, el agua es
un bien que opera bajo una légica de mercado, donde los derechos de este recurso se
pueden vender al mejor postor. Del mismo modo, el Estado puede entregar derechos
a perpetuidad a actores privados para que hagan uso de ella. En general, el sistema
de regulacién del agua ha generado importantes desigualdades en torno a su acceso
y utilizacidn. Asi, se deja en una posicién privilegiada a actores privados que realizan
un uso econémico del agua, en desmedro de las comunidades que requieren del bien
para subsistir. Un caso muy emblemdtico en los tltimos afios corresponde al mercado
de las paltas, cuyas plantaciones han dejado sin agua a importantes sectores de la zona
central de Chile®.

Para hacer frente a esta situacidn, se ha intentado cambiar la regulacién en nume-
rosas ocasiones, aunque ninguna ha tenido éxito. En los dltimos afios, se ha avanzado
de manera marginal en la formulacién de politicas puiblicas sobre la materia. En 2017
se tramit6 un proyecto de ley por parte del Congreso, que buscaba entregar a la Di-
reccién General de Aguas mayores facultades para fiscalizar y sancionar el uso ilegal de
los recursos hidricos. Sin duda, esto permitirfa, a lo menos, aminorar los abusos que
cometen algunos actores privados en la explotacién del recurso hidrico mds alld de lo
permitido por los derechos de aprovechamiento. No obstante, al igual que en los otros
casos analizados, la historia se repite. En el fallo del TC se argumenta que la Direccién

¥ Diario Constitucional. Disponible en https://bit.ly/3u2G2XG [fecha de consulta: 5 de mayo de 2021].
30 MADARIAGA, MAILLET & ROZAS (2021): 1-22.
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General de Aguas tendria facultades judiciales, excediendo el émbito administrativo de
su competencia, e infringiendo el resguardo del debido proceso de los actores afectados.

Tres casos, un mismo aprmdizajf

Los tres casos analizados, mds alld de sus caracteristicas propias, dan cuenta de una di-
ndmica mds general respecto al funcionamiento del sistema politico chileno y su relacién
con los actores econémicos. Chile es un pais donde existen importantes desigualdades
en materia econémica, las cuales afectan la cohesidn social y la confianza en las ins-
tituciones, junto con el dafo directo que puede producir sobre algunos individuos y
comunidades®'. Pero ademds, en muchas ocasiones cuando se ha intentando avanzar
en mejores politicas publicas para hacer frente a estos problemas, la Constitucién Po-
litica ha actuado como una institucionalidad que inhibe los cambios. En tal sentido,
sobre la base de fundamentos juridicos, se ha dado un papel mds preponderante a la
libertad individual por sobre los derechos colectivos. De este modo, las pretensiones de
un Estado fuerte, con una administracién publica capaz de actuar para hacer frente a
problemdticas que surgen en el seno de las dindmicas de mercado, han sido coartadas
en funcién de una Constitucién que presenta importantes problemas de legitimidad
de origen y ejercicio®.

Desde un punto de vista similar, el proceso de formulacién de politicas publicas
implica una dindmica de negociacién y deliberacién, desarrollado en el marco de un
proceso democrdtico®, y que muchas veces incluye un sustento técnico respecto de la
factibilidad e impactos que tendrd la politica®®. No obstante, tal como muestran los
casos, ese ejercicio democrdtico, en tltimo término, puede depender de una decisién de
un tribunal que, tal como la Constitucién, se encuentra profundamente cuestionado;
tanto por su papel como por la seleccién de sus miembros —a través de cuoteo politico.
Un manejo democrdtico efectivo del capitalismo requiere de politicas publicas que le
permitan al Estado disminuir las asimetrfas que genera la concentracién de poder por
parte de algunos actores de mercado®. Tal como funciona el sistema politico chileno
hoy, bien se puede argumentar que la Constitucién opera como una camisa de fuerza
que mantiene el status quo, perpetuando el sistema econémico como una “prisién”
para las politicas publicas®, entorpeciendo el logro de algunos de los objetivos redis-
tributivos que persiguen?’.

3LPNUD (2017).

32 HEISS (2018): 49.

3 LAHERA (2008).

3 CENTENO & SILVA (1998): 1-12.
3 ARTS (2004): 239-270.

3 LINDBLOM (1982).

37 Lowt (1972): 298-310.
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IV. PROPUESTAS CONSTITUCIONALES
PARA UN NUEVO PAPEL DEL ESTADO EN LA ECONOMIA

En el debate chileno actual se observan dos principales perspectivas sobre el papel del
Estado en la economia: mientras algunos abogan por una mayor presencia estatal en
las dindmicas econémicas, otros buscan establecer una separacién tajante entre ambas
esferas, lo que permitirfa al mercado actuar de manera més eficiente®®. En funcién de lo
anterior, se ha podido observar que la estructura institucional en Chile escinde ambas
esferas de la vida social, entregando un papel preponderante a la libertad individual
para emprender, y entregando importantes mdrgenes de accién a los agentes econd-
micos en el desarrollo de sus actividades®”. Mientras tanto, el Estado tiene un papel
subsidiario, donde su funcién dentro de la dindmica econédmica es marginal, debiendo
actuar como “drbitro” —haciendo cumplir ciertas reglas— o “facilitador”, por ejemplo,
fomentando emprendimientos, antes que como un “jugador” mds dentro del mercado™.
Este papel limitado del Estado no produce necesariamente mejores condiciones para
la innovacién o el desarrollo de negocios, sino que otorga a los intereses comerciales
funciones importantes en el control y regulacién de sus mercados*. En ese sentido,
en esta seccién se argumenta que el momento constituyente actual permite repensar
la estructura econdémica, y el papel del Estado en dicho contexto. Para ello, se plan-
tean algunas directrices que deben considerarse en la discusién constituyente, para asi
estructurar el orden econémico y emparejar la cancha entre los actores econémicos y
el resto de los actores sociales, avanzando hacia una mayor justicia social.

A partir de los casos analizados, se establece que uno de los principales mecanismos
con que actda la Constitucién actual, en términos econémicos, es inhibiendo cambios
institucionales y de politica publica. Reformas discutidas en el seno de un proceso
democrdtico —el Congreso—y que buscaban una mejor regulacién del mercado y una
mayor equidad entre actores sociales y econémicos, fueron bloqueadas por las reglas
en ella dispuestas, que se hacen cumplir a través del Tribunal Constitucional. En
funcién de lo anterior, el primer argumento establecido es que la Constitucién, pone
frenos institucionales de modo contrario al ideal normativo y democrdtico del pais.
En la actualidad la Constitucién actiia como camisa de fuerza para el desarrollo de
actividades econémicas por parte del Estado, asi como también, el papel que representa
en la regulacién, sancién y proteccién de trabajadores —tal como se presentd en los
casos empiricos—, todos principios necesarios para una economia sana en el contexto
de la democracia.

3% HERNANDEZ (2018): 9-40.
3 OSSANDON (2012): 291-316.
40 MAILLET (2015): 109-136.
4 BECKERT (2010): 605-627.
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En el fondo, un nuevo cometido econémico requiere que la Constitucién le en-
tregue mayores capacidades al Estado. La evidencia ha dado cuenta que los paises mds
exitosos econémicamente no son aquellos que entregan libertad total al mercado. Al
contrario, paises poco complejos con economias pequefias, han logrado un rdpido
crecimiento y mds equitativo, articulando la liberalizacién internacional con politi-
cas industriales dindmicas que combinan los intereses del Estado, las empresas y los
trabajadores*?. Por lo tanto, no se trata acd de abogar por el desarrollo de un Estado
que establezca una planificacién centralizada de la economfa, ni mucho menos. Por el
contrario, mds bien se argumenta que se deberfan establecer principios constituciona-
les mds flexibles que permitan un manejo politico eficiente del mercado, en el marco
de los sistemas capitalistas contempordneos® y a través de politicas publicas. A pesar
de que por lo general el Estado es visto como ineficiente, la literatura comparada da
cuenta que el Estado es uno de los principales agentes de innovacién* y puede ser
un motor de transformaciones sociales si es que cuenta con la capacidad necesaria®.
Dada la estructura actual de Chile, este tipo de relacién virtuosa es dificil de lograr.

En segundo lugar, se plantea que los principios individualistas que estdn en el centro
de la actual Constitucién no pueden seguir siéndolo en una préxima Carta Magna. Al
contrario, generar una relacién virtuosa entre Estado, mercado y sociedad requiere de
un marco rector que combine la eficiencia del mercado con la politica democrdtica y
la justicia territorial. La Constitucién Politica que nace en 1980 establece al mercado
como uno de los principales mecanismos para lidiar con los problemas publicos®, lo
cual ha demostrado tener limitaciones importantes en términos de politica democrdtica,
justicia social e, incluso, eficiencia. Esto da cuenta que las soluciones privadas a pro-
blemas publicos, con el mercado como protagonista de la vida social, no siempre es lo
mds eficiente socialmente?”. De hecho, en distintos paises se han revertido procesos de
liberalizacién econémica, que en un primer momento se llevaron a cabo producto de
tendencias globales y con la influencia de organismos internacionales®. De esta forma,
la posibilidad de la subsidiariedad puede permanecer, pero no deberia ser el principio
rector que regule la relacién entre economia y Estado, ya que de manera persistente ha
demostrado sus limitaciones, repercutiendo en la desigualdad social que hoy se constituye
como uno de los principales problemas del Chile contempordneo®. Asi entonces, la nueva
Constitucién debe contar con principios rectores que permitan “emparejar la cancha”.

42 KATZENSTEIN (1985).

4 STREECK (2011): 5-29.

4“4 MAZZUCATO (2013).

4 EVANS (1996): 259-562.

4 OSSANDON & URETA (2019): 175-196.

47 FRANKEL, OSSANDON & PALLESEN, (2019): 153-174.

48 CERNY (2006): 173-196; DAGHER (2018); WALWEI, (2015): 1-28.
“ PNUD (2017).
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En tercer lugar, se deben tener en cuenta las dindmicas locales y territoriales. Chile
es un pafs histéricamente muy centralizado en el dmbito politico™, pero también lo es
en el econémico. Buena parte de la actividad econémica del pais es primario exporta-
dor, centrada en la explotacién de recursos naturales. En Chile —al igual que en gran
parte de Latinoamérica-— existen un nimero reducido de grandes grupos empresariales
que desarrollan actividades econémicas diversificadas’. Un mismo grupo puede de-
sarrollar actividades mineras en el norte, forestales en la zona central y acuicolas en el
sur. La diversificacién genera que los empresarios no tengan incentivos para innovar y
desarrollar productos mds complejos®®. Pero, ademds, la estructura empresarial implica
que personas alejadas de los territorios donde se producen las actividades econémicas
decidan sobre cuestiones que pueden afectar de forma trascendental a las comunida-
des y al ambiente. A diferencia de otros paises, son escasos los recursos econémicos
que se quedan en el escenario local e, incluso, muchas veces ni siquiera quedan en
el pais. La nueva Constitucién debe avanzar en lograr un desarrollo econémico local
mds equitativo, donde las actividades econdmicas sean compatibles con el resguardo
ambiental y que consideren la participacién de las comunidades en las decisiones que
se tomen sobre el territorio. En ese sentido, en La Araucania se despliegan una serie de
industrias que afectan la vida de las personas, pero cuyos beneficios son aprovechados
a nivel central. Eso estd en la base de varios conflictos que se viven en la regién, que
tienen que ver con el agua, con la tierra y, en general, con el ambiente™ y con cémo
las comunidades pueden recobrar cierto control sobre ellos.

En sintesis, se proponen tres elementos que deben ser considerados en el contexto
de una nueva Constitucién politica:

1. Asegurar un papel mds dindmico del Estado en la economia.

2. Establecer principios en la Constitucién que vayan mds alld de la dimensién

individual, e involucrar preceptos relativos a la justicia social y equidad.

3. Considerar la equidad territorial, para un desarrollo econémico que involucre

las realidades locales y la proteccién ambiental.
Este conjunto de propuestas y directrices pueden contribuir al debate constitucional
actual. Chile tiene una oportunidad tinica para darse un nuevo ordenamiento institu-
cional, desde donde se puedan sentar las bases para un nuevo papel del Estado en lo
econdémico, con miras a contribuir al desarrollo de un pafs mds equitativo en lo social,
mds justo en lo politico y mds eficiente en lo econémico.

59 MONTECINOS (2020).

>! SCHNEIDER (2013).

52 Thid.

53 CARRUTHERS & RODRIGUEZ (2009): 743-760.
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UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO
Rodrigo Espinoza Troncoso
UNIVERSIDAD DIEGO PORTALES

[. INTRODUCCION

no de los principales temas a discutir en el actual proceso constituyente serd el
debate vinculado a la desigualdad. El estallido social de octubre de 2019 reflejé

con absoluta claridad las desigualdades estructurales existentes en nuestro pafs, siendo la
demanda por mayores derechos sociales una de las principales manifestaciones expresa-
das durante la intensa oleada de protestas'. Sin embargo, una de las mayores incégnitas,
tiene relacién con la capacidad de cumplimiento por parte del Estado en el caso que
la baterfa de derechos sociales aumente en comparacién al actual marco institucional.
Chile ha destacado en la arena internacional como un pais extremadamente des-
igual®, a pesar de crecer a un ritmo que le permite sobresalir de sus pares latinoameri-
canos, y se posiciona en distintas investigaciones como un Estado capaz y homogéneo®.
Todos los gobiernos desde el regreso a la democracia han buscado redireccionar fondos
y recursos publicos focalizando la accién estatal en las dreas mds estancadas, destacan
en estas dreas las reformas tributarias y las politicas sociales en materia de salud y
educacién. Tal como sefiala el PNUDY, una de las politicas de mayor impacto en la

! SOMMA, BARGSTED, DIsI PAVLIC, MEDEL (2020): 1-8.

* Chile es el segundo pais mds desigual de la OCDE (indice de Gini antes y después de impuestos y
transferencias). La desigualdad de Chile es intra e interregional, los ingresos del 20% de la poblacién
mis rica son diez veces mayores que los del quintil mds pobre (OCDE, 2018), cifra significativamente
mayor que el promedio de los paises de la OCDE.

3 LUNA & SOIFER (2017); HARBERS & STEELE (2020); OTERO-BAHAMON (2020).

4 PNUD (2017).
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disminucién de la desigualdad de ingresos fue la reduccién de la brecha de salarios
entre los trabajadores de mayor y menor calificacién, asi como las transferencias gu-
bernamentales dirigidas a los grupos pobres y vulnerables.

La reflexién en torno al proceso constituyente y la desigualdad social en Chile
deviene de la accién infructuosa por incluir en la actual Constitucién nuevos derechos
sociales y cémo esto ha impactado en una desigualdad social con fuertes componentes
territoriales. Ergo lo anterior, una nueva Constitucién con la baterfa de derechos socia-
les que se han discutido en la arena social y politica (agua, derechos humanos, salud,
educacién, entre otros) puede impactar sobre la desigualdad social subnacional, siempre
que se consideren los entramados institucionales que hoy autolimitan este objetivo.
En rigor, la pregunta que buscamos responder es: ;Qué necesita el Estado de Chile
para tener un impacto real sobre la desigualdad social a diferentes escalas territoriales?

II. DESIGUALDAD SOCIAL SUBNACIONAL:
APORTES Y DISTINCIONES A LA DISCUSION

La desigualdad es un tema particularmente preocupante, no solo por los aspectos éticos y
morales, sino porque conlleva costos en términos de crecimiento econémico’, democra-
tizacién® y conflictos sociales’, entre otros. Hasta hace algunos afios, las investigaciones
aun se centraban en la desigualdad interpersonal, en especifico, la distribucién desigual
de ingresos entre individuos®, esto a pesar de que las desigualdades también se presentan
en otras dreas de la vida, que son esenciales para el desarrollo’. Dado este escenario, la
propuesta de comprender la desigualdad desde una perspectiva social y subnacional'
permitié abrir un campo préspero para manifestaciones sociales que mds alld de los
ingresos, reflejan disparidades en la construccién de ciudades y vidas mds justas. En
concreto, la desigualdad social subnacional hace referencia a resultados sociales desiguales
como la esperanza de vida, mortalidad infantil, en el 4mbito educativo, acceso al trabajo
y a los servicios bésicos, enfatizando que el territorio o el lugar donde vive una persona
es determinante para explicar por qué y a qué tipo de bienes sociales se puede acceder.

La desigualdad social subnacional puede tomar multiples categorias, ejemplos
concretos se pueden encontrar en estudios en materia de salud'!, donde se ha utiliza-

5 ALESINA & RODRIK (1994).

¢ PNUD (2004).

7 STEWART (2005).

8 BOIX (2010); STEPAN & LINZ (2011).

? Véase, por ejemplo, el trabajo que ha desarrollado el indice de desarrollo humano (IDH, PNUD) por
trabajar la desigualdad y pobreza de manera multidimensional.

10 STEWART (2000); LOBAO, HOOKS & TICKAMYER (2007); OTERO-BAHAMON (2019).

' SEN (1998); PRIBBLE (2017); GIRAUDY & PRIBBLE (2020); OTERO-BAHAMON (2020).
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do la tasa de mortalidad infantil y maternal y el porcentaje de nifios vacunados (en
particular la dosis tresvirica'?). Otros estudios se han concentrado en las pensiones'
y una linea menos explorada vincula el acceso al trabajo a la desigualdad subnacio-
nal'.

Estudios que abarcan el caso chileno ya han adelantado importantes resultados
y avalan la relevancia del tema. En el drea de la desigualdad social subnacional en sa-
lud se han desarrollado distintos trabajos que exponen la realidad de las comunas en
Chile". Mariana Medina y Jaime Cerda'® presentan evidencia de una interaccién en
escala aditiva entre el émbito educacional de los padres y la tasa de mortalidad infantil.
El trabajo descriptivo de Fernando Gonzdlez, Tania Alfaro y Olivia Horna-Campos'’
adelanta la persistencia y leve incremento de la tasa de mortalidad infantil en ciertas
comunas de la regién metropolitana para el periodo 2004-2014. Por otro lado, estu-
dios han arrojado como resultado que existe disparidad en la asignacién de recursos
para los distintos territorios, afectando el manejo de problemas sociales, ya sea por la
falta de recursos humanos como por déficit de capacidad institucional propia de los
municipios'®.

En efecto, el caso de Chile es interesante, por ser pafs unitario y con niveles de
gobernanza multiple que afectan de forma directa en las gestiones de la desigualdad.
Pero también, porque el contexto social y politico ha desembocado en un profundo
cuestionamiento de los resultados macroeconémicos y democracia electoral.

El andlisis subnacional de los datos, permite constatar que, si bien existe un creci-
miento econdmico sostenido y la consolidacién de la democracia han ido de la mano
con una caida de la desigualdad en los ingresos y de la pobreza en la arena nacional.

Estos resultados no se ven reflejados cuando trasladamos el estudio de la desigualdad
social al plano subnacional. Por ende, sostenemos que el debate constitucional sobre
los derechos sociales debe estar enfocado en las desigualdades sociales subnacionales,
sobre todo en el dmbito de las prerrogativas constitucionales de las autoridades sub-
nacionales junto con una mayor descentralizacién fiscal, transformando la mirada
centralista existente en la actual Constitucién por una que problematice la desigualdad
desde los territorios.

12 GIRAUDY & PRIBBLE (2018).

'3 PRIBBLE (2013) y NIEDZWIECKI (2018).

4 VAN DIJK et al. (2020).

'S MEDINA y CERDA (2010); GONZALEZ, ALFARO y HORNA-CAMPOS (2020), entre otros.
16 MEDINA y CERDA (2010).

17 GONZALEZ, ALFARO y HORNA-CAMPOS (2020).

'8 VALDIVIESO & ANDERSSON (2017); VALDIVIESO (2017); MONTECINO y DIAZ (2018).
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III. ANALISIS DE LA DESIGUALDAD SOCIAL SUBNACIONAL EN CHILE
Y PROPUESTAS PARA UNA NUEVA CONSTITUCION

La presente seccién tiene como objetivo, mediante un andlisis diacrénico, la explora-
cién de la desigualdad social subnacional en salud en el pais. Para ello se replicard el
indice desarrollado por Silvia Otero-Bahamén', considerando la desigualdad social
en salud mediante la tasa de mortalidad infantil (TMI), medida que es observada en
todas las comunas de Chile para el periodo 1990-2017. Este indice nos permitird
comparar la desigualdad social subnacional (comunas) en salud que cada regién pre-
senta en un tramo de casi veinte anos. El foco de Silvia Otero-Bahamén® es superar
las limitaciones que tienen indices como el Gini y ofrece una solucién basada en la
brecha y dispersién, posibilidad que permite comprar no solo casos extremos, sino
cémo fluctdan en torno a la media.

Tomando como piedra angular este enfoque, la tabla 1 sintetiza la evolucién de la
desigualdad subnacional entre la Regién Metropolitana y el resto de las regiones del
pais entre 1990 a 2017. A modo general, se observan importantes diferencias. Esto
nos conduce a que el debate acerca de la desigualdad en la nueva Constitucién no debe
enfocarse en mds derechos sociales, sino, también, en una redistribucién del poder,
sobre todo pensar en una mayor descentralizacién fiscal y dejar atrds el marcado hiper-
presidencialismo, que concentra como prerrogativa exclusiva el manejo presupuestario
de la nacién.

Tabla 1
Indice desigualdad subnacional
Regién Metropolitana y promedio del resto de regiones

(1990-2017)

1990-1993 | 1994-1997 | 1998-2001 | 2002-2005 | 2006-2009 | 2010-2013 | 2014-2017

Promedio
Regidn 2,0 1,1 1,5 1,3 1,0 1.4 1,1
Metropolitana
Promedio
regiones 7,3 5,6 6,9 4,4 4,5 8,8 8,3

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de OTERO-BAHAMON (2020).

Los datos de la tabla 1 confirman lo sefalado en la introduccién, ya que Chile,
pese a ser una de las democracias mds estables de América Latina, y a pesar de que
los niveles de desigualdad econémica han disminuido con el paso de los afios, en el
dmbito subnacional hay diferencias pronunciadas. Incluso, si se toma como apoyo el

Y OTERO-BAHAMON (2019).
2 Thid.
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grifico 1, se aprecia que la brecha entre Santiago y el promedio del resto de regiones
es mayor entre los afios 2010-2017 en comparacién a 1990-1993. De hecho, para
el caso de la Regién Metropolitana la desigualdad ha logrado reducirse a la mitad
(2,0 en 1990-1993 a 1,1 para el periodo 2014-2017), mientras que el promedio de
las regiones ha fluctuado en alzas y bajas, con un leve aumento de 1,0 puntos en el
mismo lapso. Estas cifras deben llevarnos a repensar la desigualdad con una mirada
menos centralista, social y territorial a la hora de adoptar politicas publicas dentro del

pais.
Grifico 1
Evolucién de la desigualdad subnacional
(1990-2017)

10,0
9,0
8,0
7.0
6,0
5,0
4,0
3,0
2,0

10 \-’/\__’—-—"\
0,0

1990-1993 1994-1997 1998-2001 2002-2005 2006-2009 2010-2013 2014-2017
e Promedio Region Metropolitina emmmm Promedio Regiones

Fuente: elaboracién propia sobre la base de OTERO-BAHAMON (2019).

La desigualdad subnacional en salud se vuelve mucho mds preocupante cuando
el andlisis lo trasladamos a las diferencias entre la Regién Metropolitana y las regiones
extremas del pais. Por regiones extremas se entenderdn las regiones de Arica y Parinacota,
de Tarapacd, de Aysén y de Magallanes, cuyos datos se encuentran contenidos en la
tabla 2. Como podemos observar, la diferencia entre Santiago y las regiones extremas
es mucho mds pronunciada. Las zonas extremas presentan un indice de desigualdad
social subnacional en salud que fluctia entre ocho a diez veces mds, es decir, las regio-
nes mds apartadas requieren un tratamiento mucho mds especial a la hora de elaborar
politicas publicas con miras a reducir las desigualdades.
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Tabla 2
Indice desigualdad subnacional en salud
Regién Metropolitana y extremas

(1990-2017)

Regién 1990-1993 | 1994-1997 | 1998-2001 | 2002-2005 | 2006-2009 | 2010-2013 | 2014-2017
De Arica 5,0 6,1 36,7
y Parinacota

De Tarapacd 17,6 17,9 11,0 8,4 3,9 64,1 14,8
De Los Lagos 4,8 3,3 6,1 4,8 5,7 6,6 5,9
De Aysén 10,0 11,3 30,8 5,8 16,7 7,6 20,6

del General Carlos

Ibdfiez del Campo
Metropolitana 2,0 1,1 1,5 1,3 1,0 1,4 1,1

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de indice de OTERO-BAHAMON (2019).

En sintesis, se observa que tras el retorno a la democracia existen profundas des-
igualdades cuando el campo de observacién se traslada al dmbito subnacional. Como
principales hallazgos, se puede sefialar que la brecha de desigualdad subnacional en salud
entre Santiago versus regiones es significativa, haciéndose mucho mds pronunciada si
comparamos a la Regién Metropolitana con las regiones extremas del pais.

Por ende, el debate constitucional sobre derechos sociales y desigualdad debe estar
enfocado en una visién descentralizada, que otorgue un prisma relevante al lugar, a los
territorios. Bajo esta premisa, la redistribucién del poder politica pensando en prerro-
gativas constitucionales y también en una distribucién mds equitativa en materia de
recursos publicos, elementos que serdn abordados a continuacién.

IV. PROPUESTAS PARA UNA NUEVA CONSTITUCION

Para la nueva Constitucién proponemos que no solo es importante la ampliacién de la
baterfa de derechos sociales, sino, también cambios en la forma de hacerlos efectivos.
Sobre este punto, nuestra propuesta apunta a complementar la estructura de derechos
sociales con una mejor distribucién del poder politico, pensando especialmente en una
mayor descentralizacién del gasto fiscal. Para tratar este tema se tocardn dos puntos
centrales: el hiperpresidencialismo y la asignacién actual de recursos via Fondo Na-
cional de Desarrollo Regional (FNDR). La actual Constitucién ampara la existencia
de un régimen presidencial, el cual ha sido tildado por la literatura como un sistema
hiperpresidencialista, pero con presidentes moderados®'. Dentro de las légicas de este
marcado presidencialismo, se encuentra la denominada iniciativa legislativa exclusiva,
destacando el presupuesto nacional, el que solo puede ser presentado por el Ejecutivo,

21 SIAVELIS (2002).

138

Una nueva Constitucion 010921 Ultima versién para prensa con modificaciones.indd 138 03-09-21 12:05



NUEVA CONSTITUCION Y DESIGUALDAD SOCIAL SUBNACIONAL <'BASTARA CON MAS DERECHOS SOCIALES?

mientras que el Congreso tiene como alternativas mantener o reducir los montos, pero
no generar aumentos en el mismo. Complementariamente al estar el Congreso impe-
dido de presentar proyectos de ley que impliquen gasto publico, el espacio de accién
para llevar adelante proyectos de ley que tengan impactos en sus distritos se reduce,
debilitando el vinculo entre congresistas y sus representados, sumado a dejar la des-
tinacién de los recursos publicos en la voluntad del gobierno de turno, perdiéndose la
mirada sobre la realidad y contexto de cada una de las regiones que componen el pais.

Los gobiernos regionales mediante las elecciones de sus gobernadores a partir de
2021 han logrado consolidar a plenitud la descentralizacién politica. Pese a esto, la
figura del Gobernador Regional puede verse debilitada, ya que en la actualidad los
gobiernos regionales no cuentan con autonomia presupuestaria, siendo este el principal
desafio en la materia para romper con el centralismo en la toma de decisiones. Junto
con aquello, el debate sobre el régimen de gobierno serd central, ya que un sistema
parlamentario podria conducirnos a una mejor distribucién del poder. En el caso que
persista como opcién por defecto el sistema presidencial, es fundamental la reduccién
de los poderes en materia de iniciativa exclusiva, sobre todo pensando en la elaboracién
del presupuesto nacional.

Relacionado con el punto anterior, la tabla 3 ilustra la asignacién presupuestaria
via Fondo de Desarrollo Regional (FNDR) entre los afios 2018 a 2020. Los datos
reportados dan cuenta de la enorme brecha de aportes recibidos para la Regién Me-
tropolitana en comparacién al promedio regional, siendo alarmante la trayectoria en
cuanto a la asignacion presupuestaria, dado que para el afio 2020 el aporte promedio
a las regiones sufrié una caida de un 9%, mientras que en la Regién Metropolitana
hubo un aumento de aproximadamente un 8%.

Tabla 3
Aportes FNDR (en miles de pesos)
(2018-2020)

Afio Promedio regiones Total Regién Metropolitana
2018 64105521 95962294
2019 64425774 112399901
2020 58004201 121852147

Fuente: Subsecretarfa de Desarrollo Regional.

Este escenario es alarmante, el que, sin lugar a duda, puede contribuir a la re-
produccién de desigualdades en el plano subnacional si esta estructura de gasto se
mantiene en el tiempo. Asimismo, la imposibilidad de establecer impuestos regionales
y los constrefiimientos en materia de los marcos presupuestarios determinados por el
Ministerio de Hacienda, reducen la libertad de accién de los gobiernos regionales en

22 PALANZA y ESPINOZA (2017).
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cuanto a la discrecionalidad que tienen para recaudar recursos frescos o de autonomfa
frente las decisiones presupuestarias emanadas desde el gobierno central.

V. CONCLUSIONES

El debate vinculado a la desigualdad social subnacional no debe estar centrado tnicay
exclusivamente en cémo ampliar los derechos sociales para subsanar deudas histéricas
con la ciudadania. El debate debe girar en torno a cémo se compone el territorio, cémo
aplicar politica social efectiva y cudles son las prerrogativas politico-institucionales que
se deben discutir dentro del proyecto nueva Constitucién. Lo anterior, debe estar en
la misma linea de importancia sobre cémo desplegar recursos en el territorio, cudndo
y a qué regiones focalizar los esfuerzos, para que las diferencias logren ser subsanadas.
Siendo el punto central los derechos sociales y su vinculacién con la distribucién del
poder politico y la descentralizacién fiscal.

En otras palabras, si el debate constitucional se focaliza en el papel del Estado y
los derechos sociales, se estard perdiendo de vista los elementos que hacen operativos
la puesta en prdctica de estos derechos, por lo que debe existir una mirada y una dis-
cusién basada también en la configuracién de la denominada “sala de mdquinas de la

”* mirando dentro de Chile y los promedios nacionales. Caso contrario,

Constitucién
la baterfa de derechos sociales contenidas en la nueva Carta Fundamental podria ser
nada mds que una declaracién de buenas intenciones o contenedores vacios con escasa
posibilidad de cumplimiento y sin efectos sobre la desigualdad social subnacional,
generando una importante desilusién en la ciudadania ante las altas expectativas que

existen sobre el actual proceso constituyente.

REFERENCIAS

ALESINA, A. & RODRIK, D. (1994). “Distributive Politics and Economic Growth”. The Quar-
terly Journal of Economics. 109(2): 465-490. DOI:10.2307/2118470 [fecha de consulta:
10 de octubre de 2020].

Boix, C. (2010). “Origins and persistence of economic inequality”. Annual Review Political
Science. 13(1): 489-516.

GARGARELLA, R. (2013). Latin American Constitutionalism, 1810-2010: The Engine Room of
the Constitution. New York: Oxford University Press.

GIRAUDY, A. & PRIBBLE, ]. (2018). “Rethinking Measures of Democracy and Welfare State
Universalism: Lessons from Subnational Research”. Regional and Federal Studies. 29, 2:
135-163.

23 GARGARELLA (2013).

140

Una nueva Constitucion 010921 Ultima versién para prensa con modificaciones.indd 140 03-09-21 12:05



NUEVA CONSTITUCION Y DESIGUALDAD SOCIAL SUBNACIONAL <'BASTARA CON MAS DERECHOS SOCIALES?

GIRAUDY, A. & PRIBBLE, J. (2020). “Territorial Inequality in Health Service Delivery: Lessons
from Latin America’s Federations”. Latin American Politics and Society. 62(3): 19-43. hetp://
doi.org/10.1017/lap.2020.5 [fecha de consulta: 20 de noviembre de 2020].

GONZALEZ, E, ALFARO, T. y HORNA-CAMPOS, O. (2020). “Mortalidad Infantil en las comu-
nas de la Region Metropolitana, periodo 2005-2014”. Revista Chilena de Pediatria. 91(1):
34-45. Epub disponible en https://dx.doi.org/10.32641/rchped.v91i1.1205 [fecha de
consulta: 11 de marzo de 2020].

HARBERS, 1. & STEELE, A. (2020). “Subnational Variation Across States: A Typology and Re-
search Agenda”. Latin American Politics and Society. 62(3): 1-18. http://doi.org/10.1017/
lap.2020.4 [fecha de consulta: 11 de noviembre de 2020].

KAEMPFFER., A, y MEDINA, E. (2006). “Mortalidad infantil reciente en Chile: Exitos y de-
safios”. Revista Chilena de Pediatria. 77(5): 492-500. https://dx.doi.org/10.4067/50370-
41062006000500007 [fecha de consulta: 15 de noviembre de 2020].

LOBAO, L., HOOKS, G. & TICKAMYER, A. (2007). The Sociology of Spatial Inequality. Albany:
State University of New York Press.

LUNA, J. & SOIFER, H. (2017). “Capturing subnational variation in state capacity: A survey-
based approach”. American Behavioral Scientist. 61(8): 887-907.

MCGUIRE, ]. (2010). “Political Factors and Health Outcomes: Insight from Argentina’s
Provinces”. Human development research paper. United Nations Human Development
Program. Disponible en http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdrp_2010_25.pdf [fecha
de consulta: 19 de noviembre de 2020].

MEDINA, M. y CERDA, ]. (2010). “Nivel de educacién parental y mortalidad infantil”. Re-
vista Chilena de Pediatria, 81(3): 228-233. https://dx.doi.org/10.4067/S0370-410620
10000300005 [fecha de consulta: 20 de noviembre de 2020].

MONTECINOS, E. y DIAZ, G. (2018). “Gobernanza y disparidad de la inversién publica El
caso de Los Rios, Chile”. Cuadernos del CENDES. Ao 35. N.° 98.

NIEDZWIECKL, S. (2018). Uneven Social Policies: The Politics of Subnational Variation in Latin
America. New York: Cambridge University Press.

ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICO OCDE. 2018. Estudios
economicos de la OCDE Chile 2018. Santiago.

OTERO-BAHAMON, S. (2019). “Subnational Inequality in Latin America: Empirical and theo-
retical implications of moving beyond interpersonal inequality”. Studies in Comparative
International Development. 54(2): 185-209.

OTERO-BAHAMON, S. (2020). “Place-Sensitive Policies in the Provision of Subnational Public
Goods in Colombia”. Latin American Politics and Society. 62: 94-122.

PALANZA, V. y ESPINOZA, R. (2017). “El locus del Congreso en el sistema politico chileno”.
J. 2. LUNA y R. MARDONES (eds.). La columna vertebral fracturada: Revisitando Interme-
diarios politicos en Chile. Santiago: RIL Editores: 283-308.

PRIBBLE, J. (2013). Welfare and Party Politics in Latin America. New York: Cambridge Uni-
versity Press.

PRIBBLE, J. (2017). “Chile’s Elites Face Demands for Reform”. Current History. 116, No. 787: 49-54.

PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO PNUD. 2017. Desiguales. Ori-
genes, cambios y desafios de la brecha social en Chile. Santiago: PNUD.

141

Una nueva Constitucion 010921 Ultima versién para prensa con modificaciones.indd 141 03-09-21 12:05



Una nueva Constitucién: Una propuesta desde La Araucania

SIAVELIS, P (2002). “Exaggerated Presidentialism and Moderate Presidents: Executive-Legislative
Relations in Chile”. S. MORGENSTERN & B. NACIFF (eds.). Legislative Politics in Latin
America. Cambridge: Cambridge University Press: 79-113.

SOMMA, N.; BARGSTED, M.; DIisI PAVLIC, R. & MEDEL, R. (2020). “No water in the oasis:
the Chilean Spring of 2019-2020”. Social Movement Studies: 1-8.

STEPAN, A. & LINZ, J. (2011). “Comparative perspectives on inequality and the quality of
democracy in the United States”. Perspect Politics. 9(4): 841-856.

STEWART, E. (2000). “Cirisis Prevention: Tackling Horizontal Inequalities”. Oxford Develop-
ment Studies. 28(3): 245-62. Disponible en https://doi.org/10.1080/713688319 [fecha
de consulta: 20 de noviembre de 2020].

STEWART, E (2005). “Horizontal Inequalities: A Neglected Dimension of Development.
In: Wider Perspectives on Global Development”. Studies in Development Economics and
Policy. Disponible en hteps://doi.org/10.1057/9780230501850_5 [fecha de consulta: 20
de noviembre de 2020].

VALDIVIESO, P. (2017). “Municipal Governance, Environmental Management and Disaster
Risk Reduction in Chile”. Bulletin of Latin American Research, 36: 440-458. https://doi.
org/10.1111/blar.12595 [fecha de consulta: 20 de noviembre de 2020].

VALDIVIESO, P. & ANDERSSON, K. P. (2017). “Local Politics of Environmental Disaster Risk
Management: Institutional Analysis and Lessons From Chile”. The Journal of Environment
& Development. 26(1): 51-81. hteps://doi.org/10.1177/1070496516685369 [fecha de
consulta: 20 de noviembre de 2020].

142

Una nueva Constitucion 010921 Ultima versién para prensa con modificaciones.indd 142 03-09-21 12:05



ARAUCANIA EN PAUTA:
MAS ALLA DEL DERECHO A VIVIR
EN UN AMBIENTE LIBRE DE CONTAMINACION

Patricia E. Oliveira Martins
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO
Claudia Quezada Garrido
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO

s lamentable afirmar que los problemas de contaminacién medioambiental en

Chile tienen estrecha relacién con las variadas actividades econémicas desarrolla-
das en la actualidad, afectando de forma directa el suelo, el agua y el aire por todo el
territorio nacional. Se puede destacar, en un mapa mental, las principales divisiones
del desarrollo econémico chileno, siendo el Norte Grande y parte del Norte Chico
la industria minera inpactando el aire debido al SO, y material particulado, ademds
el agua y el suelo, siendo profundamente afectados debido a afluentes liquidos que
contienen metales pesados y dcidos. Siguiendo el mapa mental, estd la zona central,
con un tema tan histérico y latente como sea posible, se destaca el uso exorbitante
de agua para la produccién agricola y agroquimicos, valiéndose del articulo 24 de la
Constitucién Politica de Chile que declara: “Los derechos de los particulares sobre las
aguas, reconocidos o constituidos en conformidad a la ley, otorgardn a sus titulares la
propiedad sobre ellos”, por lo que el uso y goce del agua se transforman en un derecho
real. Continuando el recorrido mental, se contemplan las zonas sur y austral de Chile,
donde se prepondera el monocultivo de las forestales, ademds de las caracteristicas
actividades agricola y ganadera, finalizando con la industria acuicola. Cerrando este
recorrido mental, vale considerar un ‘epilogo’ con la preocupante deforestacion del
bosque nativo desde la zona central hasta la zona austral nacional.

Manipulando una lupa imaginaria, situando en la Novena Regién, La Araucania
es el inicio de la parte sur de Chile. Se puede encontrar entre toda la riqueza vegetati-
va, algunos volcanes con espesos glaciares en sus cumbres, perteneciendo a un paisaje
natural donde, ademds, se contemplan rios y lagos. Siendo una regién que sobrepasa
con creces las doscientas especies de vertebrados terrestres, posee una zona costera rica
en fauna nativa, albergando grandes humedales, que contribuyen al ecosistema con
mds de cien especies de avifauna.
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Criastidn Rodriguez y Roberto Moreno! presentaron un detallado estudio reflexivo
histérico de ‘las relaciones entre sociedades diversas que lograron unirse alcanzando
un sincretismo cultural que debiera ser entendido como el sello de la Araucania’. La
construccién del territorio de la Araucania es el resultado de la interaccién de muldi-
ples factores politicos, sociales, religiosos y econémicos que han dejado un testimonio
que hoy se manifiesta como el legado necesario para comprender aquella aventura de
poblar extensos territorios y reducir a poblaciones indigenas. Esto nos permite acer-
carnos a la comprensién de la diversidad, recogiendo una estrecha relacién entre sujeto
y naturaleza. De esta manera, a la cosmovisién mapuche, tan simbélica, se sumé mds
tarde la presencia hispdnica en el proceso urbano, llegando, posteriormente, desde
Europa, suizos, alemanes, franceses, italianos, espanoles, ingleses entre otros, quienes
intercambiardn sus tradiciones, valores y anhelos con los habitantes de estas tierras.

Nelson Morales? resumid de forma clara y explicativa el problema de contamina-
cién ambiental en la Araucanfa, exponiendo que la regién se ha caracterizado durante
el siglo XX por presentar un valioso patrimonio natural que las distintas actividades
econdmicas de pequefios y grandes productores silvo-agropecuarios han degradado,
llevando a especies nativas al borde de la extincién y provocando dafios irremediables
en los ecosistemas. De este modo, se puede sefialar algunos de los principales problemas
medioambientales que afectan a los distintos ecosistemas en la Araucanfa, los que se
encuentran asociados a los siguientes 4mbitos:

*  Degradacién de los suelos a causa de la sobre explotacién por las actividades
agroforestales, las que han erosionado, acidificado y empobrecido los suelos
desde el proceso de ocupacién de la IX Regién durante la segunda mitad del
siglo XIX, e intensificdindose por los procesos productivos durante el siglo
XX.

*  Sobrecarga de rellenos sanitarios y atin existentes vertederos (basurales), lo que
ha contaminado el suelo y los cursos de agua (superficiales y subterrdneos) a
causa de los liquidos percolados de diversos residuos quimicos y biolégicos
depositados en los espacios mencionados. Sumado a ello, la presencia de terre-
nos utilizados como basurales ilegales, no regulados por el Servicio de Salud.

* Contaminacién provocada por aguas servidas domésticas urbanas sin trata-
miento, degradan los ecosistemas acudticos (rios, lagos y mar), y diezmando
la flora y fauna nativa.

*  Crecimiento desmedido de ciudades otrora pequefias e intermedias, lo que ha
provocado la reduccidén de terrenos con suelos cultivables de buena calidad,
el aumento de desechos domiciliarios sélidos y aumento de humo desde chi-
meneas debido al uso de lefia como elemento de calefaccién, agravado por la

! RODRIGUEZ y MORENO (2016): 397-414.
2 MORALES (2018).
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excesiva humedad de la lefia empleada; situacién que aumenta la densidad de
microparticulas en suspensién.

* Reduccién y degradacién de los bosques nativos, por actividades silvo-agrope-
cuarias y, desde la segunda mitad del siglo XX, por la intensiva actividad forestal
monoproductivas de especies exdticas. Esto ha llevado a la casi destruccién de
grandes dreas de bosques nativos.

* Contaminacién de alimentos y cursos de agua, provocada por el empleo de
agroquimicos y fertilizantes con el fin de aumentar la produccidn, situacién
que ha danado a pequefos productores y campesinos. Ademds, los productos
agroquimicos empleados generan dafio a multiples especies silvestres (animales
y vegetales), reduciendo la biodiversidad nativa.

Desde que se establecié y fue llevado a cabo el plebiscito nacional, el 25 de octubre
de 2020, chilenos y chilenas decidieron que se redacte una nueva Constitucién, siendo
érgano redactor escogido para esta tarea la Convencién Constitucional, la cual debe
estar compuesta por ciento cincuenta y cinco representantes, mitad hombres y mujeres,
a través de eleccidn directa, sin participacién de representantes del Congreso. Luego de
esto, gran cantidad de conversatorios y cabildos fueron celebrados por todo el territorio
nacional, planteando diferentes temdticas de derechos, especialmente sociales como:
educacidn, salud, seguridad social, vivienda, pueblos originarios, equidad de género
y, por ultimo, pero no menos importante, el ambiente.

“El derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacién” es el texto que
inicia el 8° pdrrafo del articulo 19 de la Constitucién Politica de Chile, promulgada
en 1980, este viene seguido de: “Es deber del Estado velar para que este derecho no
sea afectado y tutelar la preservacién de la naturaleza”. Manteniendo la lupa imaginaria
en la Araucania y provisto de conocimientos previos sobre las condiciones medioam-
bientales histéricas en esta regién, no hace falta muchos segundos para concluir que en
reiteradas veces y de diferentes formas se ha infrigido este articulo de la Carta Magna.
Por otro lado, algo mds posee este pdrrafo y se refiere a las medidas que se deben tomar
cuando no se cumple lo anterior, siendo redactado de la siguiente forma: “La ley podrd
establecer restricciones especificas al ejercicio de determinados derechos o libertades
para proteger el medio ambiente”.

Con el pensamiento puesto en el dnico pdrrafo escrito sobre el ambiente en la
Constitucidn Politica de Chile y la primera ley promulgada sobre las bases generales del
ambiente?, a puertas de una nueva Carta Magna se enciende una luz de esperanza donde
a través de la Asemblea Constituyente, representantes del mundo académico nacional
puedan cooperar para que acciones concretas de cuidado y atencién con el ambiente,
salgan de los archivadores y estampen las propuestas constitucionales de Chile. Sin
permitir que lo urgente sobrepase a lo importante, es mandatorio avanzar hacia una

3 Ley n.© 19300.
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Constitucién ecoldgica y sustentable. La actual abarca temdticas significativas del siste-
ma juridico-nacional, siendo un documento con énfasis politico y social, englobando
los ideales de la organizacién politica, suponiendo, con ello, garantizar la convivencia
pacifica, sin embargo, la temdtica medioambiental definitivamente estd al debe.

Un interesante y llamativo punto de vista expuesto por Greenpeace, enfatiza:

“La Constitucién de 1980 levanta y refuerza un modelo de desarrollo econédmico
basado en la sobreexplotacién de los componentes naturales que integran el terri-
torio nacional. Esta cuestién puede parecer abstracta pero no lo es, la mayor parte
de las chilenasy chilenos respira aire contaminado, el agua se encuentra entregada
a privados sin ninguna proteccién al cardcter de bien comun, exponiendo a miles
de ciudadanos y ciudadanas a tener que recibir agua comprada por el Estado en
camiones aljibes, 0 que existe una moratoria para cultivar salmones en dos regiones
porque las condiciones de explotacién pusieron en peligro la sanidad y la vida de

uno los mares mds pristinos del mundo™.

El pensamiento anterior nos lleva a considerar la necesidad de la proteccién de la na-
turaleza, la responsabilidad en el tratamiento de la emergencia climdtica, ecoldgica y
el derecho a incidir, informar y participar en las decisiones que afectan a todos, en to-
dos los niveles.

Docentes e investigadores de la Araucania han estado participando de forma activa
y constante a través de pautas investigativas, mediatorias e, incluso, expositoras sobre
diagndésticos, desarrollo y acciones concretas a las autoridades gubernamentales para
contribuir a la toma de decisiones en las politicas publicas. Estas iniciativas, si fuesen
ejecutadas de forma completa, serfan verdaderos puntos de inflexién, mejorando consi-
derablemente todo el escenario actual.

Sara Barrios y colaboradores’® presentaron el perfil de consulta por enfermedades
respiratorias en los nifios menores de cinco afios y su correlacién con los fenémenos
criticos de contaminacién atmosférica en consultas por Infecciones Respiratorias
Agudas (IRA) en dos centros de salud de la ciudad de Temuco. En los resultados se
observaron diferencias significativas que permitieron afirmar que en los periodos de
contaminacién atmosférica, se generaba un aumento en las consultas por IRA, en con-
sultorios. Ademds, la investigacién mostré que existe relacidn entre eventos de con-
taminacién atmosférica e IRA, haciéndose necesario la conformacién un sistema de
vigilancia epidemioldgica, capaz de generar informacién para definir la relacién entre
concentracién de contaminantes y dafios a la salud, ademds de establecer niveles de
alerta, siendo la enfermera uno de los profesionales que debiese participar en los
grupos multidisciplinarios. Esta investigacion fue realizada en los centros de atencién

4 GREENPEACE (2020).
> BARRIOS, PENA-CORTES y OSSES (2004): 21-29.
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primaria Santa Rosa y Amanecer de la ciudad de Temuco con el universo de 6285
menores. Debido a los escasos y muy demandados recursos financieros municipales,
esta iniciativa no pudo ejecutarse y, hasta hoy, en las consultas por enfermedades res-
piratorias en todos los centros de atencién primaria de Temuco y la Araucania no se
han implementado lo que sugirié este estudio.

En otro dmbito, Jhoselyn Gidicke y sus colaboradores® evaluaron las percepciones
medioambientales en estudiantes de ensefianza media de la capital de La Araucania.
Considerando el objetivo del trabajo de investigacién, la encuesta de percepcién am-
biental aplicada en estudiantes de ensefianza media evidencié tres items desarrollados
en adolescentes:

(1) conocimiento,

(2) preocupacién y

(3) intencién en torno a problemas medioambientales.

De esta manera, estudiantes manifestaron un alto nivel de conocimiento en la gravedad
de ciertos problemas ambientales. Sin embargo, demostraron un papel pasivo para
subsanar dichos problemas. Asimismo, evidencian una alta preocupacién por proble-
mas medioambientales en el dmbito global. Por dltimo, los resultados sugirieron una
tendencia a la intencién por parte de estudiantes de llevar a cabo acciones proambien-
talistas y, en menor grado, el haber realizado tales acciones. Si bien estudiantes de
ensefanza media muestran conocimiento en torno a problemas ambientales, y los
perciben como graves para la naturaleza y el hombre, su papel activo en la disminucién
de dichos problemas parece no producir efectos en la naturaleza. El estudio sugirié la
implementacién de educacién ambiental en colegios, donde se les integre, sin diferencia
de género, en la bisqueda de la solucién a situaciones medioambientales de menor a
mayor envergadura. Esto, considerando la participacién no solo del establecimiento
educacional, sino, también, de la comunidad, organismos gubernamentales y empresa-
riales, los que permitirfan dar una visién mds local que global de problemas ambientales.

El estudio anterior demuestra una accién muy acertada sobre qué se debe hacer
para mitigar e, incluso, terminar definitivamente con los problemas ambientales: edu-
car a las generaciones futuras y ensefiar, desde temprana edad, los verdaderos valores
medioambientales. Por afios se ha enfrentado la dura realidad del descaso junto con
las ambiciones profesionales egocéntricas de las antiguas y las actuales generaciones de
hombres y mujeres. Tarde ha sido el despertar de la humanidad sobre las consecuen-
cias de la prometedora “Revolucién Industrial”. En un tibio Eco Rio 92 se visualizé,
por primera vez, de forma global y masiva, la Declaracién de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Humano, cuyo objetivo era establecer una alianza
mundial nueva y equitativa mediante la creacién de nuevos niveles de cooperacién
entre los Estados, los sectores claves de las sociedades y las personas, tratando los temas

© GADICKE, IBARRA & OSSES (2017): 107-121.
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del ambiente y desarrollo sostenible. Desde Eco Rio 92 en 1992 hasta el COP 25 en
2019, se han ido introduciendo nuevos elementos en la arquitectura internacional de
las negociaciones sobre el cambio climdtico. Dichos elementos permiten afrontar retos
concretos como la financiacién de la mitigacién y la adaptacion al cambio climdtico
o la transferencia tecnoldgica.

Es de conocimiento general que la IX Regidn es la regién con mayores niveles de
pobreza del pais. De acuerdo con la encuesta CASEN 2015, 23,6% de la poblacién se
encuentra en situacién de pobreza por ingresos, frente a un 11,6% en el dmbito pais.
Esta situacién tiene un fuerte componente territorial: la pobreza por ingresos en las zonas
rurales alcanza el 34,1%. Por otro lado, presenta, asimismo, la tasa mds alta de poblacién
indigena (31,7%), de los cuales un 33,9% se encuentra en situacién de pobreza por
ingresos. Entre sus principales ocupaciones econdmicas se encuentran: la agricultura,
19,1%; comercio, 16,6% y construccién, 10,1%. Sin embargo, La Araucania no esta
ajena a los acontecimientos y acciones ejecutadas en estos eventos medioambientales
globales. Las universidades establecidas han invertidos esfuerzos y altos montos mone-
tarios para llevar a la poblacidn, a través de recursos digitales y tecnoldgicos, todas las
actividades celebradas, teniendo, las redes sociales, un papel protagénico en estas jornadas.

A raiz de los datos estadisticos presentados anteriormente y considerando la con-
dicién socioeconémica de la poblacién, Diego Sandoval y Georg Unger® presentaron
el problema del reconocimiento en el conflicto socioambiental por vertederos ptblicos
en la Araucania. Plantearon, como ¢je de reflexién, el problema del reconocimiento
en el andlisis del conflicto socioambiental generado por vertederos publicos en la IX
Regién. A partir de un examen de caso que aquejaba a vecinos del vertedero Boyeco
de Temuco buscaron dar cuenta de cémo se veia afectada la integridad de las perso-
nas, y —con ello— las condiciones bdsicas para la autorrealizacién prictica de quienes
sufren esta forma de menosprecio. Sostuvieron que el reconocimiento, interpretado
hermenéuticamente como lucha por la integridad individual y comunitaria, obligé a
repensar el problema de la oposicién al conflicto; lo central del andlisis no fue el quién,
contra quién del conflicto, sino cdmo se estructuran de forma psicosocial las posturas
de los individuos frente a una multiplicidad de efectos producidos por la presencia del
basural. Siendo las perturbaciones sobre la economia local y algunos aspectos sobre la
salud humana la cara mds visible del perjuicio; el estudio indicé que existen dreas del
conocimiento social —relativas al conflicto socioambiental— que han sido poco tratadas
y que es necesario abordar en futuras aproximaciones al conflicto que aqueja no solo a
Boyeco, sino a aquellas comunidades que enfrentan problemas similares, producto de
la presencia de proyectos de alto impacto territorial que, conforme crece la poblacién,
amenazan de una forma cada vez mds evidente.

7 RIMISP CHILE (2018).
8 SANDOVAL y UNGER (2017): 83-106.
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Por todo lo anterior y otros antecedentes mds, relacionados con los constantes es-
fuerzos y, por qué no decirlo, batallas campales entre las escasas y poco sancionatorias
normativas regulatorias medioambientales (con base en la actual Constitucion Politica
de Chile) y los pequefios y grandes productores silvo-agropecuarios de la regién, es
que se hace mandatorio estampar en la nueva Carta Magna, directrices claras y ricas
en detalles sobre el verdadero fin de “El derecho a vivir en un medio ambiente libre
de contaminacién”. La Araucania es un lugar de ricos y tnicos recursos naturales y su
poblacién merece ser escuchada, ademds de ser beneficiada con articulos exclusivos
en la nueva Constitucién.
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UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO
Arturo Herndndez Sallés
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO

[. INTRODUCCION

| escenario que plantea la redaccién de una nueva Constitucién para el pais im-

plica un nuevo marco de relaciones entre las instituciones del Estado, los pueblos
indigenas y la sociedad nacional en su conjunto. El espacio de participacién politica
logrado por el movimiento indigena y la demanda ciudadana por una constitucién
plurinacional generan un escenario proclive para evaluar el estatus sociopolitico de las
lenguas indigenas en el plano juridico y, en consecuencia, redefinir el papel del Estado
en este dmbito.

En las pdginas que siguen nos proponemos aportar elementos a la discusién que se
dard en el marco del proceso constituyente. Lo hacemos desde un dmbito disciplinar
especifico —la sociolingiiistica— y movilizando experiencias acumuladas en distintos
momentos de lo que podrfamos denominar la historia reciente de las politicas lingiiis-
ticas en Chile. Una historia que ha estado marcada por tibios avances en las politicas
publicas de las dltimas décadas y el urgente llamado que, tanto las propias comuni-
dades como la sociedad civil hacen a las instituciones del Estado para que asuma un
papel mds activo y comprometido en el resguardo de la diversidad lingiifstico-cultural
presente en el pais.

En ese sentido, asumimos como punto de partida que la continuidad, desarrollo y
visibilizacién de las lenguas necesita, entre otros puntos, superar los gestos simbdlicos
como decretos de oficializacién en el dmbito local o los protocolos de uso en actos ofi-
ciales; trascender el enfoque sectorial de las politicas publicas en esta materia, centradas

en el dmbito escolar y, en definitiva, avanzar hacia un marco de politicas lingiiisticas
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multinivel' que apunte a una revitalizacién efectiva de las lenguas indigenas, atendiendo
a las especificidades propias de cada caso.

Dado el cardcter mismo del texto, realizaremos, en primer lugar, una mirada a las
politicas que el Estado chileno ha tenido en relacién con las lenguas indigenas como,
asimismo, el protagonismo de la academia y de los propios miembros de los pueblos
en esta materia. Luego, presentamos una apretada referencia a la situacién de vitalidad
de las diversas lenguas indigenas en Chile. El texto desemboca en el planteamiento de
algunas preguntas y lineas reflexivas bdsicas que debieran formar parte de la discusién
en el marco del desarrollo del proceso constituyente.

I1. POLITICAS DE ESTADO
EN RELACION CON LAS LENGUAS INDIGENAS

Un répido repaso de las politicas que ha tenido el pais respecto de las lenguas indige-
nas nos permite reconocer escenarios muy distintos por lo que es posible realizar una
mirada contrastiva entre tres principales momentos.

Desde la conformacién de la republica se planteé la idea de un estado unitario,
uno de cuyos elementos de unidad era precisamente el uso de una sola lengua: el
castellano. Asi, entonces, todo aquel que participara de la vida publica de la nacién
estaba obligado a aprender y manejar dicha lengua. M4s adn, el modelo educacional
chileno fue, sin duda, integracionista y homogeneizador. Se instalé asi un proceso de
castellanizacién forzada que desprecié e invisibilizé el valor y la riqueza lingiiistico-
cultural de otros pueblos®.

A partir del movimiento social de fines de la década de 1980, liderado por di-
rigentes de organizaciones indigenas y cientistas sociales, aparece un escenario algo
diferente para los pueblos indigenas. En ese momento, se coloca sobre la mesa el tema
del reconocimiento de los pueblos, de las lenguas, de una educacién mds pertinente,
planteamientos que se formalizaron al asumir el gobierno democritico.

Este escenario se caracteriza por la creacién de una institucionalidad que intenta
avanzar en la concrecién de una nueva relacién con los pueblos y las lenguas indigenas,
todavia con una mirada vertical y monocultural. Asi, surge la Comisién Especial de
Pueblos Indigenas (CEPI), organismo que genera una propuesta de “Ley indigena”.
Esta se publica en el Diario Oficial de la Repiiblica de Chile con fecha 5 de octubre de
1993 y establece: “...normas para la proteccién, fomento y desarrollo de los indige-
nas”. El texto de la ley incluye la creacién de la Corporacién Nacional de Desarrollo

" HORNBERGER (2006) y CORDOVA (2019).
2 HERNANDEZ y RAMOS (2004) y HERNANDEZ (2007).
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Indigena (Conadi), que alberga el Programa de Recuperacién y Revitalizacién de las
Lenguas Indigenas’.

Esta fase tiene su momento de concrecién institucional mayor cuando en 1996,
el Ministerio de Educacién crea el Programa de Educacién Intercultural Bilingiie, al
interior de su Programa de Educacién Bdsica Rural, en cinco regiones del pais: 1, II,
VIII, IX y X. Este proceso dio lugar a la elaboracién de Objetivos Fundamentales y
Contenidos Minimos Obligatorios para la creacién del Sector Lengua Indigena en la
Ensefianza Bdsica. Se instala asi la asignatura de Lengua Indigena para escuelas con
determinados porcentajes de estudiantes indigenas. A partir de lo anterior, se crean
los programas de estudio para los idiomas aimara, mapuzugun, quechua y rapanui, y
diversas estrategias pedagdgicas para su implementacién en el aula.

En forma paralela, el mundo académico se encontraba realizando importantes
aportes al conocimiento de las lenguas y de la situacién sociolingiifstica de las mis-
mas, por cierto, desde la mirada y concepcién de la tradicién europeo-occidental. El
referente central de ese momento fue la Sociedad Chilena de Lingiiistica (Sochil). En
ese contexto, se elaboraron nuevas gramdticas, diccionarios, glosarios, manuales y des-
cripciones lingiiisticas que contribuyen al repositorio intelectualizado de estas lenguas.

En los dltimos veinte afios podemos empezar a reconocer un nuevo y tercer es-
cenario. Este se caracteriza por la presencia activa de reflexiones y decisiones respecto
de la temdtica por parte de comunidades indigenas, de organizaciones e, incluso, de
algunas agrupaciones universitarias juveniles que, entre otros aspectos, promueven la
reinstalacion de lenguas originarias a través de talleres, internados lingiiisticos y, mds
recientemente, cursos en linea. Asimismo, se han instalado con fuerza nuevas voces y
organizaciones indigenas con planteamientos explicitos en estas materias.

En relacién con este punto, en estos tltimos afios se han ejecutado primeras
experiencias de trabajo colaborativo entre instituciones publicas y organizaciones in-
digenas, en concreto, en los casos del aimara, el vananga rapanui y el mapuzugun. Un
buen ejemplo de ello es la aprobacién undnime otorgada al proceso de oficializacién
del mapudungun por parte del Consejo Regional de La Araucania, propiciado por el
intendente regional Francisco Huenchumilla. En el mismo dmbito y con la misma
importancia politica se encuentra el dictamen de la Contraloria General de la Republica
respecto de la oficializacién del mapudungun en la comuna de Galvarino, decisién que
impulsé el alcalde mapuche Fernando Huaiquil y el Consejo Territorial Mapuche®.

Como podemos apreciar, nos encontramos hoy en una situacién en la que las
propias comunidades lingiiisticas indigenas han abordado la temdtica desde su propia
mirada, han generado las instancias e institucionalidades propias para discutirlas y
canalizarlas y cuentan con un importante ndmero de integrantes que realizan plan-

3 CONADI: www.conadi.gob.cl/fondo-de-cultura-y-educacions [fecha de consulta: 23 de marzo de 2021].
4 Véase WITTIG y OLATE (2016).
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teamientos fundados que pueden orientar las demandas reivindicativas y de espacio
social y politico con pertenencia y arraigo cultural.

III. SITUACION ACTUAL DE LAS LENGUAS INDIGENAS
EN CHILE®

Referirse a la situacién actual de las lenguas indigenas en Chile no es asunto sencillo. A
diferencia de otros paises de la regidn, a la fecha no se ha realizado un censo lingiiistico
que permita identificar con certeza los niveles de vitalidad y, sobre todo, la distribu-
cidn territorial y social de sus hablantes, datos bdsicos para una politica lingiiistica en
la materia. La informacién disponible proviene de diversas fuentes, con objetivos y
métodos que presentan ciertas diferencias entre si.

Parte de esta informacién corresponde a diagndsticos realizados en las tltimas décadas
por organismos estatales y algunas ONG, planeados como insumos para la formulacién y
seguimiento de politicas publicas, sobre todo en el émbito educacional. En su conjunto,
muestran un escenario de minorizacién y desplazamiento de las lenguas indigenas, sobre
la base de datos demogréficos, que permiten caracterizar a los hablantes y distribuirlos
en relacién con variables territoriales y sociales, casi siempre con disefios que aseguran
la representatividad de los datos y situacionales (en referencia a los contextos de uso y
las précticas de transmisién). Estos estudios han tenido amplia difusién en medios de
prensa y han generado un llamado de atencién a las comunidades y a la ciudadania en
general sobre las amenazas a la riqueza y diversidad lingiiistico-cultural del pafs.

Una segunda fuente de informacién proviene de los datos estadisticos de alcance
nacional, con sus respectivas limitaciones: el Censo de Poblacién y Vivienda (2017) y
la Encuesta CASEN, que en sus tltimas ediciones (2013 en adelante) incorpora pre-
guntas sobre conocimiento de lenguas indigenas. Segun el Censo, la poblacién indigena
asciende a 2 185792 personas, equivalente a 12,8% de la poblacién nacional. De esta
cifra, casi el 80% corresponde al pueblo mapuche, distribuido en dos grandes 4reas
geogréficas: La Araucania y regiones aledafias, y la Regién Metropolitana. Dentro del
20% restante tienen mayor representacién el pueblo aimara (7%) y el pueblo diaguita
(4%), con situaciones lingiiisticas diametralmente opuestas. Los pueblos rapanui,
atacamefio, quechua, colla, kawéshkar y yagdn tienen una representacién demogrifica
baja, pero, a la vez, significativa en sus territorios. Para los pueblos chango y selk’nam,
de reciente reconocimiento oficial, no hay datos censales, como tampoco para la po-
blacién afrodescendiente y otras minorfas no reconocidas.

> Para mayor profundizacién respecto de los antecedentes expuestos en esta seccién, véase WITTIG (en
prensa) y en particular la bibliografia citada.
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De acuerdo con la encuesta CASENS, el 80,1% de poblacién indigena no habla
ni entiende su lengua materna (u otra lengua indigena, como pudiera ser el quechua
para algunos pueblos indigenas del norte, sin lengua activa), un 10% solo entiende
y un 9,1% habla y entiende. A partir de estos datos se puede proyectar una cifra de
hablantes de lenguas indigenas en Chile, entre 218000 y 436000 personas, segdn si
se consideran solo los hablantes con competencia activa o si se incluyen, también, a
aquellos con competencia pasiva o receptiva.

Desde el mundo académico, en tanto, se dispone de un cuerpo importante de
investigaciones referidas a los procesos de desplazamiento que han afectado a las
lenguas indigenas y sus comunidades de hablantes. Por lo general, hacen referencia a
territorios o grupos sociales especificos de las comunidades indigenas. De este modo,
aportan informacién mds precisa en relacién con los contextos de uso de las lenguas
y las prdcticas de transmisién en el dmbito familiar y comunitario. En algunos casos,
documentan el impacto del desplazamiento en la estructura misma de los sistemas
lingiiisticos, como la pérdida de rasgos fonéticos y gramaticales propios por asimilacién
de rasgos de la lengua dominante. Como es de suponer, el grueso de estos trabajos
hace referencia al mapuche, aunque también se dispone de estudios referidos a las otras
lenguas. Es relevante senalar la apertura reciente hacia un enfoque multidisciplinar,
lo que ha permitido incorporar elementos histdricos, antropolégicos y sociopoliticos
en estos estudios.

Aunque son de circulacién mds restringida, estos trabajos proveen elementos signi-
ficativos para el proceso constituyente, pero no podemos pasar por alto las criticas que
el mundo indigena hace respecto de cierta descontextualizacién en algunos enfoques
y las prdcticas extractivistas que han predominado en el quehacer investigativo. La in-
corporacién de autorias indigenas en la coconstruccién del conocimiento académico,
asf como también el mayor empoderamiento de las organizaciones en su relacién con
el mundo académico y las instituciones estatales son elementos importantes a tener
en cuenta en el proceso que se avecina.

La caracterizacién general que se desprende de las fuentes sefialadas no es muy
distinta respecto de otros contextos indoamericanos. Los hablantes con mayor conoci-
miento y fluidez en el uso de las lenguas suelen ser personas mayores con residencia en
las zonas rurales o territorios ancestrales de sus respectivos pueblos. De lo anterior se
deriva que la mayor competencia lingiifstica activa estarfa asociada a espacios intimos
de cardcter intraéenico, es decir, al interior de la familia y en las redes comunitarias.
Esta lectura general debe adecuarse a la situacién especifica de cada pueblo, sobre todo
considerando las acciones que las propias comunidades de base vienen desarrollando
por el rescate y visibilizacién de sus lenguas, en unos casos, o para fomentar su trans-
misién y ensenanza a las nuevas generaciones. Es relevante destacar las innovaciones

§ CASEN (2017).
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que se observan en estos procesos, sobre todo en cuanto a la incorporacién de nuevas
tecnologias y modalidades de interaccién, como también la inclusién de nuevos len-
guajes estético-politicos que dan cuenta del dinamismo interno y la mulitiplicidad de
voces al interior del mundo indigena contempordneo.

Lo anterior se ve reflejado en las definiciones de niveles de vitalidad que ciertas
iniciativas internacionales han propuesto en los dltimos afios. En particular, el informe
Unesco/Orealc” organiza las lenguas indigenas de Chile en torno a tres grandes catego-
rfas, partiendo de la base de que todas son lenguas minorizadas respecto del castellano.

En primer lugar identifica como lenguas con distintos niveles de vitalidad al mapu-
zugun, el rapanui, el quechua y el aimara. Debe destacarse que en este grupo conver-
gen distintos elementos. Por ejemplo, la situacién insular del rapanui junto con otros
elementos de corte cultural y politico la sitdan en esta categoria. A su vez, el quechua,
que es hablada por no mds de dos mil personas en el pafs, cuenta con el respaldo de
una comunidad lingiifstica transnacional que bordea los diez millones de hablantes.

En segundo lugar, se identifica como lenguas en situacién de vulnerabilidad extre-
ma al kaweshkar y yagdn. Lo anterior se expresa en el reducido niimero de hablantes
y recordantes de la lengua, situacién que las propias comunidades intentan revertir
mediante précticas de rescate y transmisién con apoyo en la nutrida documentacién
lingiiistica que existe para cada una. Por tltimo, se consideran en situacién de lenguas
dormidas el atacamefio y las lenguas de los pueblos colla y diaguita. Esta categorfa se
basa en los lineamientos de iniciativas internacionales como el Endangered Language
Project. Una de sus caracteristicas es la incorporacién del conocimiento indigena y la
experiencia de las comunidades a la hora de evaluar y comprender sus propios procesos,
que ponen en entredicho la aplicacién de nociones ampliamente difundidas como
“lenguas muertas” y “Gltimos hablantes”. De los casos mencionados, solo el atacamefo
contarfa con elementos de base para plantearse en una situacién de lengua dormida.

IV. CONSIDERACIONES PRELIMINARES
PARA LA DISCUSION SOBRE LAS LENGUAS INDIGENAS

En este apartado, avanzamos hacia algunas consideraciones preliminares para la discu-
sién en torno al lugar de las lenguas en el proceso constituyente. Dadas las restricciones
de espacio, nos limitamos —por ahora— a sugerir lineamientos generales en torno a
tres dmbitos: las definiciones centrales, las implicancias en el dmbito sociolingiiistico
y orientaciones en el dmbito de politicas lingiiisticas.

En relacién con el primer 4mbito, cobra relevancia la especificacién o no de rasgos
generales para la nueva Constitucién. Asoman en el horizonte, con distinta fuerza desde

7 UNESCO/OREALC (2019).

158

Una nueva Constitucion 010921 Ultima versién para prensa con modificaciones.indd 158 03-09-21 12:05



LENGUAS INDIGENAS EN CHILE Y PROCESO CONSTITUYENTE

el mundo social y politico de orientacién mds progresista, alternativas orientadas a una
constitucién plurinacional, multicultural o intercultural®. Una vez definido el érgano
constituyente y establecidas las normas que regulen su funcionamiento, tendrd lugar un
proceso de definiciones y negociaciones internas respecto de este punto. Lo relevante
por ahora serfa reconocer las implicancias de la eleccién conceptual que se asuma y su
potencial impacto en una redefinicién, primero, de la sociedad nacional y, en segundo
término, de las relaciones politicas entre el Estado y los pueblos originarios’. Como
es sabido, este tltimo dmbito se vincula estrechamente con la dimensién territorial,
central para la cosmovisién de los pueblos indigenas y, por tanto, para la continuidad
en el tiempo de sus pricticas culturales, entre ellas las lenguas. Se puede anticipar una
discusién en torno a cuestiones de propiedad, control o autonomia de los territorios,
en directa relacién con el manejo de recursos naturales, las aguas, el subsuelo, el espacio
marino, entre otros. Otros tépicos que aparecen intersectados en este nivel del debate son
el desarrollo econémico, el desarrollo humano, la sustentabilidad ambiental, la matriz
energética, como también asuntos de indole sociocultural, tales como los modelos edu-
cativos propios, los sistemas médicos, la propiedad intelectual, dado que, en definitiva, el
territorio es la base sobre la que se sustentan los modos de vida de los pueblos indigenas'.

Llegados a este momento, nos parece importante recomendar un anélisis compara-
tivo de procesos constituyentes que han tenido lugar en otros paises de la regién. Este
ejercicio debe tener en consideracidn las particularidades sociolingiiisticas de cada pais.

Un segundo dmbito de andlisis se sittia en cuestiones de orden sociolingiiistico, y
apunta a la explicitacién de enfoques conceptuales y politicos para abordar las lenguas
indigenas en el proceso constituyente. Una de estas miradas suele situarlas en el plano
de las tradiciones culturales de cada pueblo, normalmente ligadas al pasado histérico
o ancestral, negando tdcitamente su pertinencia para el mundo contempordneo. Lo
anterior suele materializarse en marcos institucionales que supeditan los asuntos indi-
genas bajo un marco institucional mayor. Otro enfoque que debiera tenerse en cuenta
en el debate es aquel que las valora en tanto acervo cultural que amplia los horizontes
de la ciudadanfa, y que promueve un acercamiento de la poblacién no indigena a las
cosmovisiones de los pueblos originarios, sus sistemas de conocimiento, su relacién
con la naturaleza, sus modos de organizacion social, entre otros puntos claves para el
mundo indigena. Lo anterior se sitia en el marco de referencia de la interculturalidad
relacional, tal como lo explicita la propuesta de “interculturalidad para todas y todos”
del Mineduc. Por tltimo, otra de las opciones posibles, mds contempordnea en sus
fundamentos, sitda a las lenguas indigenas en el marco general de derechos humanos
y especificamente en los derechos de la infancia. Lo anterior encuentra plena sintonfa

8 Véase AA.VV. (2020).

¥ FLORES-FARFAN (2018).

10 Existen antecedentes legislativos como las propuestas de reforma constitucional presentadas por el se-
nador Francisco Huenchumilla y la diputada Emilia Nuyado el afio 2018.
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con la perspectiva de derechos lingiiisticos y las nociones de justicia (socio)lingiiistica
que hoy se han instalado en la agenda internacional. Esto se ha materializado en ini-
ciativas de amplia difusién, como la proclamacién por parte de la Asamblea General
de las Naciones Unidas del Afio Internacional de las Lenguas Indigenas (2019) y mds
recientemente, la resolucién que instala el Decenio Internacional de las Lenguas In-
digenas en el periodo 2022-2032".

El tercer y tltimo dmbito de consideraciones que proponemos en este apartado
se refiere a eventuales concreciones de la discusién constituyente en el 4mbito de las
politicas publicas relacionadas con las lenguas indigenas.

Los datos que hemos presentado mds atrds sugieren que los caminos de accién que
se planteen en el disefio de las politicas lingiifsticas deben atender a la heterogeneidad
de situaciones (estatus, funcién, prestigio, contextos de uso) de las diversas lenguas
indigenas en el pafs. Abogamos por el disefio de una politica lingiiistica que avance
hacia la oficializacién, al menos, de aquellas sefialadas de mayor vitalidad en los infor-
mes nacionales e internacionales. Esta politica deberd materializarse, en un segundo
momento, en leyes especificas que reconozcan y resguarden los derechos lingiiisticos
de los hablantes de lenguas indigenas.

Lo anterior implica dejar atrds el casi exclusivo foco escolar que ha predominado
en las politicas de revitalizacién de las lenguas, y fomentar y ampliar el uso activo de las
mismas en otros espacios y contextos de la vida publica. Lo anterior puede proyectarse,
por ejemplo, al dmbito de la administracién puablica, mediante normas que promuevan
y estimulen el aprendizaje de las lenguas indigenas por parte de los funcionarios en
los territorios en los que estas tienen mayor vitalidad. Implicarfa, ademds, superar la
dicotomfa urbano-rural con que se tiende a separar el mundo indigena del resto de la
sociedad, asumiendo que las condiciones actuales de conectividad y movilidad social
posibilitan un flujo entre ambos espacios. En este punto, es importante considerar
el protagonismo que han adquirido las agrupaciones urbanas en la reivindicacién
politica de las lenguas, en la visibilizacién de estas en el espacio ptiblico y, por tltimo,
en la apropiacién de las nuevas tecnologias para la comunicacién interpersonal y el
posicionamiento de las mismas en el espacio virtual.

Este marco de accién tendrd mayor sentido en la medida que la politica lingiiis-
tica reconozca e incorpore los aportes de los distintos agentes, que trabaje con una
mirada multidisciplinar, e incorpore una mirada ecolégica respecto del fenémeno de
la diversidad lingiiistica, incorporando en la discusién, también las lenguas extranjeras
presentes en el Chile de hoy y sobre todo las de las poblaciones migrantes (haitianos
y migrantes indigenas de paises sudamericanos, por ejemplo).

" Véase la Declaracién de los Pinos, que contiene el impulso y los hitos para el plan de accién global de
dicho decenio. Este documento incluye la centralidad de los pueblos indigenas y acufia el lema “Na-
da para nosotros, sin nosotros”. Véase https://en.unesco.org/sites/default/files/los_pinos_declara-
tion_170720_es.pdf [fecha de consulta: 23 de marzo de 2021].
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V. REFLEXIONES FINALES

Parece relevante recordar, una vez mds, que las lenguas no son solo un sistema de
comunicacion. Las lenguas son una manifestacion viva de la cultura de un pueblo,
de su filosofia, de su visién de mundo, de sus valores, de su ética, de la identidad, de
su sistema de conocimientos, todo lo cual conforma la variedad y diversidad de la
profunda riqueza humana, de modo que la pérdida de cualquiera de ellas constituye
un desastre para la humanidad toda.

Asi y todo, los datos recogidos y publicados por la Unesco sefialan que cerca del
40% de las aproximadamente seis mil setecientas lenguas que se hablan en el mundo
estdn en franco peligro de desaparicién. Este hecho, que se ha venido constatando cada
vez con mayor claridad, y la necesidad de trabajar para promoverlas y revitalizarlas
motivé las resoluciones de la Asamblea General de las Naciones Unidas mencionadas
mds atrds. Esta situacién mundial estd presente en nuestro pafs y se constata en el
avanzado repliegue de un buen nimero de las lenguas indigenas presentes en Chile.

El espacio otorgado por la elaboracién de una nueva Constitucién debe incorporar
valores, ideas y planteamientos que se concreten luego en normativas, leyes y otros
instrumentos que permitan revertir, sino atenuar, el proceso que viven las lenguas
indigenas en el pais. Respecto de aquellas con mayores niveles de vitalidad y uso es
necesario avanzar hacia estrategias colaborativas entre las comunidades y otros agentes
de organismos puiblicos y del mundo académico, entre otros.

La posibilidad que ofrece la elaboracién de una nueva Constitucién para nuestro
pais es una oportunidad inédita, que debe ser aprovechada para que, dada la situa-
cién de las lenguas indigenas en Chile y los fundamentos otorgados por las propias
comunidades lingiifsticas y los especialistas, se les de la preponderancia que merecen,
tengan reconocimiento oficial y se instalen politicas de investigacién, revitalizacién y
seguimiento que permitan revertir la delicada situacion actual y nutrirnos como sociedad
de esta riqueza proporcionada por estos pueblos, vehiculizada a través de sus lenguas.
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PLURALISMO Y GRUPOS ETNOCULTURALES:
UNA PROPUESTA
DESDE EL PENSAMIENTO POLITICO SOCIALCRISTIANO

Jorge Cordero Frigerio
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO
Heber Huaiquimilla Cona
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO

[. INTRODUCCION

| pensamiento social-cristiano lo entenderemos como aquel que ha resultado de

la confluencia entre distintas escuelas asociadas a la tradicién intelectual de pen-
samiento cristiano, en especifico de la influencia histérica de Agustin de Hipona, To-
mds de Aquino y la Escuela Reformacional Neo-Calvinista de los Paises Bajos, cuyo
principal esfuerzo es compatibilizar dichas tradiciones con un régimen democrdtico
contempordneo. Como principios mds elementales y actuales de esta tradicién estdn
el principio de subsidiariedad y la soberania de las esferas'.

A continuacién, se abordard una reflexién tedrica en torno a la ontologfa social por
medio una conceptualizacién realista grupal moderado, esto significa reconocer que
la naturaleza de los grupos sociales estd relacionada con la intencionalidad colectiva
y la coordinacién de los agentes. Posterior a dicho planteamiento se desarrollard un
andlisis sobre el fenémeno del pluralismo, el cual distingue tres dimensiones sobre
el cémo comprender los tipos de diversidad social (pluralismo direccional, cultural
y estructural). En dltima instancia, se propondrd una consideracién general para la
discusién del proceso constituyente respecto a la problemdtica que deriva de la dife-
renciacién cultural étnica.

! SCHINDLER (2008).
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II. ANTROPOLOGIA, ONTOLOGIA
Y AGENCIA GRUPAL DE LOS GRUPOS ETNOCULTURALES
DESDE EL PENSAMIENTO SOCIALCRISTIANO

Los grupos sociales” representan un papel elemental en nuestra vida cotidiana, dado que:

“Usamos [a los grupos sociales] para identificar a otras personas a las que podemos
pedir ayuda, a quienes debemos remitirnos para obtener varios tipos de autoridad,
asignarles calificaciones, trabajar para resolver un problema, tomar una decisién
o ganar un juego. Un individuo que careciera de todos los conceptos de grupo
social, simplemente, no tendrfa idea de cémo deberfa actuar, qué se espera de él
o cémo comprender las reacciones de los demds™.

En este sentido, la antropologfa y ontologfa social cristiana rechaza tanto el indi-
vidualismo desmesurado como el colectivismo (o comunalismo), y por contraparte
afirma la nocién ‘persona’ como una entidad siempre envuelta en una multiplicidad de
relaciones de interdependencia y complementariedad®. Como sefiala Jonathan Chaplin’.
“Los seres humanos comparten entre sf una profunda dignidad como criaturas hechas
a imagen de Dios™, siendo esta la base fundamental de la hermandad universal de
todos los seres humanos. Dicha bondad original de la /mago Dei es visible también en
las diversas actividades culturales colectivas, esto significa que las identidades cultu-
rales particulares poseen una dignidad derivativa (sin embargo, muy importante) de
la antropologfa creatural del Ser Humano’, lo que otorga un fundamento para consi-
derar la diversidad cultural como un valor a promover desde una perspectiva cristia-

nad.

* Se entenderd que un grupo social es “cualquier conjunto de seres humanos que estdn, recientemente
han estado o anticipan estar en algtin tipo de interrelacién. El término [...] grupo social, se ha utilizado
para designar muchos tipos de agregaciones de humanos. Las agregaciones de dos miembros y las agre-
gaciones que incluyen la poblacidn total de un gran Estado-Nacién se han denominado grupos”. EN-
CYCLOPEDIA BRITANNICA (2010).

3 THOMASSON (2016): 4840.

4 CHAPLIN (2017).

> CHAPLIN (2011): 50.

© WOLTERSTOREF (2007) sostiene que el valor dado por el amor de Dios a las personas es lo que funda-
menta la dignidad humana.

7 “Las diversas identidades culturales (tribales, étnicas, nacionales) pueden verse, al menos en parte, como
diferenciaciones legitimas en la sociedad humana que ocurren a lo largo del tiempo a medida que los
seres humanos viven lo que significa ser hechos a la imagen de Dios en diferentes contextos”. CHAPLIN
(2011): 50. Es importante sefialar, sin embargo, que las identidades culturales particulares estdn sujetas
a las contingencias histéricas, dado que son ‘siempre mds o menos hibridas” en virtud de ser el resultado
de una variedad de corrientes culturales”. CHAPLIN (2008): 195.

8 CHAPLIN (2011): 51. Relaciona esto con la presuncién de Charles Taylor sobre que deberfamos suponer
un valor significativo de cada cultura « priori, pero que no caiga en el relativismo cultural.
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Siguiendo esta linea, se debe abordar la interrelacién entre la teorfa juridico-politica
y la ontologfa social, dado que:

antes de que podamos responder preguntas sobre derechos, obligaciones y respon-
sabilidades, necesitamos saber qué entidades pueden ser portadoras de derechos,
obligaciones y responsabilidades™.

En este sentido, es fundamental establecer el estatuto ontoldgico y agencial de los
grupos etnoculturales', ya que, si carecieran de una identidad o agencia efectiva, la
asignacién y ejercicio de derechos, como también de responsabilidades legales se vuelve
implausible''. Respecto de esto, cabe senalar que los grupos étnicos, al igual que una
infinidad de grupos sociales, si pueden (y lo hacen) poseer una identidad clara y agencia
efectiva'’. Este enfoque, que se enmarca en el realismo grupal moderado'?, es compa-
tible con la tradicién de pensamiento cristiano que se nutre de Tomds de Aquino. El
Aquinate busca retratar la realidad social'* de la mejor manera posible, sefialando que
los grupos sociales disponen tanto de una dimensién descriptiva como normativa. De
este modo, los grupos sociales se consideran agentes activos compuestos por personas
naturales y acciones coordinadas'®, esto implica que las acciones grupales son reales,
por lo que el grupo se constituye de manera concreta, pero no independiente respecto
a sus miembros naturales (en contraposicién al realismo grupal robusto que tiende a
ver a los grupos como agentes orgdnicos con existencia propia)'’. Segun esta conside-
racion, lo que hace posible que la agencia grupal sea efectiva, se debe sustancialmente
a la estructura o anatomia de los grupos sociales que postula Tomds de Aquino, es

? LIST & VALENTINI (2016): 529. Dicha intuicién es compartida con SEARLE (2003): 195.

1 FEARON (2008) sefiala que la pertenencia por descendencia serfa la caracteristica fundamental de los
grupos étnicos, aunque esto no estd libre de polémica.

' Citado en NICKEL (1997). CHAPLIN (2014): 49; WELLMAN (1995).

12 NICKEL (1997). “Hay numerosos ejemplos de grupos que tienen una identidad clara y una agencia
eficaz. Ejemplos de tales grupos incluyen el gobierno del Condado de Boulder, Amnistfa Internacional
de Estados Unidos, El Comité Central Menonita, el Departamento de Filosoffa de la Universidad de
Colorado en Boulder, el Centro Médico de Boulder, Storage Technology Corporation y Ideal Market.
Estos son grupos con requisitos de membresia razonablemente claros y procedimientos bien desarrolla-
dos para crear y mantener érganos de liderazgo con capacidades efectivas para actuar. Estos grupos son
tipicos de millones de otros grupos. Simplemente no es cierto que los grupos casi nunca tengan una
identidad clara y una agencia efectiva’, p. 238.

13 Esto implica que los ‘agentes grupales tienen una determinada agencia propia de ellos, que resulta de
la compleja coordinacién de los miembros individuales del grupo”. DAVID (2020): 108. Refiérase a
LisT & PETTIT (2011).

' Para un andlisis mds profundo respecto de este tépico: Refiérase a LEE (2008).

1> Nos basamos en la interpretacién de DAVID (2020), quien, a su vez, se ayuda de los trabajos de FINNIS
(1998) y EKINS (2012).

16 DAVID (2020): 118.

17 DAVID (2020) sefiala el cldsico ejemplo de FINNIS (1998) respecto de las acciones grupales de un ejército
cuando ejecutan una estrategia de batalla.
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decir, en que deben poseer un propdésito o finalidad y una estructura institucional que
permita su coordinacién. El primer elemento' determinard el ‘plan general’ que ha
de seguir el grupo, como también sus reglas de funcionamiento (y, por lo tanto, es
el aspecto que determinard en mayor medida la identidad grupal, como lo sefialado
por James W. Nickel)". El segundo elemento, coordinard las acciones del grupo a
través del liderazgo y las diversas actividades que estos realicen (incluso en ausencia
de unanimidad si es que la estructura institucional grupal lo permitiera®), haciendo
efectiva la agencia grupal.

A modo de finalizar esta seccidn, es necesario sehalar que, si bien el realismo grupal
moderado ha sido la postura predominante con respecto a la agencia grupal®, la consti-
tucién ontoldgica de los grupos étnicos (las propiedades que entregan a estos grupos un
cardcter especifico) ha sido en mayoria presentada como constitutivamente compuesta
por propiedades sociales contingentes®. En este sentido, se considera que, aunque
dicha postura de estructuracién ontoldgica es aceptable, el grounding de la jerarquia
ontoldgica, se basa, mds bien, en el fundamento teolégico primario que se ha expuesto
con anterioridad: es decir, sobre que las identidades culturales particulares son un don
de Dios derivativo de la /mago Dei constitutiva de cada ser humano, que en el lenguaje
de Sally Haslanger, es un hecho estable que se corresponde con la estructura inherente
de la creacién (en la visién cristiana del mundo). En consecuencia, aunque se puede
hablar de una dignidad de los pueblos nacionales, indigenas o cualquier otra forma de
identidad cultural en forma abstracta y general, conviene describirlos, al menos en estas
circunstancias, como:

“Una comunidad agregada o no totalizadora. [...] A diferencia de otras formas
de comunidad, como el estado y la familia, que tienen un grado de solidaridad
interna y son capaces de ser agentes responsables activos, la nacién étnica [o grupo
étnico] es simplemente una red no intencionada de individuos, comunidades y
asociaciones interrelacionadas unidas por una cultura comun, como sea estd defi-
nida. No tiene una estructura de autoridad interna y, en consecuencia, es incapaz

de actuar como un organismo unificado™.

En este sentido, la posibilidad de otorgar derechos culturales a nociones poco
claras y amorfas de identidades culturales, parece implausible, sin embargo, mientras
el grupo tenga un fin y propésito fundamental (en este caso la finalidad cultural) y

'8 Este aspecto es fundamental para la evaluacién moral y normativa de los grupos respecto de su contri-
bucién al bien comun.

19 Refiérase a NICKEL (1997).

20 Véase DAVID (2020): 121-125.

2 Tbid.

22 RITCHIE (2015): 310-321; HASLANGER (2003).

Z Kovzis (2019): 107.
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una estructura coordinativa (liderazgo/autoridad [ruler] y, proyectos/actividades coor-
dinadoras [public policy]), se puede establecer que el grupo tiene agencia grupal y, en
consecuencia, tener derechos y responsabilidades legales (y culturales).

III. UNA APROXIMACION TEORICA AL PLURALISMO

En consideracién de la ontologia sobre la naturaleza de aquellos grupos sociales que
comparten una estructura organizativa y propdsito comun, lo que los constituye como
actores con derechos concebibles, por antonomasia se desprende la “cuestién” en torno
al cémo comprender las relaciones de dichas agencias grupales en un mismo espacio
sociopolitico. Sobre la base de esta conjetura entre las distintas orgdnicas sociales y la
convergencia de sus derechos respectivos, surge la importancia de desarrollar un marco
intelectual que permita abordar las diferencias con relacién a los grupos existentes,
siendo esta dimensidn relacional, aquella que otorga el sustento de mayor importancia
a la necesidad de pensar en un régimen de pluralismo.

La discusién en torno a la pluralidad como establece Manfred Svensson®, presenta
una serie de complejidades en torno a su reflexion tedrica, en primer lugar, respecto a
las diferencias sustanciales que existen en cuanto a los limites y alcances de su plantea-
miento (dimensién que se puede ejemplificar por medio de la aplicabilidad en medidas
relacionadas con el fomento de politicas que promueven la diversidad); en segundo
lugar, sobre la capacidad de entender su temporalidad como un fenémeno relativamente
contempordneo y, en tercer lugar, en cuanto a la explicacién de su desarrollo concep-
tual. Estos elementos permiten evidenciar las diferencias con relacién a las pretensiones
ideolégicas que se asumen al entender una posicién sobre el pluralismo, efecto que
también repercute en las formas por las cuales se conciben los derechos politicos en
las organizaciones que forman parte de dicho régimen de pluralidad.

Siguiendo esta misma linea, como retrata Jonathan Chaplin®, existen distintas
interpretaciones que se han mantenido vigentes en la comprensién politica sobre la
discusién de los regimenes pluralistas, algunos con énfasis en la necesidad de generar
elementos de proteccién y reconocimiento a los grupos, ya sea a modo de evitar fené-
menos relacionados con procesos de asimilacién cultural (que un grupo minoritario
cultural sea absorbido por uno mayoritario) o de facto para evitar que alguna cultura o
agencia grupal desaparezca. Otras perspectivas han interpretado la idea de pluralidad,
bajo un enfoque que lo delimita a una perspectiva de religiosidad, confundiendo que
la idea de pluralismo buscaria la proteccién de toda concepcidn religiosa, asimildn-
dola o estipuldndola como sinénimo de lo que podria considerarse un elemento de

24 SVENSSON (2019): 107.
2 CHAPLIN (2008).
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cardcter cultural. Si bien existen mds concepciones que otorgan énfasis a corrientes
con interpretaciones diferenciadas (por ejemplo, la delimitacién liberal que justifica el
pluralismo por medio de la consagracién de derechos individuales), en conocimiento
de aquello, surge la necesidad de establecer una distincién sobre los elementos que
deberfan considerarse en el andlisis sobre la pluralidad, dado que, si no se pusiera cui-
dado en la diferencia, la posibilidad de confundir la ponderacién de lo que significa
una posicién religiosa y extrapolarla, por ejemplo, a elementos culturales o, viceversa,
podria constituir un error que converja en la legitimacién de situaciones que desde lo
cultural podrian no respetar a las agencias grupales correspondientes (negar la ontologfa
social determinada y con ello la pluralidad efectiva) o, bien, relativizar el alcance de
los derechos politicos a los que cada agencia grupal deberfa poder adscribir si es que
se les buscase otorgar algiin reconocimiento politico.

Para realizar una aproximacién que pretenda establecer una visién que distinga cui-
dado en torno a la discusién sobre el pluralismo, se deben conceptualizar las dimen-
siones de aquellos elementos que configuran los fundamentos trascendentales para la
consolidacién de los grupos en cuestién, por lo que se vuelve preponderante el diferen-
ciar entre aquellos factores de cardcter cultural, de los que se manifiestan en el dmbito
de creencia (ideoldgicos-religiosos) y los que se componen a través de la asociatividad

1?¢. La justificacién para establecer una catagorizacién en la construccién de una

civi
definicién conceptual tedrica, se explica en la necesidad de distinguir entre aquellos
elementos que convergen a religiosidad-creencias grupales, de los que se constituyen a
partir de elementos culturales, dado que al entenderse por separado, pueden colaborar a
una comprensién de la agencia grupal que permita otorgar la garantia correspondiente
de sus derechos politicos, lo que fomentard una convivencia donde no se transgreda
el propésito estructural de cada comunidad o, al menos, converger las bases para re-
conocerlos de manera efectiva®.

Para conceptualizar lo mencionado, segiin Manfred Svensson®, se pueden distin-
guir tres dimensiones de andlisis diferenciados, el primero es la idea de un pluralismo
direccional, esta conjetura se refiere a aquellos fenémenos que devienen de elementos
de creencia, pero no es solo una pretensién que se explica desde un credo comtin, sino
que responde a aquellas fundamentaciones que otorgan sentido bésico a la vida humana
(se consideran aquellos elementos que son esenciales para entregar direccionalidad).
El segundo es sobre el pluralismo cultural, y que se explica con énfasis en las concep-
ciones y pretensiones culturales de una organizacién (principalmente aplicado a casos
de fundamentaciones étnicas), abarcando las consideraciones que se desarrollan en el
dmbito de costumbres, idioma, situacién histdrica, etc. Si bien también es un espacio de

26 SVENSSON (2019); CHAPLIN (2008).
%7 Para mayor detalle respecto a estas distinciones, refiérase a SONG (2009).
28 SVENSSON (2019).
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sentido para los grupos en cuestién, no lo manifiesta bajo la misma ponderacién que la
pluralidad direccional. El tercero y dltimo tipo de pluralidad, es respecto al pluralismo
estructural, este tipo de diferenciacién se manifiesta a través de las organizaciones de la
sociedad civil y las asociaciones que se configuran a partir de estos espacios.

IV. CONCLUSION:
CONSIDERACIONES PARA EL PROCESO CONSTITUYENTE DE CHILE
2021

En Chile, el proceso constituyente ha abierto una puerta para enfrentar uno de los
principales temas pendientes en la historia nacional, el fenémeno de la diversidad etno-
cultural®.

Como enfatiza José Aylwin® es necesario que los pueblos indigenas sean agentes
activos y sus intereses puedan ser incluidos en la redaccién de la nueva Constitucidn,
puesto que la exclusién politica de determinados grupos sociales (étnicos, culturales,
etc.) ha sido sefialada como uno de los principales factores que aumentan la probabili-
dad de que estos constituyan un espacio de conflicto®'. Si bien José Aylwin® detalla la
relevancia (y la exhaustiva jurisprudencia) de los derechos culturales, los mecanismos
como la representacién proporcional de la poblacién indigena®, o criterios electorales e
institucionales propios de la democracia liberal, no son suficientes para consolidar una
participacién robusta y un investimento juridico adecuado de los grupos indigenas en
cuestién. En este sentido, el régimen de pluralismo debe poner como condicién indis-
pensable para la participacién, representacién y accién politica de los grupos étnicos,
el poseer una identidad clara (que puede ser sobre la base de la autoidentificacién o
cualquier otro instrumento de membresia que sirva para el propésito buscado), ademds
de consolidarse como una agencia grupal efectiva (a través de los distintos medios de
organizacién y liderazgos que pueden surgir de la propia espontaneidad de los grupos
étnicos).

Como consideracién final, el planteamiento de la identidad nacional “chilena”
debe reformularse, ya que ha sido establecida, como sefiala José Alywin*, de manera
homogeneizadora respecto de la sociedad plural existente en el pais (produciéndose
asf una identidad nacional monocultural). En este sentido, el Estado debe buscar los
medios para que la identidad nacional chilena se relacione de manera horizontal como

2 ALYWIN (2021).
30 Ibid.

3UWIMMER (2002).
32 Ibid.

33 Op. cit.: 58-59.
3 Ibid.
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una identidad cultural concreta (en contexto de un régimen de pluralidad) y con la
misma validez que las otras identidades culturales que conviven con ella.
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AZMAPU.
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[. INTRODUCCION

as formas de organizacién socio-politica y socio-cultural que se dan los grupos

humanos a lo largo de la historia, conforman patrones fundamentales, que orde-
nan la estructura familiar, las actividades econémicas, cosmovisiones y territorio para
el desarrollo de su modo de vivir. Asi, por ejemplo, la antigiiedad griega, siendo ho-
mogénea construyo diversos modelos politicos de organizacién.

En el caso de la sociedad mapunche elaboré a lo largo de su historia un modo de
vida expresado en el concepto de Azmapu sustentado en la tradicién oral, desde tiem-
pos preshispdnicos, segin se lee en docuementos de los primeros parlamentos entre la
sociedad mapunche e hispano-colonial.

El Azmapu en las fuentes primarias se encasilla particularmente en el 4mbito de
la justicia sin considerar la amplitud que esto tiene, esta misma restriccion se observa
en trabajos recientes, enmarcados en procesos judiciales entre la sociedad chilena y la
mapunche, aunque se demuestra la asimetrfa entre ambos sistema’.

Este proceso de asimetria se observa también en la legislacién indigenista. La Ley
nim. 17729 de 1972, en su articulo 34, cuando se plantea el objetivo de integracién
de la sociedad mapunche a la comunidad nacional, considerando su idiosincrasia y
respetando sus costumbres. La Ley 19253, de 1993 reconoce también la costumbre

' VILLEGAS (2014); SANCHEZ (2001).
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0 azmapu siempre que no “se oponga a la moral, las buenas costumbres y al orden
publico [...] ni a la Constitucién Politica de la Republica®.

Este trabajo, revisa fuentes primarias, secundarias, como crénicas e investigacio-
nes y relatos testimoniales, segin Carmen Llopis y Marfa Gant®, Federico Sudrez?, las
cuales permiten visualizar una realidad social, sus dindmicas, formas y mecanismo de
organizacién social de un grupo determinado en el tiempo y el espacio en este caso la
sociedad mapunche.

Se toma también el mapuzungu en cuanto contiene la memoria histérica, a través
de las categorias lingiifstico-conceptuales, adecuando los términos de esta lengua uti-
lizadas en las fuentes consultadas.

II. SIGUIENDO LA HUELLA DEL AZMAPU.
UN ORDENAMIENTO EN EL MAPUN MOGEN

El mapunche rakizuam reconoce dos conceptos complementarios que sitdan el ordena-
miento del az mogen: aniim mapu'y sus derivados aniilmapun - aniiltumapun refiriendo:
a) Procesos de asentamiento, instalacién; instituir, constituir y reconstituir las
bases politico-culturales de habitar un territorio. En situaciones de conflictos
intraculturales y de relaciones con la sociedad externa.
b) Aniiltumapun alude a la reconstitucién territorial luego de superar situaciones
complejas, tales como hambrunas, posconflicto bélico, catdstrofes naturales.
El azmapu, es término compuesto de az'y mapu. Az, entendido como rasgo, carac-
teristica y costumbre’. Estos autores no registran, ademds el sentido de “orden” y de “lo
correcto”. Az antepuesta, indica “lograr bien lo que expresa la siguiente palabra”. Por
ejemplo, en ad iii [az qiiy] que se traduce como “nombre bonito™, que en mapunzugun
quiere decir nombre ajustado a la costumbre o la norma de adjudicacién de nombre en
la sociedad mapunche. En az zugun, significa “hablar bien, oportunamente”, o “hablar
correctamente, légicamente, y manera, costumbre de hablar”; hablar segtin la norma
lingiiistica y de la comunicacién, acorde con temas y contextos. En “aztufin kimeltun”,
se entiende que “la ensefianza se ajusta al modelo de ensefar”.
El término mapu: “tierra, terreno, pais, regién [...]. La gente del pais, los de la
misma tierra (en su totalidad)™, indica también espacio, lugar, territorio. Por su parte

2 CORPORACION NACIONAL INDIGENA (CONADI) (1993): 5-23.
3 LLOPIS y GANT (1998).

4 SUAREZ (1987).

> VALDIVIA (1606); FEBRES (1765); AUGUSTA (1916).

® AUGUSTA (1991).

7 Ibid,
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mapun, se entiende como tener derecho sobre un terreno®, por haberse establecido en
él, mediante el aniim mapun; marcando una relacién entre che, como derecho colectivo
familiar, no como espacio vacio.

El admapu, registrado por Andrés Febrés’, y Félix de Augusta'’, tiene el sentido
de “arreglo” y “costumbre que se consideran esenciales de lo mapuche”'’; en cuanto
incluye un conjunto de prescripciones de leyes ancestrales conservadas en la tradicién
y transmitidas de generacién en generacion, expresién de todo lo consagrado por usos
de los antepasados que constituia la ley indigena'®.

En perspectiva histérica, Gertrudis Payds'?, indica que este es un concepto pre-
hispdnico, registrado por primera vez en el parlamento de Concepcién (1693), como
expresién de una organizacién y forma de gobierno propia de una gobernabilidad
mapunche; que los agentes de la conquista entendieron como administracién de justicia
y comportamiento ante los acuerdos logrados en los parlamentos.

En el sentido expuesto, desde el mapun rakizuam, azmapu, abarca todo el sistema
de vida, que se funda en la tradicién y proyecta el destino del pueblo. En el contexto
de relaciones interétnicas mapunche-hispano-chileno, el azmapu se constituye en ntcleo
duro de la resistencia al proceso de conquista, de la conversidn, el bautismo y la esco-
larizacién; asimismo, la defensa del territorio; de la lengua'® y formas socioculturales
de vida (matrimonio, familia, précticas de salud).

En Juan Ignacio Molina se ilustra el azmapu como sigue:

“Las mds claras entre las leyes politicas y fundamentales son aquellas que regulan
los distritos de cada potestad; la sucesion de los toquiatos y en los ulmenatos
[qlilmenatos]; la confederacién de las cuatro tetraquias; la eleccidn, y el poder
de los supremos comandantes en tiempo de guerra, el derecho de convocar las
dietas generales, que es privativo de los toquis, los cuales son todas dirigidas a la

conservacién de la libertad y de la establecida jerarquia”®.

En un sentido de aplicacién prictica de esta ley del azmapu se expresa como si-

gue:

“Dos o mds estados jamds pueden recaer bajo una misma cabeza. Los vasallos,
extinguida que sea la linea masculina en la familia dominante, recobra el derecho
natural de elegir el propio sefior, en aquella familia que mds le agrada, pero antes

8 AUGUSTA (1991).

® FEBRES (1975).

10 AUGUSTA (1991).

"' FOERSTER (2018): 497.

12 ERIZE (1960).

13 PAYAS (2018).

14 ZAVALA (2008); PAYAS (2018).
> MOLINA (2016): 316.
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de instalarlo deben presentarlo al Toqui del Butalmapu de ellos [...] a fin de que
1”16.

sea de todos reconocidos y respetados en calidad de ta

El azmapu, entendido como tradicién, Pascual Cona'’, lo expresa como apew mew
o0 apew zugu, demostrdndolo en un relato en contexto de finalizacién de un gijatun,
en el que el wiixan mapu logko dice al miixiimlogko: “Deu ta nentutuifi ta ifi gillatun,
apeu meu femkefel ta ifi fiichake baku em, ta ifi fiichake trem em”. (“Nosotros aca-
bamos de celebrar el nguillatun en la forma tradicional que nos han legado nuestros
antepasados y abuelos”).

En situaciones de contacto interétnicos Guillermo Boccara'® observa que el azmapu
ya no es un conjunto de normas y saberes “ancestrales” o “inmemoriales”, que haya que
proteger, sino como un cuerpo de conocimientos (kimiin) que se vive (Giibamiiwkey
ta kimiin); un marco dindmico y orientador de la accidn, es espacio de reivindicacién
permanente de la costumbre (apew zugu), es construccién de una memoria de la tra-
dicién". Este rasgo flexible, a la vez que normativo, del azmapu hace posible su propia
reformulacién y su readaptacién segin contextos de vida y favorece el encuentro entre
la historia y la estructura.

En otras palabras, el zzmapu no puede ser visto:

“como mecanismo de cierre voluntario que pretende salvaguardar una autentici-
dad cultural ahistdrica, sino como conjunto de actos y pensamientos tendientes a
preservar una especificidad sociocultural [y politica] diferencial, remitiendo tanto
a la intencionalidad de los agentes como a los mecanismos inconscientes y de los
proceso histdricos que trascienden tales voluntades individuales y colectivas™.

En el contexto de la actuacién de la vida, Pascual Cofa?, indica que el azmapu
se expresa en la vida cotidiana del kzmiin, como articulador intracultural mapunche,
por ejemplo, en mapunzugun dice: “Kifeke trokifi mapuche reyiikonyenulu pu wigka
egiin, petu niekay tiifachi admapu”. (“Los indigenas de algunos lugares apartados de
los chilenos, conservan todavia esta costumbre antigua”). Es decir, el azmapu forma
parte de la oralidad mapunche; segiin Aburto Panguilef, “somos un gran pueblo [...] la
legislacion no escrita es més sabia [...]"*%.

A continuacidn, se sintetiza algunos dmbitos regulados por el azmapu.

16 MOLINA (2016): 316.
7 CONA (1985): 392.

¥ BOCCARA (2007).

9 Thid.

2 Op. cit.: 176.

21 CONA (1985): 84.

22 ABURTO (2013): 915.
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Cuadro 1

Algunos dmbitos ilustrativos donde opera el azmapu

Ambitos del azmapu Prescripciones del azmapu

Azmapu territorial El azmapu define niveles de territorializacién como: Fiitalmapu, Ayjarewe,
Kiielmapu, Lof, Rukache.

Cada territorialidad, tiene su propio nivel de autoridad, de modo auténomo.

Qiiy che En los giiy che dentro del parentesco kiiga se define ceremonias de Bakutun
para los nifios; de Kantan pilun para las nifias.

El primogénito, varén, llevard el nombre del abuelo paterno (baku), la nina
el nombre de la abuela materna.

El azmapu regula la asignacién de nombres fuera del sistema kiiga mediante
criterios: Ayiitun qiiy; imitun qiiy.

Azmapu y matrimonio gijaii zugun El azmapu establece el matrimonio preferencial del 7zukentu, tomar esposa
por la linea de la madre; y del principio de la familia conocida.

Los obsequios en contexto de mafiin estd regulado segin criterios de edad,
género y linea de parentesco.

Kamarikun zugu El azmapu define las autoridades religiosas, en categorfas de Wiinenke che
como el Gehpin, los participantes comunes.

El azmapu prescribe distincidn entre kamarikun, pegelzugun; fiichotun,
también denominado: lef gijatun.

El azmapu prescribe la formas de recepcién y de despedida de los miixiim.

Salud y agmapu Ceremonia del machittin tiene como finalidad la sanacién del enfermo.
El machi pin: requerimiento de machi debe hacerse en el lugar de vida de
este; nunca por el camino publico.

El azmapu reconoce los tipos de machi, segtin su proceso formativo.

Rulpazugun: Comunicacién El werken para el rulpazugun no deben olvidar ni omitir informacién.
El werken siempre debe ser acompanado de inan werken.
El werken debe conocer los signos y simbolos de la comunicacién, segiin

contextos y circunstancias.

Fuente: Elaboracién propia.

Este cuadro ilustra solo algunas dimensiones definidas por él y en el azmapu, que en
trabajo requiere de una profundizacién, en especial para avanzar al reposicionamiento
del azmapu en marco del derecho propio en su sentido amplio, del mundo mapunche®.

III. AzmAPU.
INSTITUCIONALIZACION MAPUNCHE DEL TERRITORIO
Y PROCESOS DE SUBREPOSICION DE TERRITORIALIDADES

El proceso mapunche de institucionalidad territorial desde las orientaciones del azmapu,
se entiende como un acto de territorializacién prehispdnico que en mapunzugun, se
denominaria aniim mapun 'y anulmapun. Para el mundo Occidental, parafraseando a
Claude Raffestin* la territorialidad “es una realidad constituida desde la historia y de

2 MARIMAN (2012): 142.
24 RAFFESTIN (1980).
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las précticas de los sujetos, creada a partir de la apropiacién y representacién que las
personas hacen del espacio”, y expresadas por medio de la lengua.

En territorio mapunche se confrontan dos formas de territorialidad enmarcadas
por relaciones interétnicas, que histéricamente se expresaran en superposiciones de
territorialidades entre las concepciones mapunche y la impuesta por el proceso hispano
colonial y chileno.

En el caso mapunche, de presencia de la territorialidad, se expresa a través de la
expansién del mapunzugun en tanto lengua que al arribo del conquistador tiene pre-
sencia entre Coquimbo y Chiloé [Chijwe]. Asi, desde el valle del Limari es una lengua
que no difiere una de la otra en los habitantes del valle del Aconcagua y el Mapochos;
entre el Itata y el Toltén y cercanias de Valdivia o provincia de Mallalauquen (Majolafken,

antiguo nombre del lago Villarrica)”, y la misma en Chiloé. Miguel de Goizueta

,en
su expedicion a Chiloé, sefiala: “hablaba el capitdn con los indios, decfa, que la lengua
parecia la lengua del Mapocho”. Es decir, una unidad lingiiistica que varfa algo en ella
en la pronunciacidn, segun las diferencias de sus provincias®.

Es decir, el mapunzugun, como otras lenguas, configura territorialidades y comu-
nidades lingiiisticas denominando unidades territoriales como o y organizaciones terri-
toriales como regua; aillaregua®; Itanmapus, butanmapu, kivielmapu, lof, rewe'y rukache,
de origen prehispdnico segun los registros de crénicas y documentos de parlamentos.
En estas denominaciones se expresa también el contacto sociolingiiistico mapunzugun-
castellano, tales como “provincia de Mapocho”, “provincia de Majolafken”.

El concepto de ayjarewa, es recogido en las Paces de Kilacoya - Rere-Taruchinay La
Imperial en Paicavi hacia 1593%, concepto usado en todos los parlamentos posteriores;
pero también vigente en la memoria colectiva mapunche actual.

Al arribo del conquistador, el territorio mapunche se encuentra organizado en un
conjunto de ayjarewe, que misioneros y cronistas entendieron como provincias. Asi, la
Comisién de Verdad Histérica y Nuevo Trato® y lo plateando por Ricardo Latcham® el
terriotrio mapunche se encontraba organizado en ciento cincuenta ayjarewe entre el valle
del Limari y el golfo de Reloncavi, que agrupan a diversos levos o lof mapu cada uno.

El ayjarewe, se entiende como la unidad de integracién médxima de la sociedad
mapuche, constituido por unidades menores denominadas rewa o lof*. En tanto Rolf
Foester” la entiende como confederacién, denotando nexos territoriales entre grupos

2 BIBAR (1558); VALDIVIA (1606).

% Miguel de Goizueta (1558), citado en GAY (1852): 91.

¥ GONZALEZ DE NAJERA (2017): 233.

28 Utilizamos la graffa j’ con el valor de ‘I, segtin grafemario Wirilzugunwe.

29 PAIYAS (2018): 49.

30 COMISION VERDAD HISTORICA Y NUEVO TRATO CON LOS PUEBLOS ORIGINARIOS (2009).
31 Citado en MOESBACH (1959): 16.

32 BOCCARA (2007).

3 FOESTER (2018).
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locales y su espacio inmediato, generando los gentilicios como boroanos, angolinos,
tucapelinos, etc, configurando identidades territoriales.

El ayjarewe, como unidad confederada, estd presente en todos los parlamentos
celebrados entre la sociedad mapunche y el Estado hispano-chileno, este tltimo en el
parlamento de Zapiwe (Tapihue) de 1825.

En un primer momento, los parlamentos son localizados mds tarde en los “grandes
parlamentos”, donde ya no es un ayjarewe, sino confederaciones de ellos y luego en los
parlamentos que expresan el auge demostrando de la diplomacia mapunche*.

El mapunzugun nos trae dos conceptos que pueden referir a esta actuacién de
confederaciones: wiixan mapu y wichan mapu. El primero corresponde a la unidad
local convocante, el segundo al grupo o unidades convocadas en una alianza. Desde el
punto de vista lingiiistico, wichan mapu se entiende como amigo, aliado; wichawiin,
como aliarse, convidarse para una accién comun, entre otros en casos de guerra®.

En lo particular ilustramos con las Paces de Paicavi, 1593, en que se activé el ayjarewe
conformado por nueve rewe cada uno representado por cinco caciques en promedio. Se
aprecia aqui que el wiixan mapu corresponde a Paicavi, en tanto los wichan mapu fueron
Angolmo, Tucapel, Tumumolo, Cayunkupil, Libora, Pilmayquen, Lincoya y Bullubeylle*,
que corresponderfan a unidades socio-territoriales que conforman el ayjarewe de Paicavi.

Siendo esta dindmica reproducida y ampliada en los parlamentos sucesivos desde
1541 hasta 1803, en que se construyen alianzas de ayjarewe de diversos territorios®,
manteniendo su vigencia y actuacién segtin circunstancias del contexto interétnico.

Como un modo de ilustrar lo anteriormente sefalado es el ayjarewe de Kiilchii,
con sus respectivos lof mapu, segtin el relato de Domingo Wenufanco, registrado por
Félix de Augusta®®, que, a continuacidn, transcribimos parcialmente en mapuzungun
y castellano:

[...]

5. Fey mew chi Kiijchi logko rulduguke-
fuy, werkiikefuy kifie kim wenxu kimlu
koyagiin, kimlu wewpin.

Fey kiipalkefuy zugu.

Akukefuy zugu Malalwe; fey mew ka
chi logko, yom werkiikefuy.

Akuy zugu Koretuwe.

6. Koreltuwe fi tuwiin ka akukefuy
Xigkiil. Fey mew tuwi, fey kiipakefuy

34 ZAVALA (2008); PAYAS (2018).
3 AUGUSTA (1991).
36 PAIYAS (2018): 49-50.

[...] Entonces el jefe de Kiijchi hacifa correr
la voz, enviaba un hombre entendido que
sabfa parlamentar.

Este trafa la nueva.

Llegaba la noticia a Malalwe; de ahi
al jefe,el de Malalwe, pasaba el mensaje a
otra parte.

Llegé la noticia a Koreltuwe. Proce-

diendo de ahi llega también a Xigkiil.

37 BOCCARA (2007); FOERSTER (2018); ZAVALA (2008).

3% AUGUSTA y FRAUNHAUSL (1934): 20-22.
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Komowe. Fewla hoy [n.oy], zugu pagipiiji.
Pagipiiji jow zuguy chi giibmen; fey
wiila ka amukefuy zugu Kozkoz.
7.Kozkoz jow zuguy chi qiibmen,
fewla hokefuy Kayumapu.
Kayumapu puwi, ka amuy Xalkapiiji.
Xalkapiiji tuwiirpuy, fewla amuy Pu-
jiigki.
Pujiigki tuwi, amuy Kofariipii.
Femgen puwi hasta Jiikiifie.
8.Femgechi kimkefuy zugu tiifachi
mapu wiiftun [wiiftun mapu?]
Nagkefuy Puriilon piile, tiiwlu Kiijche.
Felen amuley.
San José piile fetepukefuy.
Ka Koywe piile, amuy Furiwigkul.[...]

Salié de alli y venia a Komowe.

Ahora pasé la noticia el agua, llegando
a Panguipulli [Pagipiji].

Allf la recibié el qiilmen; después iba
la noticia a Kozkoz.

7.Larecibié el giibmen de Kozkoz, aho-
ra pasaba el agua para Kauymapu.

Llegaba alli pasaba a Tralcapulli [Xal-
kapiiji]

De Xalkapiiji procedié en la misma
direccién, fue a Pujiigki. De Pujiigki pasé
a Konariipii. Asi llegé hasta Jiikiife.

De esta manera sabia la noticia toda
esta fila de tierras. Bajaba también hacia
Puriilon, con procedencia de Kiijchi.

8. Siguié camino en la misma direccién.

Llegaba hasta San José.

También iba hacia Koywe y a Furiwigkul
en otra direccién”...

El relato anterior permite comprender que el ajarewe de Quilche constituye el

wiixan mapu 'y los convocados los wichan mapu. Una alianza mds amplia se visualiza
entre el mapu de Panguipulli y Budi, en el trato de wichan mapu que se brindan el
logko Puelpan con el logko de Paimemilla de Budi®. Es decir, una alianza entre ayjarewe.

Pablo Mariman®’ define wichan mapu como unidades-territoriales que se estruc-
turaron articulando diversos liderazgos que recreaba la estructura social y politica
mapunche para deliberar sobre materias que comprometian al conjunto de los rewes.
Lo que nos habla de una institucionalidad de corte intraétnico preestablecidos en el
azmapu. Esto lo ratifica Giullaume Boccara*!, cuando indica que el azmapu constituye
un marco orientador que se reformula y se readapta entre tradicién e historia.

IV. LA TERRITORIALIZACION DE LAS TIERRAS MAPUNCHES
BAJO LA PERSPECTIVA ECLESIASTICA Y ESTATAL

En el contacto interétnico conquista-colonizacién en Chile dos instituciones construirdn
una superposicién en territorialidad mapunche configurando niveles de dominio en
distintos momentos de la historia.

3 AUGUSTA y FRAUNHAUSL (1934).
4 MARIMAN (2019): 99.
4 BOCCARA (2007).
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Uno la representa la Iglesia catélica, como institucién evangelizadora que desde
sus inicios define unidades territoriales: la de las didcesis de Santiago, funda en 1561
con dominios desde la ciudad de La Serena hasta el rio Maule, Mendoza y San Juan
de Cuyo la de La Imperial, creada en 1571 con jurisdiccién entre el rio Maule hasta
Chiloé a Tierra del Fuego con potestad en las ciudades de La Imperial, Valdivia, Osor-
no, Villarrica, Castro, Angol, Concepcidn, Tucapel y Arauco®. En la primera mitad
del periodo republicano (1840) se crea la di6cesis de San Carlos de Ancud. Estas se
erigen como estructuras administrativo-eclesidstica sobre los ayllarewe y sus respectivos
fiitalmapu como los de Bafkenche, Lelfiinmapu, Inapiremapu'y Piremapu.

Estas se instalan en el marco de la conquista espiritual acorde a un modelo aplica-
do en otros territorios conquistados®, a fin de integrar a los indigenas a la vida de la
Iglesia, y, sobre todo, a la convivencia con los espafoles.

En el contexto de acuerdos del Pacto de Quillin /Kiijern] (1641), los logko admiten
la presencia de misioneros en territorio mapunche entre Biobio a Chiloé*, favoreciendo
la organizacién y creacién de misiones. Segin Albert Noggler®, la orden franciscana
cred catorce estaciones misionales, algunas de ellas son: Tucapel de la Costa (1691-
1700), Maquehua (1694-1707), Mariquina (1769), Valdivia (1769), Quinchilca
(1778), Cudico (1787). Los jesuitas habrian atendieron quince misiones, entre ellas
Angol (1757-1766), La Imperial (1693-1766), Repocura (1694-1767), Valdivia (1663-
1777), Toltén (1683-1767), Boroa (1690).

En territorializacién pos Quillin /Kiijem] destaca la alianza misién-fuerte, cen-
sando la poblacién mapunche (175000) existente entre el Biobio y el Toltén. Por otra
parte, la imposicién del bautismo formando la identidad cristiana, superposicién de
territorialidad en los fiitalmapu y sus ayjarewe.

En 1901, se crea el Vicariato de La Araucanfa entre el rio Cautin y el rio Maipue,
a cargo de los misioneros capuchinos bdvaros, cuya finalidad era incrementar las causas
catélicas para la utilidad de los habitantes del territorio araucano®. Para ello se confi-
guran capillas, estaciones misiones y misién/escuela, articulando los mapu.

“ NOGGLER (1982).

“ Ibid,

44 MILLAR Y ARANGUIZ (2005); FOERSTER (1996).

4 NOGGLER (1982).

4 Decreto fundacional del Vicariato Apostdlico de la Araucanfa, 1901, en Archivo Obispado de Villarrica
(AQV), fondo Documentos Patrimoniales.
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Mapa 1.

Creacién de misiones capuchinas {talo/bdvaras entorno de Ayjarewe en la zona del Wijimapu 'y Chawrakawin, hacia
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Fuente: Adaptacién a partir de Verlag von Herder, “Karte des Missionsgebietes von Arakaunien”,

en AOV, Fondo Mapas Patrimoniales. 1895.

En el campo socio-religioso mapunche, segin la autoetnografia?, los lof mapu y

sectores de ajyarewe como el caso de Kiilchi, pese a la territorializacién antes senalada,

mantiene sus pricticas de territorialidad segtn el epew zugu, orientado por el azma-

pu.

47 DENZIN (2008).
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En el campo politico, la corona espafiola hacia el siglo XV1, crea la Gobernacién
de Nueva Toledo (1534) y Nueva Extremadura (1548), abarcando la zona occidental
de los Andes, Tucumén, Cuyo y la Patagonia®, superponiendo una segunda estructura
de territorializacién sobre el modelo mapunche; operacionalizado a través de cabildos
y encomiendas.

En el territorio de Valdivia colonial o provincia de Majolabquen Gabriel Guarda®,
sefiala que existe constancia de cincuenta y nueve encomiendas con sus respectivos
encomenderos, ubicados en costa, valle central, ciudad de Valdivia, valle del Calle y
Laguna del Ranco. Algunas de ellas son: Chaihui, Mariquina, Naghtolten, Lumaco,
Huanchue. Un encomendero podia tener varias encomiendas.

Retomando los acuerdos del Pacto de Quillin (1641), se reconoce la configura-
cién de un territorio auténomo mapunche, desde el rio Biobio hacia el sur y la zona
cordillerana®; ratificado en el parlamento de Tapihue de 1825°".

El Estado chileno posindependencia, construye nuevas formar de territorializa-
cién bajo la forma de provincias como: Valdivia (1826), Arauco (1875), Territorio de
colonizacién de Angol (1875); Malleco y Cautin(1887), cada una organizadas por
departamentos®.

En forma de organizacién surge la figura del control territorial, como los intenden-
tes y gobernadores. En esta arquitectura de territorialidad es relevante la presencia del
registro civil y los juzgados de indios®® quienes ejercen dominio® sobre los fiizalmapu,
ajyarewe 'y lof, desligando a las personalidades de cumplir los roles asignado por el
azmapiu.

En el cuadro siguiente, se sintetiza la superposicién de territorializacién mapunche-
Iglesia-estado nacional.

4 ETCHEPARE y VALDES (1984); DE RAMON, COUYOUMDJIAN y VIDAL (2001).
4“9 GUARDA (2001).

50 MARIMAN (2019).

51 MARIMAN (2013): 63-87.

52 ESPINOZA (1903).

53 JARA (1956).

5+ FOUCAULT (2012).
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Cuadro 2

Sintesis de la relacién entre estaciones misionales y los Ayjarewes en los Fiitalmapu del Willimapu

Ayjarewe Lof mapu Misiones Estado chileno:
Comunas
Marikina Misién jesuita de San José de la Mariquina, desde 1663 g
Escuela-misién, 1752. é-
5
Alegue Escuela, 1938. Hna. Franciscanas de Purulon. =
Puriilon Misién de Purulon, 1874
Hermanas Franciscanas de
Purulon, 1938 R
S
Kiijchi Estacién de Kiilchi, 1937 Eﬂ 2
Malalwe Estacién-Escuela de 1927. §
Chozoy Escuela/misién, 1954. _\E
Q
[ -
o
Koywe = % =3
3 e S
2 9
Furiwigkul 2 g~
= —
c
Koreltuwe E
3
_— O
Xigkiil et
%
Marikiiga Komowe ;«
Kilehi | panguipulli Misién de Panguipulli, 1903 E
Kozkoz g
] =)
Kayumapu Capilla, 1935. E E 2
= 3 RN
Neltume Escuela, 1954. Hnas. Franciscanas de Purulon. ‘g %D -
p= &
Kalafken Estacién misional, 1935. =
L
<
Witaq Capilla, 1935. '3
=}
Pukura Capilla, 1935. 3
Xalkapiiji
Pujiigki
Kofariipii Estacién Misional, 1935.
Jiikiifie Escuela/misién, 1953
Likan Estacién misional, 1935. § )
N
=
Fuente: Elaboracién propia.
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V. CONCLUSIONES

1. El azmapu es un concepto multidimensional que vincula sociedad y territorio
en diversas dimensiones del vivir, tanto desde el punto de vista del kimiin
(conocimientos y saberes) como de las précticas de las personas canalizadas
en al azmogen, en cuanto cumplimiento de las normas del buen vivir.

2. El azmapu orienta distintas dimensiones del azmogen en cuanto define las
reglas y normas del buen vivir en relacién con las personas, expresados en la
yamiiwiin y con dimensiones no visibles incluida la naturaleza mediante la
idea del ekun zugu.

3. El azmapu establece un modelo de construccién de territorializacién mapun-
che de un modo bidireccional: desde el rukache y su aniil ruka, al lof mapu y
lof che, de este al kiniel mapu, al ayjarewe y alos fiitalmapu y viceversa, segiin
circunstancias sociales e histdricas. En cada uno de estos niveles de territoria-
lizacién estd la actuacién de roles definidos desde la azmapu que en el dmbito
interaccional, aparece la figura del wiixan mapu y de wichan mapu.

4. El azmapu, tiene la capacidad para movilizar acciones en distintos momentos
histéricos y contextos de relaciones intraculturales en el marco del apew zugu
y de relaciones interétnicas, que permite generar mecanismo para resistir frente
a situaciones complejas y de intervencién que ponen en riesgo el azmogen,
a pesar de las estructuras politicas y religiosas que se introdujeron desde la
sociedad nacional.

5. Elconcepto de azmapu desde la perspectiva de sociedades que viven relaciones
interétnicas e interculturales permite comprender la autonomia social, cultural
y politica de la sociedad mapunche.
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VIDA SOCIAL COTIDIANA
EN LA ESCUELA RURAL DE LA ARAUCANIA.
APORTES PARA LA POLITICA EDUCATIVA LOCAL’

Daniel San Martin Cantero
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO
Reina San Martin Aedo
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO

[. INTRODUCCION

| escenario educativo en La Araucania se caracteriza por su complejidad socio-

histérica, territorial y cultural. Esto interpela la capacidad que tienen las politicas
educativas para promover una educacién con pertinencia sociocultural y territorial.

Una de las primeras situaciones que se debe reconocer es la funcién que tuvo la
instalacién de la Escuela en el territorio. En este sentido, la escuela en La Araucania
fue una institucién que permitié la homogeneizacién, civilizacién y evangelizacién de
la sociedad mapuche y no mapuche'. Esta funcién instrumental se expresa en el disefio
monocultural del curriculum escolar?, que ha excluido aquellos modos de socializa-
cién y formas de comprender el mundo desde la sociedad mapuche. Asi, el cardcter
homogeneizador del curriculum escolar ha desfavorecido la valorizacién de las prdcti-
cas culturales tradicionales, cultivo de la lengua materna e identidad étnica y territo-
rial.

Si bien es cierto, la escuela rural en La Araucania se constituye como espacio inter-
cultural e interétnico, se advierte la necesidad de avanzar hacia un enfoque educativo que
favorezca el didlogo y la sana convivencia intercultural. Para que esto sea posible es conve-

" Agradecemos a la Agencia Nacional de Investigacién y Desarrollo (ANID), por cuanto este trabajo
se inscribe en el proyecto Fondecyt de Iniciacién n.° 1190786 “Vida social cotidiana de profesores y
profesoras que se desempefian en contexto escolar mapuche. Un andlisis socio-fenomenoldgico”.

! ZABALA (2008): 268-286; DURAN, QUIDEL, HERNANDEZ y CATRIQUIR (2007): 415-441.

2 BECERRA y LLANQUINAO (2017); MANSILLA y QUILAQUEO (2018): 733-751.
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niente enfrentar ciertas condiciones que alertan sobre la crisis de la educacién rural en La
Araucania, y que ponen en riesgo la educacién de ninos y nifias mapuche y no mapuche.

A modo de contextualizacién, en la Regién de La Araucania existen mil seis escuelas
rurales;cuatrocientas diecinueve municipales, cuatrocientas ochenta particulares sub-
vencionadas y ciento siete pertenecientes a Servicios Locales de Educacién®. En estos
establecimientos rurales se desempefan 3 742 profesores, que ejercen su labor en una
de las regiones con mayor pobreza multidimensional del pafs (22,3%). Esta situacién
de precariedad se refleja en uno de cada cuatro hogares de La Araucanfa®.

En el dmbito laboral, el 70 % de trabajadores pertenecientes a pueblos originarios
de la regién de La Araucanfa, perciben menos de $260 000 liquidos’. La pobreza por
ingresos se acentda en zonas rurales donde el 34,1% de la poblacién se encuentra bajo
la linea de la pobreza®.

En cuanto a los resultados de aprendizaje, la regién de La Araucanfa tiene un pro-
medio de 247 puntos en Lectura, Matemdtica, Historia, Geografia y Ciencias Sociales.
Este resultado estd por debajo del promedio nacional que corresponde a 252 puntos’.

Pese a que el escenario descrito es desfavorable para mejorar la calidad de la edu-
cacién, expertos académicos, economistas y algunos sectores politicos, sostienen que
la calidad de la educacién se logra al mejorar la ensenanza en la sala de clases.

Esta tesis sobre la calidad docente, o e/ problema estd en la sala, no en el sistema®,
también es compartida por diversos ministros de Educacion, y ha justificado politicas
de evaluacién docente. Esto ha derivado en la individualizacién del profesor sobre la
responsabilidad en logros escolares, mediante categorizaciones de desempefio docen-
te.

En este escenario surge el debate sobre la calidad de educacién en contextos escolares
en la regién de La Araucania. En efecto, es conveniente entender el éxito educativo en
el marco de un conjunto de condiciones que pueden o no favorecer la equidad social.
Se trata de condiciones de educabilidad que se expresan en la cotidianidad del rol de
profesores y profesoras rurales, y que segin Xabier Bonal y Aina Tabarini'® permiten
responder una pregunta central: ;es posible educar en cualquier contexto? Esta pre-
gunta puede ser respondida al observar el modo en que la institucionalidad educativa
se cristaliza en la experiencia escolar, y deja ver fracturas que la politica educativa no
ha resuelto, y que, por supuesto, repercuten en la ensehanza.

3 MINISTERIO DE EDUCACION (MINEDUC) (2020).

4 Datos actualizados a 2020 por la Fundacién Habits de AIS Group.

> DURAN y KREMERMAN (2020).

¢ OBSERVATORIO ECONOMICO SOCIAL DE LA REGION DE LA ARAUCANIA UFRO (2017).
7 AGENCIA DE CALIDAD (2019).

8 ATRIA (2012).

2 COLEGIO DE PROFESORES DE CHILE (2020).

1" BONAL y TABARINI (2012): 16-21.
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I1. VIDA SOCIAL COTIDIANA

El mundo de la vida cotidiana representa un fundamento empirico para la investigacién
social''. De acuerdo con Alfred Schiitz'? la nocién mundo de vida cotidiana remite
a un espacio de relacién, comprensién y participacién de los hombres. Emerge una
racionalidad de origen social que vincula a los actores, y se orienta por los siguientes
fundamentos:

1. Laactitud natural estd determinada por motivos pragmdticos.

2. La intersubjetividad impone los ritmos de la cotidianidad.

3. Elproblema de la vida cotidiana se expresa en las relaciones de los actores entre

si, y en coémo comprenden y constituyen la realidad social.

4. Lavida cotidiana es una regién particular de sentido™.

El curso de la vida cotidiana permite responder a preguntas en torno a la relevancia
de la subjetividad e intersubjetividad, la construccién social del sujeto y los significados
que atribuyen a su entorno social y cultural.

La teorfa social fenomenoldgica de Alfred Schiitz'* es una

“...clencia de los fenémenos de la intersubjetividad mundana, por lo que un an4lisis
de las estructuras del mundo de la vida puede interpretarse como una sociologfa

general de la vida cotidiana™.

Estas estructuras estdn conformadas por la accién y el conocimiento social de las per-
sonas, y se despliegan en estructuras temdticas que remiten a contextos objetivos (te-
mdtica impuesta), subjetivos (temdticas motivadas) e intersubjetivos (significatividades
interpretadas) de la accién social.

El propésito fundamental de la fenomenologia social schutzeana es la descripcién
de aquellos rasgos presentes en las précticas (inter)subjetivas que constituyen el sentido

en el mundo de la vida cotidiana'®

. De este modo, las dimensiones de las pricticas
intersubjetivas vivenciadas en la vida cotidiana tienen que ver con: intencionalidad,
percepcidn, corporalidad, espacialidad, temporalidad, atencién, tipicalidad, habitua-
lidades, entre otras'’.

El programa sociofenomenolégico de investigacién puede ser desarrollado en

distintos campos empiricos. Segin Lester Embreé’®, el campo de la educacién parece

" BERGER y LUCKMANN (1986).
12SCHUTZ (2003).

13 R1zO (2009): 45-53.

4 SCHUTZ (2003).

15 GRATHOFF (1989): 107.

16 EBERLE und ILJA (2010): 9-46.
17 GROSS (2017): 438-466.

8 EMBREE (2001): 15-30.

191

Una nueva Constitucion 010921 Ultima versién para prensa con modificaciones.indd 191 03-09-21 12:05



Una nueva Constitucién: Una propuesta desde La Araucania

un 4mbito interesante para la investigacién sociofenomenolégica. Una razén es que la
racionalidad prictica de los actores en los contextos escolares y la diversidad sociocul-
tural se ajusta al andlisis sociofenomenoldgicos de la vida cotidiana.

III. CONDICIONES DE EDUCABILIDAD

La educabilidad de un nifio o adolescente se asocia a su situacién inicial, vinculada
a aptitudes personales que son medibles y comparables, un ejemplo es el coeficiente
intelectual. Se trata de rasgos individuales que también se expresan en la influencia
del proceso de socializacién producto de la interaccién familiar, cultural, entre otros"”.
En esta perspectiva individual sobre la educabilidad, los rasgos y atributos de nifios y
nifias son considerados determinantes para el éxito o fracaso escolar. Asf, un estudiante
puede ser catalogado como educable o no educable.

En cambio, las condiciones de educabilidad enfatizan la equidad social, la cual
posibilitan las condiciones minimas para que los estudiantes se desenvuelvan de manera
adecuada en el sistema educativo®. Se consideran un fenémeno social, econémico,
familiar, cultural y subjetivo que permiten la formacién escolar. En definitiva, las
condiciones de educabilidad implican una interpelacién politica y ética a la escuela y
ala sociedad. Para mejorarlas es fundamental que las instituciones de la sociedad cons-
truyan un sentido colectivo sobre los valores de igualdad, de lo contrario, las politicas
educativas que se enfoquen en esa drea serdn inviables?'.

Cuando las condiciones de educabilidad son favorables toda persona es educable.
Con esto, el éxito escolar no puede atribuirse solo al potencial individual del estudian-
te. Se reconoce que los elementos del entorno fomentan o dificultan los aprendizajes
escolares y las potencialidades del estudiante, en especial de aquellos que viven en con-
diciones de pobreza®. Por tanto, si las politicas educativas promueven condiciones de
educabilidad, los nifios y nifias dejan de ser considerados responsables de sus condicio-
nes familiares, econémicas o socioculturales, pues el sistema educativo se encarga de
superar esas dificultades®. Ana Toscano* sostiene que algunas instituciones escolares
estdn mejor preparadas para medir sus propias politicas que para ajustarlas a las diversas
necesidades de sus estudiantes. Por el contrario, las escuelas que generan condiciones de
educabilidad invierten en la situacién inicial del educando. De este modo, atienden a
las diversas necesidades, buenas relaciones afectivas, junto con normas, mecanismos de

Y TOSCANO (2006): 153-185.

20 NAVARRO (2017).

2 TARABINI y BONAL (2008).

22 BONAL Y TARABINI, (2013): 67-88.
2 NAVARRO (2017).

24 TOSCANO (2006).
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accién y horarios que se adaptan a las condiciones de nifios y nifias”. En este sentido,
el Estado garantiza una educacién basada en la equidad y justicia social, liberada de
las reglas del mercado.

IV. EDUCACION Y MERCADO

El sistema de financiamiento de la educacién chilena tiene su origen en reformas disefia-
das a principios de la década de 1980, donde se permite la administracién de la educacién
a privados. En este contexto, el sostenedor educacional recibe una subvencién del Estado
por estudiante matriculado, a esto se le conoce como mecanismo de voucher®. Este pago
es equivalente para establecimientos piblicos como particulares””. Con esto se debilita
la educacién publica, entre otras razones porque los establecimientos administrados
por privados tienen la capacidad de seleccionar y expulsar a nifios y nifias por razones
de rendimiento o comportamiento. En definitiva, la opcién por la educacién particular
produce segregacién. Junto a esto, existe una oferta de establecimientos educacionales
que fijan criterios de distincién social que incrementa la segregacién socioeconémica.

Dicha situacién profundiza la desigualdad educativa del pafs, esto se evidencia por
la existencia de escuelas para ricos (particular pagada), para clases medias (particular
subvencionada con y sin copago) y pobres (municipal). Este sistema garantiza segrega-
cién y no calidad de la educacién. No se orienta a lo colectivo y genera en la sociedad
divisién, falta de didlogo en las distintas esferas de la sociedad®.

En los contextos escolares rurales los establecimientos particulares también estable-
cen prdcticas propias del sector de servicios. Es decir, acciones o conjunto de actividades
destinadas a satisfacer una determinada necesidad de los clientes. Asi, debates sobre
educacién publica y de calidad cada vez estdn mds ajenos a la realidad de los estable-
cimientos rurales de La Araucanfa. Un ejemplo de esto es el caso de nifios y nifias que
estdn imposibilitados, por motivos técnicos, al acceso a educacién a distancia en el
escenario de crisis sanitaria.

V. METODOLOGIA

ara co ender el escenario socioeducativo y, por tanto, la experiencia cotidiana de
Para comprender el nari ioeducati r tanto, | riencia cotidiana d
profesores y profesoras que se desempefian en contextos escolares rurales, se recurre

» BONAL y TARABINI (2013).

26 ORELLANA y MIRANDA (2018): 95-156.
27 BELLEI (2016): 232-247.

2 VILLALOBOS y QUARESMA (2015): 63-84.
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a la tradicién de investigacién cualitativa. Esta metodologfa ha sido adecuada para la
investigacién en espacios de vida cotidiana®.

Los participantes son veinte profesores/as que se desempefian en contextos escolares
rurales de la Regién de La Araucania, en escuelas particulares subvencionadas.

Para indagar en la vida social cotidiana se utilizaron dos técnicas

1) semblanza (autobiografia breve) y

2) entrevista biogréfica.

La semblanza estd compuesta por relatos de vida que articulan la experiencia individual
con el contexto de social vivido. Estos relatos breves son escritos por el propio sujeto,
con la finalidad de referenciar situaciones vividas en un escenario social determina-
do®.

En el caso de la entrevista biogrdfico-narrativa permitié profundizar en la expe-
riencia social descrita en la semblanza. De este modo, esta técnica permite una textura
detallada donde el entrevistado/narrador tiende a compartir mucha informacién®'. Es
una técnica que facilita la continuidad del relato biogrdfico mediante la profundiza-
cién en aquellos acontecimientos significativos para el narrador. Ademds, permite al
investigador acceder a personas, lugares, documentos que constituyen ciertas huellas
o indicios para el investigador®.

Se analizé la estructura de la vida social cotidiana desde el programa socio-feno-
menoldgico®, mediante la identificacién de temdticas impuestas, y significatividades
interpretativas®. Las temdticas impuestas son condiciones sociales objetivas del contexto
donde la realidad estd dada. Son condiciones del contexto social impuestas al actor,
y que, por lo tanto, no controla ni domina. Las significatividades interpretativas son
un conjunto de interpretaciones (mutua) de los cédigos de accién de la comunidad
y el actor.

VI. RESULTADOS

En el escenario de vida social cotidiana en contextos escolares rurales, profesores y
profesoras experimentan situaciones que reflejan condiciones determinantes para el
desempeno docente y la calidad educativa.

¥ DENZIN y LINCOLN (2015); RUIZ e ISPIZUA (1998).
30 SANZ (2005): 99-116.

31 LOZARES y VERD (2008): 95-125.

32 SAN MARTIN (2018a): 65-83.

3 TOLEDO (2012).

3 SCHUTZ (2003).
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VII. LA FIGURA DEL SOSTENEDOR

En el caso de escuelas particulares subvencionadas, el sostenedor educacional tiene un
papel preponderante en la toma de decisiones financieras y pedagdgicas de la institucién
escolar. Es el encargado y responsable de administrar los recursos financieros y humanos,
pero también se ocupa de cultivar buenas relaciones con padres y apoderados, para
asf mantener o aumentar la matricula de la escuela. Para este propdésito, los profesores
deben contribuir a estos intereses para reducir costos y captar matriculas.

i. ...cuando yo estaba juntaba diez lucas y me retaban

En el contexto de aniversarios de escuelas se organizan alianzas y competencias entre
cursos. Para que una alianza resulte ganadora los profesores deben reunir dinero, cuyo
destino es ser invertidos en recursos para la escuela. En este caso, el profesor cuestiona
el ambiente de competitividad y el uso adecuado de los recursos. Asimismo, refiere a
la naturalizacién de la actividad en profesores que contribuyen sin cuestionamiento
CoN sus propios recursos:

“Entrevistado: ...habfa mucho interés de juntar dinero, si tenfan que poner plata
de ellos [profesores], por ejemplo, si tenfan que poner cincuenta lucas [miles
de pesos] para ganarle a la otra alianza, las ponfan, o juntar lefia, tenfa puntaje,
entones le pedfan [a los apoderados] metros de lefia, eso era una necesidad, pero
la directora dijo que con el dinero que se habia recolectado habia comprado una
combustién lenta para las salas, era como un millén, un millén y medio. Y cuando

yo estaba, juntaba diez lucas y me retaban...”®.

VIII. EL TEMA DEL CONFLICTO

Las escuelas de la regién de La Araucania estdn en medio de comunidades que prota-
gonizan el conflicto histérico entre Estado y pueblo mapuche. Esto ha repercutido,
entre otros aspectos, en la labor de profesores rurales. No obstante, la implicancia mds
importante es la exposicién cotidiana de nifios y nifas a la respuesta del Estado frente
a esta situacion. En general, las instituciones escolares prohiben a profesores abordar
la problemdtica, sin embargo, algunos de ellos establecen un compromiso pedagdgico
implicito que les estimula a dialogar sobre la situacién vivida.

3 EP 4, cita 20. La nomenclatura EP refiere a Entrevista Profesor, 2 corresponde al nimero de entrevista,
y cita 9 es el nimero de cita de la entrevista referenciada.
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i. ...tentamos probibido tocar el tema

A pesar de la prohibicién explicita a profesores para referirse a situaciones de detencién
de miembros de la comunidad, la profesora aborda el tema, y omite la posicién de la
escuela frente al conflicto mapuche:

“Entrevistada: ...es la realidad de las escuelas rurales en todos lados, en esta regin.
Tenfamos prohibido tocar el tema, porque, asi como en la comunidad habia gente
que estaba de acuerdo, igual habfa apoderados que estaban en contra. Entonces,
no podiamos tocar muy profundamente el tema del conflicto, pero yo constante-
mente en mis clases ponfamos ejemplos, el tema de la opinidn, de la construccién
de textos, todo iba relacionado con el tema mapuche™®.

En este sentido, el conflicto Estado-pueblo mapuche forma parte de un curriculum
oculto que es abordado mediante una visién pedagdgica. Desde esta perspectiva, en la
vida social cotidiana se observa que algunos docentes generan respuestas pedagégicas
que la institucionalidad educativa no aborda. Las condiciones de educabilidad son agra-
vadas por la presencia de instituciones que intervienen en el conflicto Estado-pueblo ma-
puche. Estas experiencias cotidianas de nifios y nifias no son atendidas por las politicas
educativas, las cuales centrar su interés en la concrecién del curriculum escolar en el aula.

IX. ENTRENAMIENTO SIMCE

El incentivo que genera los buenos resultados en Simce para una escuela rural, se tra-
ducen en mayor captacién de matriculados. Esto ha contribuido a que los profesores
prioricen tiempo y recursos en aquellas asignaturas que son objeto de medicién. En
consecuencia, emergen précticas irregulares que alteran la organizacién escolar y las
necesidades de aprendizaje de nifios y nifas.

i....y en la prdctica, solamente viéramos contenido Simce

La profesora entrevistada constata la condicién impuesta por la autoridad de la escuela,
respecto de la orden de omitir la ensefianza de algunas asignaturas no consideradas
importantes para la prueba Simce:

“...yo estaba a cargo de todas las asignaturas, hasta de artistica que se llama o tec-
nologfa, entonces ah{ estaba autorizada yo para mentir en el libro de clases, y en
la préctica, solamente viéramos contenido SIMCE”™ .

36 EPP 1, cita 41.
37 EPP 1, cita 3.
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X. EL INTERNADO

Elinternado en contextos escolares rurales tiene la funcién de contribuir con el derecho
al acceso a la educacién. Asi, cumple un papel de proteccién de derechos en tanto pro-
veen de las necesidades para que nifios y nifias puedan educarse. Sin embargo, la vida
social cotidiana de profesores rurales advierte vulneracién de derechos al no garantizar
las condiciones minimas de bienestar. Por el contrario, se observa que en algunos casos
el internado también es percibido como oportunidad de negocio.

i. ...entonces no tenian ni agua caliente a veces

Las pricticas irregulares en la administracién financiera afectan a nifos/as que por di-
versas razones deben hospedarse en internados de la escuela. No obstante, la profesora
entrevistada es testigo de las carencias debido a la falta de recursos. Asi, los nifios/as
denuncian ausencia de condiciones materiales bdsicas para su manutencién:

“Entrevistada: ...el cincuenta por ciento de los nifios del internado eran de lejos,
de Barros Arana, por ejemplo, y no conocia a las familias de los internos, venfan
dos veces al mes. A veces habia un aprovechamiento del sostenedor, entonces
no tenfan ni agua caliente a veces, cuando llegdbamos no se habfan bafiado, o
llegaban con el pelo mojado, entonces yo colocaba harto ojo en esas cosas. Por
ejemplo, les preguntaba por qué vienes con el pelo mojado, es que no hay secador
de pelo me decfan™.

En efecto, el papel del profesor rural, en algunos casos, también es fiscalizar las
précticas administrativo-financieras de las instituciones educacionales. Este rol es im-
prescindible, por cuanto no existe una fiscalizacién efectiva sobre la gestién administra-
tivo-financiera en los contextos escolares rurales.

XI. CONDICIONES MATERIALES PARA LA ENSENANZA

Al interior de la sala de clases se gestan las condiciones materiales para el aprendizaje de
nifios y nifias. Por lo cual los docentes rurales deben disponer de una serie de recursos
que faciliten la comprensién de las materias, y aporten a la realizacién de las actividades
escolares. A pesar de esto, en la vida social cotidiana, los profesores deben lidiar con
la falta de recursos minimos para la ensefianza.

3 EPP 5, cita 47,
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i. ...usted va y pide un material, y no estd

La docente entrevistada debe solventar la compra de materiales mediante el uso de su
dinero personal. Esto es un aspecto problemdtico que afecta la calidad de la ensehanza:

“Entrevistada: En esa época, no existfan los fondos SEP [Subvencién Escolar
Preferencial]. Ahora existen los fondos SED, pero resulta que estdn destinados para
otras funciones. Usted va y pide un material, y no estd, entonces qué tengo que
hacer yo..., con mi sueldo compro todo el material que necesito y me lo llevo™”.

Sin duda, los resultados descritos grafican, en parte, la ausencia de educabilidad
presentes en algunas escuelas rurales de la Regién de La Araucania. Luego, esta situa-
cién se expresa en indices crecientes de desigualdad que advierten que la calidad de
educacién se debe a un sistema sostenido por un tipo de modelo que no repara en la
educacién como un derecho social.

XII. DISCUSION Y CONCLUSIONES

Para avanzar en una educacién con miras a favorecer a las condiciones de educabilidad,
es preciso transformar el cardcter subsidiario del Estado. En educacién, la subsidiariedad
ha implicado libertad de ensefanza en el sentido de situar la educacién de nifios y nifias
como un servicio administrado bajo criterios convencionales de mercado.

La libertad de ensefianza en la educacién estd garantizada por la actual Constitu-
cién, y expresa una libertad econémica absoluta para que los agentes administradores
de recursos en las instituciones educacionales tengan libertad de decisién sobre estos.
En este escenario, el papel del Estado se reduce a vigilar la oferta educativa. Al respecto
en la Constitucién se senala:

“La libertad de ensenanza incluye el derecho de abrir, organizar y mantener esta-
La libertad d luye el derecho de ab g y

blecimientos educacionales. La libertad de ensefianza no tiene otras limitaciones

que las impuestas por la moral, las buenas costumbres, el orden publico y la se-

guridad nacional™.

En efecto, las fisuras provocadas por una suerte de libre albedrio promovido por
la Libertad de Ensenanza en la Educacién han mantenido a la educacién rural en un
letargo que se evidencia en pricticas propias del siglo pasado. En este sentido, la sub-
sidiaridad o politica del voucher se ha instalado como una oportunidad de negocio,
mediante la cual el mercado de la educacién genera oferta educativa con el objetivo

3 EPE 4, cita 46.
* Constitucion Politica de la Repitblica de Chile (2005): art. 19 n.° 11.
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de disputar el mdximo de subvencién posible. Es decir, la rentabilidad estd dada por la
cantidad de nifios/as matriculados y, por supuesto, por la reduccién de costos. Por una
parte, esta rentabilidad se constata en la captacién de clientes, lo cual, en el lenguaje
cotidiano del mundo escolar rural, se denomina como busqueda de matriculas. Por otra
parte, la maximizacién de recursos que permite disminucién de costos se manifiesta
en la carencia de materiales para ensefianza, y escasa mantencién de infraestructura.

El derecho a la educacién consagrado en la Constitucién se dispone como un
conjunto de rasgos generales donde el Estado fomenta la cobertura, la diversidad de
proyectos educativos y la obligatoriedad de la familia para educar a sus hijos, y decidir
dénde hacerlo,

“...el aumento de la oferta educacional es acompafiado del desmantelamiento y
precarizacién del sistema escolar y, consecuentemente, de la caida de la calidad
educacional™.

Pese a esto, la capacidad de elegir es condicionada por ofrecimientos indebidos mo-
tivados por la vulnerabilidad econémica de algunas familias. De este modo, Adela
Cortina*? observa que para el mercado la pobreza se transforma en algo deseable porque
se contenta con satisfacer aquellas necesidades urgentes.

La respuesta constitucional, y de las politicas frente a las fisuras del sistema edu-
cativo debe considerar a la educacién como un derecho social. Esto implica que el
sistema politico, econémico, social y la institucionalidad educativa se dispongan a un
cambio de paradigma®. Para el caso regional; participacién, identidad étnica, territo-
rio, conservacién del patrimonio cultural y natural, deben ser relevados en el disefio de
politicas educativas rurales a través de reformas curriculares, programas de formacién
docente y gestidn escolar rural.

XIII. EDUCACION CON PERTINENCIA CULTURAL

Las politicas educativas en materia de educacién con enfoque intercultural convergen
en el Programa de Educacién Intercultural Bilingiie y la incorporacién de la asignatura
de Lengua Indigena Mapunzugun. Esta politica educativa no ha surtido el efecto de-
seado el cual es fortalecer la identidad cultural. Si bien es cierto, en la Ley General de
Educacién* se promueve que el sistema educativo debe reconocer y valorar al individuo
en atencién a sus particularidades culturales, lingiifsticas, creencias y tradiciones; en

4 MACIEL e NETO (2004): 49.
42 CORTINA (2019).

4 ALARCON y DONOSO (2018).
“ LGE (2010).
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general las instituciones educativas reproducen visiones monoculturales y folclorizadas
sobre la identidad y las tradiciones mapuche. Asi mismo, la Ley General de Educacién
no distingue el sentido patrimonial de la tradicién y formas de vida, propias en las
comunidades mapuches. Por el contrario, se asimila la interculturalidad como parte
de necesidades educativas especiales, con lo cual se espera que la educacién se adectie
a las condiciones de la otredad, en estados de no autonomfa del individuo:

“...se efectuardn adecuaciones curriculares para necesidades educacionales especifi-
cas, tales como las que se creen en el marco de la interculturalidad, de las escuelas
cdrceles y de las aulas hospitalarias™.

Este enfoque desde la diversidad despoja la condicién de pueblo a las comunidades a-
puche, por tanto, restringe toda posibilidad de una educacién con pertinencia cultural.

La institucionalidad educativa requiere posicionarse desde la propia comprensién
del sujeto respecto a su tradicién e historia. Esto significa abrir la discusién constitucio-
nal que considere a la educacién con enfoque territorial y participativo para propiciar
espacios educativos donde la comunidad reasuma y resignifique su identidad cultural.
Esta tarea requiere desnaturalizar aquellos marcos interpretativos y de conocimientos
que se han naturalizado en el escenario escolar.

La educacién rural en La Araucania ha sido depositaria de un campo de conocimien-
tos y prdcticas que han colonizado la vida social cotidiana, hasta el punto de desconocer
lo propio, o lo que se denomina como epistemicidio?”. Un simple ejercicio es pedir a
un nifio o nifia que identifique el nombre de algunos drboles nativos, y luego haga lo
mismo con un pino o eucalipto (plantaciones introducidas), es probable que tenga éxito
en esta tltima tarea. Si este fallo ocurre en un simple ejercicio, cudnto mds no ocurrird
en el campo de los saberes, lengua y prdcticas tradicionales que han sido relegadas por
saberes pertenecientes a la tradicién de Occidente.

XIV. NUEVAS CONDICIONES DE EDUCABILIDAD

Las condiciones de educabilidad facilitan los procesos de aprendizaje y ensefianza, siem-
pre y cuando estos procesos ocurran en un ambiente de equidad y justicia social. Sin
embargo, en la regién de La Araucania, la educacidn en sectores rurales estd mediada por
tensiones politicas, sociales y econdmicas que violentan el espacio escolar y sus relaciones.

Lo anterior representa una huella de desigualdad dificil de borrar mediante po-
liticas educativas asistencialistas. Por el contrario, se deben promover condiciones de

4 LGE (2010): art. 23.
4 MOYA (2007): 229-258.
47 SANTOS (2013).
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educabilidad para una escuela justa®®. En este sentido, la educacién como un derecho
social debe enfrentar la vulneracién de derechos que nifios y nifias experimentan en
La Araucanfa, mediante politicas educativas basadas en el didlogo intercultural® en
un marco de convivencia intercultural.

De este modo, se deben redireccionar los recursos financieros y humanos hacia la
gestién de programas educativos participativos, donde la comunidad escolar identifique
sus propias problemdticas socioeducativas y decida sobre ellas. Por supuesto, y a raiz
de la gestién deficiente de los recursos, se requieren nuevas figuras institucionales, por
ejemplo, una contralorfa para la gestién de escuelas rurales, que se mantenga vigilante
respecto del uso de recursos.

Asimismo, las politicas educativas para escuelas rurales en La Araucania requieren
un disefio que considere el desarrollo profesional para el docente rural. Esto implica
cuestionar y reevaluar la formacion inicial, dado que la formacién docente excluye el
escenario escolar rural. En general, el disefio de las mallas curriculares de las pedagogias
no atiende a la vida social cotidiana de la escuela rural. Por esta razén, un principio
podria ser la formacién basada en la ecologia de saberes™. Este paradigma permite
el reconocimiento de la existencia de una pluralidad de conocimientos mds alld de
conocimiento cientifico.

En definitiva, se deben explorar y discutir nuevos constructos para superar las
condiciones de educabilidad en escuela rural en La Araucanfa. La educacién como
un derecho social, promocién educativa del patrimonio cultural, ecologia de saberes,
participacién de la comunidad escolar y desarrollo profesional para el docente rural
serfan los principios que requiere el disefio de politicas para enfrentar la desigualdad
en materia socioeducativa.
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[. INTRODUCCION

ha nueva Constitucion. Una propuesta desde la Araucania es el titulo de este li-

bro que recoge los debates de un proceso constituyente en el que participardn
muchos actores nacionales y regionales. La propuesta hipotética principal se relaciona
con un planteo compartido sobre la situacién politica actual de la Macrorregién Sur
(Wallmapu), caracterizada por la violencia, la pobreza, la discriminacién y el racismo
existente. En este sentido, buscamos precisar esta res politica que presenta muchas di-
mensiones y ejes de una conciencia histérica de la cual surgen la memoria y la utopia
de las comunidades indigenas. Creemos que una nueva apuesta del proceso constitu-
yente debiese asumir la compleja deuda histérica con los pueblos originarios que han
sido despojados de su territorio, lo que ha repercutido con fuerza en su organizacién
econdémica, social y cultural de este dltimo siglo y medio'. Ahora bien, pese a esta
compleja situacién politica nos parece que hoy es posible aventurar un verdadero did-
logo, lo que en los dltimos afios se ha expresado en diversos procesos, que se expresan
en la opinién publica, regional y nacional, que avanzan en la discusién politica sobre
el futuro, donde se consolidan nuevas experiencias de gubernamentalidad territorial y
de gestion politica intercultural/decolonial.

Es preciso reflexionar los presupuestos de la filosoffa y la teorfa politica que eviden-
cian que en las sociedades histéricas concretas no solo existirfa la facticidad del poder
(como dominacién), sino que la expresion del poder en una sociedad democritica,
siempre comporta aspectos normativos. En este sentido, es preciso observar la existencia

! MARIMAN, CANIUQUEO, MILLALEN y LEVIL (2006).
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de una larga historia de asimetrias llevadas a cabo por el Estado y la sociedad chilena
hacia los pueblos indigenas durante todo el siglo XX*. También es preciso tener presente
los incontables esfuerzos generados por diversos actores por avanzar en la construccién
de un verdadero didlogo interétnico e intercultural. Cabe sefialar que desde el despojo
de los territorios indigenas, la estrategia de los dirigentes mapuches ha sido intencionar
un didlogo permanente con el Estado chileno. En vistas de poder elucidar este camino
de didlogo y resolucién politica es preciso mencionar la conflictividad propia de los
problemas politicos de La Araucanfa —estructurales y no contingentes— y, sobre todo,
tomar en cuenta muchas bisquedas, efectuadas en estos dltimos afios, por parte de
indigenas, politicos, empresariales, educativos y religiosos de la regién?, ademds de los
planteamientos efectuados por representantes de la Cdmara Alta*.

No estd de mds sefialar que este problema politico central no se puede reducir a
las meras opiniones o especulaciones que difunden los medios de comunicacién, sino
que se trata de comprender que no existen posiciones ideoldgicas uniformes en todos
los sectores. Hoy es preciso admitir que una parte importante del espectro politico
mapuche y no mapuche, lo que se refrenda en innumerables documentos referidos
en la bibliografia, ayudan a visualizar que las reacciones de todo el panorama politico
nacional, desde las posiciones de izquierdas hasta las mds conservadoras, son variadas
y mayoritarias en relacién con la bisqueda de una solucién politica de futuro. En
este punto, la Constitucién que el pafs requiere construir necesita profundizar en
una agenda intercultural, lo que implicaria situar el reconocimiento constitucional
y la plurinacionalidad como las bases minimas de un nuevo orden politico-juridico
nacional, lo que, a su vez, permitird plantear nuevas exigencias ligadas con la gober-
nabilidad y la autodeterminacién de los territorios con presencia mapuche relevante.
En este sentido, consideramos que solo a partir de una nueva perspectiva del derecho
y de la politica internacional se pueden desamarrar los principales problemas politicos,
al considerar un estatuto juridico diferenciado que deberian alcanzar los territorios
interétnicos al interior del territorio nacional; como lo exigen las regiones I, Il y V,
la IX, y la XII.

Por otra parte, valoramos la discusién que dardn los constituyentes, en tiempos
de elaboracién de una carta fundamental, ahondando en lo politico, en los derechos y
deberes propios de un pais que asume su diversidad cultural. En suma, es necesario que
la discusién de la Agenda Intercultural de la Constitucién constituya un hito decisi-
vo que proponga cuestiones transversales para la Macrorregién Sur y para La Arauca-
nfa, considerando que los conflictos contingentes en esta drea no se resolverdn en un
gobierno determinado ni tampoco por parte de un conglomerado partidario particular.

2 BENGOA (2012; CORREA y MELLA (2010); FOERSTER (2018); PINTO (2015).

> ANINAT, FIGUEROA y GONZALEZ (2017); CAPA (2017); COTAM (2003); COMUNIDAD HISTORIA
MAPUCHE (2015).

4Véase, entre otros, HUENCHUMILLA (2017); QUINTANA (2021).
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Aunque se considere iluso, por parte de algunos sectores extremos, en el Chile actual
se mantienen vigentes las posibilidades de un didlogo genuino, donde las posibilidades
que ofrece un proceso constituyente son vastas al proponer un proyecto politico de
futuro, que vaya mds alld de los intereses parciales de las élites, de los proyectos partida-
rios y de los representantes de lo que podriamos denominar una politica pequefia. Esto
implica que la Convencién Constituyente no debiese quedar paralizada por los incum-
plimientos y ambigiiedades del Estado chileno frente a las propuestas de la Comisién
de Verdad Histérica y Nuevo Trato ni tampoco frente a una serie de acuerdos parciales
con comunidades especificas que han derivado en un sinndmero de litigios particulares
que terminan zanjdndose en la Corte Interamericana de Justicia. Constatamos, en este
sentido, que resulta imperioso proponer nuevas formas de didlogo que posibiliten la
apertura de nuevos caminos politicos orientados hacia una democracia intercultural
que permita la resolucién de conflictos interétnicos e interculturales’. Estas ideas co-
mienzan a prosperar en un mundo cada vez mds globalizado, donde los problemas ya
no se limitan a una dimensién nacional, sino que deben ser tomado en cuenta en su
dimensién mundial como, por ejemplo, en el caso bursdtil, en la comprensién de los
efectos de la pandemia, en la realidad generalizada de las migraciones, en los flagelos
del narcotrdfico, en la trata de personas, en los paraisos fiscales, en el terrorismo, etc. Es
este mundo globalizado donde los problemas sociopoliticos que afectan a los pueblos
indigenas requieren que se avance en un planteamiento multiescalar donde lo local,
lo nacional y lo global puedan interceptarse.

En efecto, si nos encontramos frente a un problema de politica estructural no es
posible limitarse a la deuda histérica que se tiene con los pueblos originarios, sino es
preciso superar muchos afios de politicas publicas monoculturales, definidas por el
Estado y las instituciones nacionales, que no han sido formuladas acorde a las caracteris-
ticas de los territorios interétnicos y de sus gentes, sino, mds bien, que han reproducido
la imagen estereotipada de una sociedad chilena que usa la diversidad cultural para
sus propios fines. Este serfa en parte el origen del enojo (illkun) de sectores crecientes
mapuche®, lo que ha sido reconocido por un sector mayoritario de la sociedad nacional.
Las sucesivas luchas sociales y de resistencia que se han vivido, y se siguen viviendo
en el Wallmapu, entonces no son cuestiones de acontecen en el Chile de hoy, sino
constituyen una herencia de afios donde la falta de didlogo entre el Estado chileno, la
sociedad chilena y las comunidades mapuche ha sido generalizada’.

> FAUNDES (2020).
¢ CORREA y MELLA (2010).
7 MARIMAN, VALENZUELA y CORTES (2015).
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II. ;LA PLURINACIONALIDAD, LA AUTONOMIA
Y AUTODETERMINACION SON POSIBLES?

Frente al escenario que hemos planteado, desde una perspectiva de la investigacién
cientifica ligada al ejercicio de la filosofia y de la ciencia politica, resulta crucial para un
colectivo politico que pretenda elaborar un proyecto de largo alcance poder deliberar
acerca de las condiciones juridicas y politicas que podria llevar adelante la construccién
de un pafs social y politico diverso; donde el proceso constitucional permita conducir
a una respuesta positiva orientada a un futuro politico de las autonomias regionales®.

Durante los tltimos afios, en las regiones interétnicas se han difundido instrumen-
tos internacionales que hacen hincapié en la relevancia de asegurar el respeto por la
diversidad cultural y la lucha contra la xenofobia, el racismo y la discriminacién. En
efecto, se ha hecho patente la necesidad de avanzar en las Consultas Indigenas en el
marco del Convenio 169, firmado el afio 2009 por el Estado de Chile. Existen otros
instrumentos como la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas, aprobada por la Asamblea General de la Organizacién de las Na-
ciones Unidas en octubre de 2007, que fue aprobada por la Asamblea General el jueves
13 de septiembre con ciento cuarenta y cuatro votos a favor, cuatro en contra y once
abstenciones. Este estdndar politico-juridico constituye el estatuto mds apropiado para
definir los derechos indigenas en la actualidad, ya que corresponde a un reconocimiento
que lleva consoliddndose por mds de quince afos en la escena mundial. A partir de
estas legislaciones, se comienzan a suscribir como vélidas las demandas histdricas de
los pueblos indigenas que no se limitarfan a su reconocimiento en el dmbito cultural,
sino que permitirfan asegurar la consolidacién de otros derechos como los econémi-
cos y politicos. En efecto, esta declaracién de la ONU? considera el reconocimiento
de los pueblos indigenas como un derecho humano; por lo tanto, se erige como una
obligacién de los Estados por ir avanzando en propuestas constitucionales que per-
mitan dar cumplimiento a estos acuerdos. Con certeza estos cumplimientos deben
ser considerados dentro de la dindmica propia de los contextos politicos de cada pafs,
para inspirar procesos democrdticos basados en la justicia y en la paz. De este modo
serfa aceptable superar los desacuerdos, los intereses politicos y econémicos, a veces
sesgados y mezquinos, por intentar avanzar en la construccién de bienes comunes, que
sostengan las columnas de la compleja y diversa vida social y que, a su vez, permitan
colaborar con el pleno reconocimiento de los derechos indigenas.

Es sabido, por muchas experiencias politicas exitosas en el trato de las minorfas,
asi como por la evolucién de las leyes, que emergen en una sociedad democrdtica de
derecho, que deben existir replanteamientos fundamentales que apunten a asegurar los

s TWGIA (2019).
9 ONU (2007).
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derechos indigenas a mediano y largo plazo. Por desgracia, como es posible observar en
el actual escenario politico nacional, casi siempre las principales dificultades provienen
de miradas cortoplacistas de los actores regionales y nacionales, que se encuentran
preocupados de acrecentar o perder poder fictico.

La ciencia politica, desde una perspectiva comparada, nos entrega varias concep-
tualizaciones y realidades diferentes que ayudan a debatir en clave iberoamericana el
reconocimiento de las comunidades indigenas. En este sentido, el concepto del Estado
plurinacional nace, en gran medida, debido a la fundacién de los Estados nacionales
americanos. Esteban Ortiz sefiala:

“la plurinacionalidad aparece como un concepto que permite entender al Estado.
El Estado de la teoria cldsica reconocia que dentro de una organizacién politica
con territorio, independencia, poblacién y soberanfa solo podia existir una na-
cién: la nacién-Estado. La plurinacionalidad llega a romper este esquema con su
postulado de muchas naciones dentro de un solo Estado™.

En efecto, a la gran mayoria de los pueblos originarios, durante el siglo XIX, se les
integré bajo una asimilacién cultural al Estado-nacidn, relaciondndolos con algunas
concepciones muy bdsicas de ciudadania, lo que produjo que la poblacién indigena
pasara a concebirse como campesinos, obreros y jornaleros. Si bien cada pafs tuvo un
proceso distinto en su trato con los pueblos originarios, al parecer, no constituiria bajo
ninguna premisa un ideario politico-juridico necesario, requiriéndose avanzar en la
construccién y consolidacién de un Estado plurinacional.

La discusién en torno al Estado plurinacional ya se encuentra presente en diferentes
espacios de deliberacién politica como los que se efectuaron en la Comisién Asesora
Presidencial de La Araucania. El texto propuesto expresa estas discusiones en el punto
2.1.1, concluyendo:

“Finalmente, como parte de su andlisis en esta materia la Comisién debatié la
posibilidad de que este necesario reconocimiento incorporara el concepto de
plurinacionalidad al interior del dnico Estado de Chile. Sin embargo, en este
punto no se logré consenso entre los comisionados y por ello la propuesta no
incluye dicho concepto™!.

Todas estas consideraciones pueden tener interpretaciones disimiles, pero ante
todo demuestran que los temas ligados al reconocimiento constitucional, a la pluri-
nacionalidad y a la autodeterminacidn, si bien constituyen problemdticas complejas,
ya no corresponden a tabues o a cuestiones que no pueden explicitarse. En efecto,
nos parece que estas nociones hoy pueden servirnos para discutir, deliberar y llegar a

10 ORTIZ (2017): 2.
' CAPA (2017).
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consensos politicos, que respondan a acuerdos de un Estado democrético de derechos;
en que puedan participar todos los actores en pos de asegurar la justicia, la paz y la
convivencia de los diferentes actores de las regiones interétnicas.

I1I. ALGUNAS IMPLICANCIAS
DE LA NUEVA CONSTITUCION EN LA ARAUCANIA

El proceso constituyente chileno es en la actualidad el espacio politico mds importan-
te para pensar y proyectar una politica de futuro para el pais y para la Regién de La
Araucania. En este sentido, constituye un proceso que en su mayoria fue aprobado
por el voto popular en las tltimas elecciones, lo que incluye al padrén electoral de la
poblacién de La Araucania.

Mds alld y mds acd de los cdlculos politicos que hacen las diferentes coaliciones
que disputan el poder politico en Chile, es un hecho innegable que el proceso consti-
tuyente no solo abre posibilidades que permiten construir una agenda politica ligada
a los pueblos indigenas, sino que consolida un camino orientado a generar acuerdos,
que rompan la tradicién de un estado monocultural. Aunque no existen posiciones
del todo convergentes, es posible observar las diferentes perspectivas que comienzan
a asumir los diferentes partidos, en un proceso innovador que permite avanzar en la
discusién de estos temas politicos y juridicos que resultan de la mdxima importancia
para los territorios interétnicos.

El abogado mapuche Salvador Millaleo senala:

“los pueblos originarios son sujetos colectivos organizados en entidades e insti-
tuciones histdricas y politicas, que guardan y desarrollan una identidad, historia,
idioma y cultura comunes. Su conformacién y presencia es anterior a la creacién

del Estado™?.

En esta linea y en conformidad con el derecho y las leyes que pregona: “el derecho
al territorio, a la identidad, y a la autonomia comienzan a formar parte del lenguaje
constitucional”.

En este sentido, mientras los actores politicos contindan disputdndose la participa-
cién protagénica en el proceso constituyente y frente a una limitada mirada de futuro en
relacién con los temas que la Carta Magna debiera considerar a los pueblos indigenas,
es preciso mencionar que un aporte sustancial a la discusion puede aprovecharse de la
experiencia internacional atesorada por la ONU", que ha permitido integrar nuevos

12 MILLALEO (2018): 243.
13 BENAVIDES (2010): 241.
“ONU (2007).
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marcos juridicos y politicos en algunos Estados latinoamericanos, los que han compren-
dido las exigencias de la gobernanza global y han asumido los contextos heterogéneos en
una escala de derechos donde surgen nuevas posibilidades para considerar las diversas
reivindicaciones juridicas, politicas y culturales de los pueblos originarios.

Ahora bien, en cuanto a las aristas tan poco discutidas como la plurinacionalidad
y la autodeterminacién de los pueblos indigenas, se requiere considerar las experien-
cias de otras Cartas fundamentales que definen un catdlogo de nuevos y complejos
derechos relacionados con la autonomia y la autodeterminacién. Con esto queremos
insistir que un debate sobre el reconocimiento nacional de los pueblos indigenas que
no considere la discusién en torno a estos nuevos derechos politicos y juridicos no
logrard avanzar en el proceso politico vinculado a esta temdtica. Con esto queremos
recalcar que buena parte de la legislacién, que contempla nuestra Constitucidn, se
erige desde un prisma monocultural homogeneizante que no resulta atingente a los
desafios actuales ni permite resolver conflictos interétnicos desatendidos durante los
dos siglos anteriores.

IV. CONCLUSION

Considerando lo que hemos planteado es posible afirmar la posibilidad real de esta-
blecer un didlogo politico en y para el Wallmapu. Algunos podrian considerar que este
reconocimiento de la deuda histérica no explica a cabalidad el espiral de conflictos y
de violencias contempordneas que se viven en la regién, ya que no permiten visualizar
otros aspectos ligados a la falta de representatividad politica o, bien, a los instrumen-
tos politicos insuficientes que ha dispuesto el Estado chileno para dar cuenta de la
diversidad cultural de los pueblos originarios del pais. Si llevamos al extremo esta
argumentacién la Convencién Constituyente no aportarfa mucho a las posibilidades
de los pueblos indigenas.

Por otra parte, existen quienes podrfan aducir que, a la luz de la experiencia inter-
nacional, la situacién del Wallmapu se asemeja a mucho de la realidad de los territorios
interétnicos americanos; por esto, una nueva Constitucién podria posicionar algunos
espacios politicos que permitirdn responder a una nueva generacién de derechos in-
digenas, que se sitdan en diferentes Cartas Magnas de distintos paises latinoamerica-
nos.

A partir de nuestra experiencia intercultural en La Araucania nos parece que la
dindmica politica del actual proceso constituyente del pais necesita urgente fortalecer
una discusién genuina que abra reales oportunidades en la escritura de esta Carta
Magna. Desde lo expuesto queda claro que existe un terreno de decisiones que estdn
atn indeterminadas. En este sentido, la nueva Constitucién podria enriquecer mucho
mds este debate politico-juridico si adoptara el prisma de una politica intercultural/
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decolonial, orientado a develar las ambigiiedades y falencias del actual sistema politico.
Esta perspectiva supone nuevas exigencias politicas para los sectores ideolégicos y para
partidos que tengan representacién en la Convencién. Para que la nueva Constitucién
del Estado chileno supere las limitaciones monoculturalistas de una formacién estatal
nacionalista y logre superar los escollos contingentes, que no han logrado establecer las
bases de una convivencia social juridica y politica en la Macrorregién Sur, es preciso
generar un reencuentro politico y ciudadano real entre el pueblo mapuche y la socie-
dad chilena. Tal como lo exponen algunos senadores y diputados de forma explicita,
la politica es el arte de actualizar las opiniones de una manera responsable y de cara
a los que no piensan como uno. A nuestro parecer, este es el trasfondo politico del
pluralismo politico que deberia potenciarse en los territorios interétnicos.

En este sentido, la diferencia entre la IX Regién y las demds regiones del pais radica
en que estamos en presencia de un vasto y complejo territorio interétnico e intercul-
tural que solo puede aspirar a un proyecto de justicia y paz en la medida en que sus
actores logren asumir su agenciamiento. Sin duda, son muchos los actores politicos
y econdémicos, y variados los intereses que estdn en juego. Tal como sefialan algunos,
los esfuerzos de estos tltimos afios deberfan orientarse a avanzar en la consolidacién
de espacios de didlogo efectivos en pos de la convivencia intercultural, que se logra a
partir del bien comuin, la justicia y la paz.

Recuperar las confianzas entre todos los actores politicos y poner en valor los
nuevos entendimientos que se producen entre culturas, significa también avanzar en
la construccién de nuevos pactos politicos que apunten a la plurinacionalidad y a la
autodeterminacidn, en tanto desafios politicos relevantes en nuestro Chile actual. Lo
que se ansia de esta discusién politico-juridica es poder orientar la discusién hacia la
construccidn y legitimacién de un verdadero didlogo politico, que asegure las exigentes
metas politicas que deberfan institucionalizar canales permanentes de participacién y
consulta al pueblo mapuche de la IX Regién. En esta busqueda, por asegurar la par-
ticipacién y colaboracién del pueblo mapuche, considerar la evidencia internacional
resultard bastante enriquecedor.
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¢ACCESO O CALIDAD?:
REFLEXION DEL DERECHO A LA SALUD
PARA UNA NUEVA CONSTITUCION

Ignacio Pino Espinoza
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO

[. INTRODUCCION

Nuestra actual Carta Fundamental establece en su articulo 19 n.° 9 el derecho
a la proteccién de la salud. Cuya carta estipula que el Estado protege el libre e
igualitario acceso a las acciones de promocidn, proteccién y recuperacién de la salud,
como, también es deber preferente del Estado garantizar la ejecucién de las acciones
de salud, sea que se presten a través de instituciones publicas o privadas. A su vez, cada
persona tendrd el derecho a elegir el sistema de salud al que desee acogerse. A partir de
lo expuesto, es posible inferir que nuestra actual Constitucién no garantiza el derecho a
la salud, sino el derecho al acceso a la salud. Al realizar un andlisis respecto de la glosa
que estd inserta en la Constitucién, lo que queda de manifiesto es un derecho limitado
al acceso. Esto implica que el Estado chileno garantiza la posibilidad de acceder a un
sistema publico o a un régimen privado’. En definitiva, lo que se garantiza no es el
contenido social de esos derechos, sino los contenidos asociados a la libertad?.

El estallido social originado en octubre de 2019 emerge por la desigualdad de
ingresos de los chilenos, lo cual incide en el acceso y calidad a los servicios de salud.
En este sentido, la OECD afirma en su informe sobre indicadores sociales de 2011:

“Chile es el pais de la OCDE con mayor desigualdad de ingresos (coeficiente de
Gini de 0.50), mucho mayor que el promedio de la OCDE de 0.31. A su vez, el
38% de los chilenos reportan que le es dificil o muy dificil vivir de sus ingresos

actuales™.

! GOYENECHEA (2019): 7-12.
2 ALLARD, HENNIG y GALDAMEZ (2016).
3 OCDE (2011).
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A propésito del derecho a la salud, la encuesta de opinién publicada por el INDH
de 2015 sefala que, el 82,3% de los consultados opina que obtener una atencién en
salud de calidad depende de cudnto se puede pagar”.

El sistema de salud chileno asimilado a la seguridad social e instituido en funcién
de lo descrito antes, es persistente y de estructura desigual’. En efecto, producto de la
desigualdad estructural inherente del sistema, las personas de clases socioeconémicas
mds bajas poseen menos probabilidades de acceder a los servicios de atencién médica
de calidad que las de clases socioeconémicas mds altas con la misma necesidad de
salud®. Por tanto, la presente reflexién tiene como finalidad analizar el sistema de
salud chileno, reflejando cada una de sus aristas con una sélida revisién de la litera-
tura donde quedard de manifiesto las deficiencias estructurales del modelo salud, su
escaso nivel de apoyo a los grupos minoritarios, el oportunismo de los seguros priva-
dos como, también, proponer, segtin la evidencia, una propuesta de politica publi-
ca.

II. PERSPECTIVA INTERNACIONAL
SOBRE EL SISTEMA DE SALUD DE CHILE

En lo que se refiere a indicadores de salud, el progreso que ha presentado Chile en
las dltimas décadas, respecto de la mortalidad infantil, materna y general, es notable,
llegando a cifras comparables con las de paises desarrollados’. El Estado de Chile
presenta una larga tradicién de politicas sociales que han contribuido a expandir la
cobertura de la atencién de salud y a elevar los indicadores sanitarios a los niveles que
hoy presenta el pais®. En la actualidad Chile, junto con Cuba y Costa Rica, presenta
los mejores niveles de salud de América Latina’. Los indicadores acerca del estado de
la salud de la poblacién en Chile se ubican entre los mejores del continente y muy cerca
de los de paises desarrollados'. Asi, desde una perspectiva internacional el sistema de
salud chileno parece ser un modelo para seguir. Sumando a esto, lo logra con uno de
los gastos sanitarios mds bajos de la OCDE, por lo que ademds, resulta ser eficiente".

Sin embargo, a pesar de los positivos e importantes resultados, estos no han bene-
ficiado de la misma forma a toda la poblacién, existiendo, en la actualidad, una gran

4INDH (2015).

> VERGARA (2010).

© REIBLING & WENDT (2011): 1-16; VAN DOORSLAER, MASSERIA & KOOLMAN (2006): 177-183.
7 MONTOYA, BARILARI, MADRID & RAMIREZ (1998): 122-128.

8 OLAVARRIA (2005b).

> BECERRIL, REYES y ANNICK (2011): 132-142.

10 CEPAL (2003).

' GOYENECHEA (2019).
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variabilidad de estos indicadores al desagregarlos en los distintos niveles de organiza-
cién geopolitica, la cual representa la desigualdad del estado de salud de la poblacién
chilena'. En definitiva, Chile mantiene un sistema sanitario segmentado por riesgos
e ingresos, poco eficiente, que destaca por sus niveles de inequidad®.

El andlisis de los macroindicadores de salud da a conocer que los servicios publicos
sanitarios han respondido con prontitud a las emergencias y han sido la base sobre
la cual se han implementado los planes nacionales de salud y su desarrollo aparece
correlacionado con los positivos indicadores sobre el estado de salud de la poblacién
chilena'. No obstante, los servicios publicos de salud poseen una desigualdad en torno
al déficit de estdndares de calidad a lo largo del territorio nacional, lo que se traduce
en inadecuadas instalaciones, falta de médicos especialistas, largos tiempos de espera
para recibir atencién, como también falta de recursos y equipamientos para satisfacer
la demanda del servicio.

[II. DESIGUALDAD
DE ACCESO A LA SALUD

Se entiende por equidad en salud el esfuerzo de reducir diferencias sanitarias entre
grupos sociales, que son sistemdticas, evitables y consideradas injustas”. La l6gica de
la libertad de eleccién como pilar fundamental del sistema de salud, la cual se deriva
de la Constitucién de 1980, se puede cumplir dependiendo de la capacidad de pago de
los individuos. Asi, las personas que no tienen capacidad de pago para optar a seguros
privados, por defecto no tienen esa libertad y estdn forzadas a asegurar su salud en

16, En definitiva, el sistema de financiamiento del servicio de salud

el seguro publico
ha constatado que el acceso a la atencién en salud (desde las expectativas del usuario
en cuanto a calidad y diligencia) estd determinado por el ingreso que dispongan las
personas y no por los riesgos sanitarios o estados de enfermedad'”. Por tanto, segin el
andlisis es posible inferir que el principio de libertad no se expresa a cabalidad, ya que
la capacidad de poder adquisitivo restringe el derecho a la eleccién v, por tanto, cuya

l6gica de libertad de eleccidn resulta ser inconstitucional en la préctica.

12 MONTOYA, BARILARI, MADRID & RAMIREZ (1998).
3 CID y UTHOFF (2017); GOYENECHEA (2019).

4 OLAVARRIA (2005b).

5 \WHITEHEAD (1992).

16 FUENZALIDA (2010); GOYENECHEA (2019).

7 FUENZALIDA (2010).
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IV. DESIGUALDAD DE COBERTURA TERRITORIAL
Y SERVICIOS DE SALUD

La desigualdad en términos territoriales ha sido objeto de discusién en el dltimo
tiempo. La pandemia ha dado a conocer distintos escenarios donde se evidencia en
sus distintos dmbitos. Respecto a la cobertura territorial de los servicios de salud, estos
presentan serios indices de inequidad y capacidad los cuales se traducen dependiendo
de su capacidad hospitalaria, calidad de servicio e indices de eficiencia.

En este sentido, segun el estudio de Manuel Fuenzalida'®, es posible observar que
las mayores dotaciones de equipamientos hospitalarios pertenecen a las regiones que
superan el millén y medio de habitantes, tales como: Valparaiso, Biobio y Metropo-
litana. El resto del equipamiento se reparte en forma descendente entre las regiones
que ostentan entre un millén y doscientos cincuenta mil habitantes. Por consiguiente,
la distribucién desigual impacta en la capacidad de los complejos asistenciales. A su
vez, el estudio evidencié que los servicios de salud que acumulan mds poblacién sin
solucién a su necesidad de cirugfa son los de Vifia del Mar-Quillota (6 446), Araucania
Sur (5879) y Coquimbo (4248). Los que rednen mds personas sin solucién a consul-
tas de especialidad son los de Metropolitano Norte (32701), Araucania Sur (30615)
y Metropolitano Occidente (29978). A raiz del andlisis el estudio ejecutado por el
autor, Araucanfa Sur presenta mdximos en ambas listas, situacién que se agrava ain
mds, considerando que la poblacién usuaria es, en su mayorifa, de componente étnico
mapuche. En la mayorfa de los paises desarrollados, esto serfa considerado un grave
caso de discriminacién indigena®.

V. DEFICIENCIAS ESTRUCTURALES
DEL MODELO DE SALUD CHILENO

Las Isapres fueron creadas a partir del DFL n.© 3 del Ministerio de Salud de 1981, cuyos
principios inspiradores fueron asegurar la “libertad de eleccién” en el sistema de salud
y promover la inversién privada®. Asi, con solo el 18,5% de la poblacién (que utiliza
el seguro privado) ocupa cerca de la mitad de los recursos que se gastan en salud en el
pais, que representa cerca del 8% del PIB, a través de gastos en primas y pagos directos
de los hogares que constituyen un tercio del total?. Por otro lado, Fonasa recibié un
financiamiento mensual promedio de USD 50.94 por beneficiario y tiene un gasto de

8 FUENZALIDA (2010).

9 Thid.

20 GOYENECHEA (2015).
2! CID y UTHOFE (2017).
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USD 51.43, mientras que las Isapres recaudan USD 94.79 mensuales por beneficiario
y gastaron USD 69.63 en servicios de salud®. A partir de la evidencia planteada, es
posible apreciar que una de las principales causas del problema publico se produce
mediante su estructura y distribucién desigual de recursos, por ende, la poblacién se
segmenta en su acceso, donde el sistema publico presenta evidentes diferencias tanto
de calidad y oferta.

Por otro lado, la forma en la que se manifiesta el neoliberalismo y la subsidiariedad
en salud, respecto a la oferta publica, es a la absorcién de las 18gicas de funcionamiento
del mercado, generando un “mercado publico de la salud”. Se instaura una légica de
financiamiento de la red via pago por acto que posee varios problemas en el dmbito
hospitalario, por ejemplo, la seleccién de prestaciones, generando un abultamiento
de la lista de espera en aquello que no estd arancelado, asi como en lo no priorizado®.

Producto de este panorama desigual de dotacién de equipamientos hospitalarios, el
sector publico presenta ciertas dificultades para responder a las demandas de los usua-
rios, existiendo listas de espera importantes incumplimientos en los plazos mdximos
de atencién de enfermedades identificadas en el plan GES*, logrando una demanda
potencial insatisfecha que supera el volumen de atencién de especialidad. Sin embar-
go, es plausible considerar que una parte importante de estos volimenes de lista de
espera se deban a problemas de gestién al interior de los Servicios de Salud®. Asi, los
organismos puiblicos cargan sobre su espalda percepciones de ineficiencia, lentitud de
respuesta y falta de capacidad para atender las demandas sociales®. Por consiguiente,
las principales deficiencias del sistema de salud hacia el beneficiario destaca el trato
inadecuado que se brinda a los pacientes, la deficiente informacién por parte de las
dreas administrativas y médicas del hospital, la falta de equipo y espacios fisicos inade-
cuados y, en general, la insatisfaccién de los usuarios y de los profesionales de la salud
producto de la pésima calidad de atencién?. En definitiva, la capacidad de gestién de
los directivos de los complejos de salud puede ser un factor que incide en la generacién
de listas de espera, perjudicando la calidad de atencién hacia su poblacién objetivo.

Segin Avedis Donabedian “la calidad de atencién consiste en obtener los mayores
beneficios posibles de la atencién médica con los menores riesgos para el paciente”.
A su vez, en el drea médica, cuando se habla de calidad, esta se refiere al componente
técnico, el cual es definido como relacién entre precisién técnica del diagndstico y sus

22 CASTILLO-LABORDE, AGUILERA-SANHUEZA, HIRMAS-ADAUY, MATUTE, DELGADO-BECERRA, NAJERA-
DE FERRARI, OLEA-NORMANDIN & GONZALEZ-WIEDMAIER (2017): 2-3.

2 CID y BASTIAS (2014); CID y RIESCO (2008).

24 ALTURA MANAGEMENT (2008).

2 FUENZALIDA (2010).

% ARNOLETTO y DIAZ (2009).

27 DIRECCION GENERAL DE CALIDAD Y EDUCACION EN SALUD (2007).

28 DONABEDIAN (1990).
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procedimientos®. La calidad de atencidn en el sistema publico es el aspecto mds con-
troversial y polémico en la actualidad, ya que como se ha mencionado con anterioridad,
el nivel de acceso a calidad de salud depende de la capacidad de pago del individuo.
Por tanto, cuyas falencias obligan tanto al Estado como a las instituciones hospitalarias
a ofrecer atencién médica oportuna, aceptable, asequible y de calidad satisfactoria®.

V1. SUBSIDIOS POR INCAPACIDAD LABORAL (SIL)

En 1999 Cristian Aedo y Claudio Sapelli plantearon que el sistema de seguro de salud
chileno presentaba algunas deficiencias importantes y que para resolverlas era necesario
modificar los incentivos que generaban su disefio y las regulaciones del sistema®'. Por
su parte, Isabel Poblete y Javier Rivera® plantean que en al actualidad existe un debate
en torno al disefio del sistema de SIL, en especifico, la institucionalidad vinculada en
el proceso de autorizacién y pago del SIL, a las herramientas de control y a la creciente
evolucién del gasto. El disefio del SIL presenta varias dificultades en su operacidn, las
que generan altos costos de transaccién para los usuarios y entidades, asi como altos
costos financieros para el sistema de salud®. Las dificultades de tramitacién respecto
al SIL hacen que, cuando los ciudadanos logran acceder a la atencién de salud, tengan
serias dificultades para hacer efectivo el descanso destinado a recuperarse. La falta de
acceso a estos mecanismos permite que el costo de oportunidad de una licencia médica
sea muy alto para pobres y casi pobres, dado que significa quedar sin ingresos por el
periodo de recuperacién de la salud*.

Respecto al seguro privado, Paula Benavides destaca las principales falencias que
presenta el sistema de salud privado, tales como: dificultades en la tramitacién y en los
plazos de resolucién de pago de las licencias médicas las que varfan dependiendo del
tipo de aseguradora del afiliado®. A su vez, las Isapres tienen los mayores incentivos
para disminuir el gasto generado por el SIL*, puesto que, segin los autores, esta mul-
tiplicidad de tareas les permite dirimir en forma arbitraria sobre el pronunciamiento y
pago de los SIL, reduciendo la duracién de las licencias o rechazdndolas por completo.
En el afio 2016 Fonasa, Superintendencia de Salud y Superintendencia de Seguridad
Social, reportaron datos sobre el promedio de licencias médicas reducidas del sistema

2 BABAKUS & MANGOLD (1992).

30 OMS (2013).

3" AEDO y SAPELLI (1999): 189-227.

32 POBLETE y RIVERA (2017).

3 Jhid.

3 OLAVARRIA (2005a).

3> BENAVIDES, GONZALEZ, JONES y SUGG (2011).
3¢ RODRIGUEZ y TOKMAN (2001).
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Isapres, la cual fue de 11,5% para el periodo 2011-2015, siendo muy superior al que
se observa en Fonasa de 1,8%?. Por otro lado, en el ano 2019 Contralorfa junto con la
Superintendencia de Salud, revelaron un informe que evidencié que las Isapres adeudan
mds de setenta y un millones de délares al Estado. Segin consigné E/ Mercurio, el es-
tudio plantea que las aseguradoras, entre 2008 y 2019, no han reembolsado al Estado
el pago de licencias médicas de los funcionarios afiliados al sistema de salud privado.

VII. CONCLUSION

En virtud del andlisis, en Chile se originan inequidades en distintos dmbitos de calidad
y acceso de la oferta de salud publica, producto de que la red asistencial de los servi-
cios de salud otorga una distribucién desigual de los componentes sanitarios. Cuya
desigualdad es estructural y atenta ante el legitimo derecho a la salud y perjudica atin
mds el principio de libertad. Respecto al principio de libertad de eleccidn, este resulta
ser inconstitucional en la prictica, puesto que el sistema de salud segmenta a la pobla-
cién mediante sus ingresos, por ende, estdn obligados a acudir al seguro publico. No
obstante, personas que, incluso, cuenten con los recursos, las Isapres tienen la facultad
de seleccionar el grado de riesgo de la rentabilidad potencial del usuario. Por tanto,
los usuarios riesgosos tampoco poseen la libertad a la eleccién. Asi, para las Isapres, es
mds rentable la seleccion de riesgos. En el corto plazo, los seguros prefieren invertir sus
recursos disponibles en incentivar la seleccién de riesgos y no en reducir costos y, por
tanto, no invierten en optimizar la eficiencia en la atencién de salud en su relacién con
los proveedores®. Por otro lado, el sistema de tramitacién del SIL beneficia de forma
indirecta a las Isapres, ya que pueden rechazar las licencias o, incluso, no pagarlas, como
es el caso de las instituciones del sector publico, lo cual es posible determinar que una
causa de aquello es el disefio del sistema de salud y sus directrices asociadas.

La salud es uno de los derechos fundamentales para todo ser humano y es conside-
rado un factor insustituible que influye en el bienestar social, el desarrollo, la economia
y la educacién de los pueblos®. Por tanto, la modificacién del derecho a la salud, me-
diante una nueva Constitucién, debe corregir el sistema de salud hacia un enfoque de
derechos y que apunte a garantizar el derecho a la salud en su completa integralidad,
no solo acceso, con el objetivo de terminar con la segmentacién por riesgo e ingresos
y avanzar hacia un esquema de financiamiento solidario®.

Por tal razén, en el corto plazo, y a partir de la evidencia analizada, es que es ne-
cesario generar una politica publica que apunte hacia una profesionalizacién de la

37 SUSESO (2016).

3 CID (2010).

3 MALAGON, GALAN y PONTON (2008).
4 GOYENECHEA (2019).
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administracién del Estado con un énfasis en la equidad de la distribucién de recursos.
Puesto que, segun la literatura, “el nivel y cuantia de los gastos en salud no estd corre-
lacionado con los resultados sanitarios™!, por ende, aumentar el gasto ptblico puede
que no garantice cierto estdndar de impacto. No obstante, si se puede distribuir en
forma mds equitativa. Por consiguiente, las deficiencias de gestién son un problema
constante e impactan en la calidad de la oferta puiblica®. Por tal razén, el Estado debe
generar una politica pablica que apunte a profesionalizar el Estado, donde los admi-
nistradores/as ptblicos pueden agregar valor mediante sus conocimientos y énfasis en
el monitoreo de las politicas de salud implementadas, ya que segin la literatura, ha
surgido un nuevo paradigma para conceptualizar, disefiar y evaluar servicios de salud
denominado “ciencia de la implementacién”. Este nuevo paradigma busca describir,
analizar e intervenir aquellos procesos y factores que se asocian a una integracién efec-
tiva de intervenciones basadas en evidencia, en un contexto clinico o comunitario en
particular®. Por tanto, el énfasis en la implementacién, mediante una gestién publica
profesional, ofrecerfa oportunidades para mejorar las actuales y futuras iniciativas en
salud, contribuyendo a evaluar y garantizar el impacto de las politicas publicas de sa-

lud.
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TENSIONES EN EL CONOCIMIENTO
Y EL SISTEMA DE SALUD INTERCULTURAL,
BASADO EN EL PAPEL ASUMIDO
POR LA MIRADA OCCIDENTAL EN LA ARAUCANIA

Katalina Agurto Anabalon
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO

En el contexto actual, la sociedad se ha visto enfrentada a un sinfin de problemd-
ticas que parecfan haber quedado atrds, pero que vuelven a afectar de una u otra
manera a las y los individuos, sobre todo a aquellas minorias a las cuales jamds se les
dio algin tipo de proteccidn, este es el caso del pueblo mapuche, que a pesar de afios
de lucha siguen los enfrentamientos por sus reivindicaciones. Luego de haber ganado
algunas demandas, estas han tenido un retroceso en su desarrollo politico, como la
inclusién de un sistema de salud intercultural, lo cual se ha visto postergada en esta
crisis sanitaria, donde el gobierno ha dejado de lado el reconocimiento de los pueblos
indigenas distribuidos en todo Chile.

Los protocolos actuales para el control de la pandemia no cuentan con una mirada
intercultural que incluya, de cierta forma, la visién respecto a la salud que tienen los y las
indigenas, quienes representan un gran porcentaje de habitantes en el pais, que, por lo
demds, son victimas de un racismo constante. Respecto a lo anterior, el gobierno no cuenta
con reportes que indiquen el nimero de contagios de comunidades indigenas, ni mensajes
que sean inclusivos. Son estructurados bajo una ldgica centralista, que no representa a las
regiones ni sectores rurales. Estas acciones por parte del Estado suelen ser hegeménicas y
monoculturales, dejan de ladoel conocimiento y las herramientas municipales.

Sin embargo, y pese a lo anterior, el Estado chileno firmé el Convenio 169 para el
reconocimiento de los derechos indigenas, cosa que, con el transcurso del tiempo, las
contradicciones han ido en aumento. Se cuenta, ademds, con algunos protocolos de
salud intercultural, los cuales no cumplen con las expectativas requeridas, este sistema
no respeta la complementariedad de otras medicinas ni da venia a conocimientos
alternativos, los cuales se basan en la espiritualidad y el respeto a la naturaleza.

Esta crisis sanitaria ha tenido consecuencias profundas en los sistemas, sociales,
politicos, econdmicos y culturales, por tal razén, para las ciencias sociales el abordar la
pandemia a través de diversas miradas es un desafio enorme para dejar en evidencia la
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resistencia de los pueblos indigenas, como la resignificacion, la cual tiene una impor-
tancia tremenda para las organizaciones. Es parte del trabajo de cada sujeto y sujeta
poder develar las carencias, desafios y necesidades de un pueblo oprimido durante afios
como, también, es el desafio de la nueva Constitucién y de los escafios reservados para
los pueblos indigenas.

Estas comunidades mapuche, se orientan por su cosmovisién, la cual es muy di-
ferente a la cultura occidental. Asf lo demuestran, por ejemplo, en el caso del kume
mogen, que significa buen vivir, lo que incluye bastantes dreas que deben mantenerse en
equilibrio para que este prevalezca en el territorio, como su espacio comunitario, donde
se desarrolla lo social y lo econémico, la valoracién de la biodiversidad, el lazo entre
la naturaleza y lo espiritual, pues dentro de ella existe vida propia, a través de fuerzas
que cada elemento tiene, la interpretacién de los suefios y de las sehales que emana la
misma naturaleza, ser sabio y respetar a los ancestros, entre otras cosas. Por lo tanto, la
problemdtica actual, ha sido bastante desfavorable para ellos y ellas, sobre todo para las
y los ancianos, en aquellas costumbres que se basan en reuniones sociales, por ejemplo.

No existe un estamento que diga cémo atravesar la problemdtica de una pande-
mia para la sociedad chilena, menos para los pueblos indigenas. Estos se rigen por el
conocimiento de relatos que se traspasan a través de generaciones, pero esto no cabe
dentro de las politicas publicas ni el conocimiento occidental logra adaptarse o equiparar
esto, al contrario, son ellos/as quienes deben adaptarse a lo occidental, menos en la
situacién que se encuentran, donde el gobierno no ha logrado satisfacer las necesidades
ni controlar la pandemia, mds atin para los pueblos indigenas en la regién mds pobre
del pais. Es por esto que el avance que ha tenido durante este tltimo tiempo la salud
intercultural se ha visto desafiado por el avance devastador de esta pandemia.

Los y las mapuche se ha visto afectado durante largos afios, desde que los “coloniza-
dores” europeos invadieran América para “civilizar” los territorios y luego, entre los anos
1861y 1883, con la mal llamada “pacificacién de La Araucania’, el ejército chileno, avanza
e invade territorio mapuche, despojando las pocas tierras que quedaban, reduciendo las
comunidades que habfan resistido tanto tiempo. En este proceso hubo un cambio ain
mds drdstico que los anteriores, que afectd su organizacién sociocultural y también eco-
némica, donde sus territorios fueron entregados a colonos europeos, a quienes, ademds,
se les hicieron promesas por habitar estos sectores, como también a colonos nacionales,
quienes debfan reorganizar el territorio “conquistado”. As lo confirma, la siguiente cita:

“con la llegada de los espafioles se altera la vida del pueblo mapuche irreversi-
blemente, tal como ocurrié en el resto de América. Varios elementos son claves
en este andlisis: por una parte, los mapuche fueron sometidos al sistema de leyes
de los conquistadores; fueron expulsados de sus tierras a otras asignadas por los

propios espafioles, las cuales fueron siendo reducidas progresivamente”™.

' ERRAZURIZ (2006).
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No hay que olvidar, entonces, que durante este tiempo se llevaron a cabo dos procesos:
la “pacificacién de La Araucania” donde se intentd “educar”, “civilizar” y “conquistar”
hombres y mujeres y luego una “politica reduccional”, donde su objetivo era la “con-
quista” y despojo de territorios; estos procesos fueron los causantes de las tensiones
existentes entre los indigenas. Es asi como se van forjando conflictos, que van a ir
perjudicando a los y las mapuche, perdiendo identidad y territorio.

Por otra parte, segin los relatos de Guillaume Boccara, los mapuche han sido
marginado, maltratado, discriminado e, incluso, han intentado exterminarlo durante
siglos. La precariedad en las relaciones existentes con el Estado siempre han estado
bajo tensién, pues nunca se ha reconocido como Estado independiente y ha tenido
que mantenerse bajo el control de los gobiernos de turno. Las leyes que han intentado
bajar las tensiones, siempre han mantenido esta relacién intercultural con una mirada
occidentalizada.

En esta estructura impuesta por un Estado chileno monocultural y occidentalizado
a través de distintos procesos y agentes, han intentado hacer creer el reconocimiento en
la diversidad cultural, pero mediante estos mismos medios, limitados y estructurados
con una sola mirada logran negar la autonomia de los pueblos y territorios, y mantienen
el control de las tierras a través del despoje y la apropiacién.

En la actualidad los y las mapuche mantiene condiciones de vida occidentalizadas,
por lo tanto, para su desarrollo, debe exigirse mds, viéndose alteradas sus costumbres
y su salud, ya que estas pricticas son sustituidas por la medicina alopdtica y una vida
urbana, ademds, la intervencién en la naturaleza ha sido de gran riesgo para la poblacién
indigena, teniéndose que adaptarse a estas circunstancias.

Hace afos, el pueblo mapuche inicié una vez mds un ciclo de movilizacién y
recuperacién de derechos y territorios, donde han surgido nuevas tensiones, a causa
del nulo didlogo con el Estado y la intolerancia por parte de este. Por lo tanto, se ha
hecho dificil el acercamiento de la cultura mapuche en los centros de salud de la re-
gién, en este caso, pues el Estado no da las herramientas y los/as funcionarios/as tienen
un desconocimiento casi total de aquellas pricticas de medicina alternativa. Sin una
integracién total, la interculturalidad en la salud se hace imposible.

El Estado chileno comenzé a promover la interculturalidad en politicas puablicas
en la década de 1990 para reconocer los pueblos indigenas y la diversidad en cultura
existente en el pafs. Los afios anteriores no eran considerados, sino, mds bien, eran visto
como un estorbo para el desarrollo del pais, algo indigno, incapaces de gobernarse. Es
asf como a través de acuerdos nacionales e internacionales, comenzé a abordarse la salud
intercultural. Lo deja claro la norma general administrativa n.° 16: Interculturalidad
en los servicios de salud que dice:

“desde el afio 1996 el Ministerio de Salud mantiene un Programa Especial de

Pueblos Indigenas que tiene por finalidad avanzar en el conocimiento de las ne-
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cesidades de salud de las personas integrantes de los pueblos indigenas de nuestro
pais, tratar de entender cudles son éstas y buscar la forma de abordarlas en un

marco de respeto de los conocimientos y précticas de salud que ellos poseen”.

Asi comenzaron a desarrollar ciertos protocolos para la integracién de la mirada inter-
cultural, a través de la inclusién de prdcticas, participacién indigena e incorporando
facilitadores interculturales en los hospitales.

Mediante el proceso de su construccién el Estado ha mantenido su invisibilizacién
constante respecto a los derechos de los pueblos indigenas, dejando afuera el reconoci-
miento como sujetos colectivos. Sus politicas se han mantenido en la precariedad sin
intenciones de generar cambios profundos para transformar en inclusién la inmensidad
de culturas que tiene Chile. Se han caracterizado por el robo de sus recursos naturales,
materiales y territoriales a través de la modernizacidn, estas précticas de saqueo han ido
en aumento de la mano del sistema capitalista. Es as{ como las enfermedades también
se aceleran en territorios mapuche y aquellas hierbas, utilizadas como medicamentos,
son escasas y las précticas médicas pasan a segundo plano, tomando como opcién una
medicina occidental.

Por otra parte, hoy las tensiones se han vuelto a la palestra, sobre todo en el contexto
actual, donde el gobierno no ha dado los detalles claros y la interculturalidad en salud
se ha vuelto a invisibilizar. No existe un protocolo de emergencia estructurado para
pueblos indigenas, sabiendo que su cultura se basa en interacciones sociales constantes,
los mensajes no son claros y la informacién que llega a territorio indigena es precaria.

El pueblo mapuche continua su lucha y resistencia, por tanto, las tensiones siguen
aumentando mientras los gobiernos de turno y la medicina occidental impuesta dejen
de negar las medicinas alternativas y tradicionales; si no se construyen relaciones ar-
moniosas de reconocimiento el descontento indigena prevalecerd. Mientras tanto, las
comunidades intentan fortalecer sus tradiciones y su cultura, sobre todo, a través de
la sanacién.

El reconocimiento es dificil, sobre todo por la tipificacién constante que ejercen
sobre los pueblos indigenas no acaba, su cultura sigue siendo desvalorada y no se re-
conocen los procesos que involucraron la militarizacién de La Araucania y el impacto
que estos tuvieron tras el paso de los afios para su pueblo. Han olvidado los derechos
fundamentales y los acuerdos pactados para el respeto y la inclusién en cada uno de
los sistemas que son parte de este pais.

El Estado ha intentado, desde hace algtin tiempo, incorporar la interculturalidad
en algunas de sus politicas como una forma soberbia de saldar la deuda con los pueblos
indigenas y sobrellevar el “conflicto” mapuche, lo cual ha sido ineficiente y no logra
abarcar las necesidades bdsicas de un pueblo que ha resistido por afios al despojo de su
cultura. Destacar que antes de la dictadura militar, tras un largo camino, se produjo
un reconocimiento dentro del Estado a los pueblos indigenas, que se fue perdiendo
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tras el golpe militar y las nuevas construcciones sociales. No se puede dejar atrés, que,
a pesar de este pequefo reconocimiento en la salud publica, no era tomada como una
preocupacién de Estado, y la asistencia a estos era a través de la caridad.

A lo largo de este camino, se han establecido consultas indigenas y algunos traba-
jos junto a organizaciones internacionales por el reconocimiento de los pueblos y, asi,
construir politicas inclusivas para reconocer su cultura. Pese a este trabajo mancomu-
nado, los resultados no han sido los esperados. Al paso del tiempo, se van imponiendo
ciertas propuestas, donde la participacién de indigenas en la construccién de estas
politicas, es casi nula.

Por lo tanto, se necesita que la implementacién de estas politicas publicas dentro
del sistema de salud chileno dejen de ser con pricticas occidentales, logre introducir y
reconocer a los pueblos indigenas, respetando su autonomia y tradiciones, su cosmovi-
sién y medicina tradicional. Estas politicas deben ser complementarias, con una visién
intercultural, pero holistica, considerando que Chile es un pais multicultural, estas
deben retroalimentarse y tolerarse, se sabe que la ensefanza sobre interculturalidad en
la formacién de profesionales de la salud es precaria. Asi como en estos espacios que se
han construido por medio de la organizacién mapuche, en los hospitales interculturales
de la regién se debe adquirir una relacién con la mirada cientifica, donde se puedan
retroalimentar y compartir espacios.

La incorporacién de una salud intercultural en el sistema, debe contar de diferentes
enfoques, no solo en salud, sino que, también, en educacién y economia para poder
asf integrarse dentro de las comunidades y lograr una gestién y construccién de parte
de estas, a través de nuevos mecanismos.

Chile ha pasado por alto aquellas problemdticas que afectan a los sectores mds
vulnerables, que en su mayoria habita en sectores rurales al sur del pais, por cuanto el
riesgo de muerte es mucho mayor, debido al estilo de vida y en las condiciones en las
que se encuentran. Los protocolos existentes hoy se construyen, desde la realidad de
las poblaciones céntricas con précticas occidentales. Vulnerando los derechos de los
pueblos indigenas y olvidando que estos tienen una realidad diferente, incluso, entre
ellos/as mismos/as. Por tanto, los efectos de la crisis sanitaria repercuten con mayor
intensidad en ciertos sectores de Chile, afectando a todos de manera diversa, en el
dmbito econdmico, fisico, cultural, psicolégico, territorial, etcétera.

Existen centros y organizaciones independientes del gobierno que han tenido que
tomar sus escasas herramientas para poner en la palestra la visidn de los y las indigenas
y darles a conocer lo que estd sucediendo a través de su propia lengua y de forma en
que las comunidades logren entender aquellos protocolos de prevencién que van en
contra de sus propias tradiciones.

Por otro lado, mediante entrevistas realizadas a diferentes individuos, se logra en-
tender que aquellas tensiones existentes se vienen desarrollando por muchos afos,
pero se han intensificado, siendo mds notarias en esta crisis sanitaria. Por tanto, es ne-
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cesario establecer politicas publicas y estrategias interculturales que sean diferenciadas
y focalizados que cumplan con un reconocimiento y autonomia de parte del Estado,
para los pueblos indigenas.

Es necesario, por tanto, organizarse desde el conocimiento, informar y proceder a
través de la cosmovisién y las herramientas propias del pueblo. No hay un reconoci-
miento absoluto de las tradiciones ancestrales de las comunidades, no hay una inclusién
de machi en los centros de salud, sigue existiendo aun discriminacién en cuanto al
lenguaje y la forma de interpretar las enfermedades. Aun asi, el pueblo mapuche logra
experimentar una especie de proceso adaptacién biomédica para establecer una rela-
cién de equilibrio entre los diferentes modelos establecidos bajo la interculturalidad.

Estas tensiones solo logran la exclusién de los y las indigenas y el deterioro de su
cultura, no bastan solo politicas interculturales, sino un plan de accién eficiente que
incluya todas las variables y perspectivas para que la real interculturalidad no sea im-
puesta bajo un gobierno hegeménico, sino, mds bien, construido sobre la base de
la cosmovisién indigena, la tolerancia y la complementariedad. Se entiende que los
cambios abruptos en las interacciones sociales y culturales traerdn, de por si, fricciones
entre los diferentes sistemas de creencias y conocimientos.

Se ha evidenciado, entre las entrevistas y los textos, que resulta evidente que todos
llegan a una misma conclusién, por lo mismo, no es extrafio que se repita de manera
constante la categorfa de resistencia, tensiones, deudas y monoculturalidad, como
problemdticas principales entre el pueblo y el Estado. Como también la intercultu-
ralidad faltante en las politicas publicas estipuladas en Chile, la falta de participacién
indigena, el no reconocimiento como pueblo auténomo, la hegemonia y la represién.

Por tanto, se logra concluir que durante el trayecto de esta crisis sanitaria, el pueblo
mapuche siempre serd uno de los grupos mds afectados por cada problemdtica existente
en el pais, el Estado no lo considera como prioridad en cuanto a las politicas publicas,
ni en el reconocimiento de sujetos politicos auténomos, que tienen sus propias herra-
mientas, sus propios conocimiento, con la sabiduria de sus ancestros, y su memoria
histérica, pueden sobrellevar diferentes problemdticas, sabiendo resistir en medio de
la precariedad y vulneracién de sus derechos.

El conocimiento occidental necesita de la ciencia para la comprobacién de cada
accién, dejando de lado las tradiciones indigenas. Y es lo que en la actualidad estd
ocurriendo en Chile: el Estado ha vulnerado el sistema de salud intercultural, aun
viendo que los brotes epidémicos han estado presentes con mayor fuerza en territorio
rural-indigena.

El funcionamiento de estos programas y proyectos de reconocimiento indigena, a
pesar del gran paso por las comunidades, no ha logrado concretar las deudas expuestas,
mds bien, han intentado neutralizar los conflictos y seguir monoculturizando el pafs,
sobreexplotando los territorios y seguir implantando el modelo capitalista, que tanto
ha danado alos pueblos indigenas en el 4émbito nacional. Si el desarrollo de estas tareas,
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que tanto revuelo han hecho en el concierto nacional fueran construidas y estructuradas
junto a los pueblos indigena, facilitarfan el trabajo, y la integracién de estas prdcticas
dentro del sistema biomédico y se lograrian eliminar las tensiones que existen entre
estos modelos. Se debe promover un fortalecimiento de los compromisos entre los/
as involucrados/as en aquellos procesos de reconocimiento cultural, en el contexto de
salud y enfermedad, con modelos impulsados desde el territorio.

Es evidente que, dentro de este manejo de la pandemia, no solo la enfermedad
mata, sino, también, la monoculturalidad que se refleja de manera directa en el con-
finamiento, que logra un aislamiento sociocultural, lo cual las familias mapuche que
viven en sectores rurales no logran entender del todo. Esta visién biomédica omite las
demds dimensiones que interpretan los ciclos y la salud, logra que las prevenciones
contra el virus no logren su objetivo.

Tanto en el conocimiento occidental e indigena, se necesita una transformacién
social, ademds de un cambio en los sistemas de salud para evitar este tipo de crisis sani-
tarias, producto de las pandemias y que estos procesos sean equitativos, respetando las
diferentes miradas en cuanto a medicina. Hay que considerar que las pricticas de medi-
cina mapuche, son tan validas como la medicina occidental y que requiere un respeto y
autonomia en las decisiones, integrando esta asistencia en los hospitales y consultorios
de nuestra regidn, a través de protocolos, politicas y herramientas construidas desde
dentro de las comunidades, dejando la folclorizacién y la apropiacién cultural. Es por
esto que es necesario que con la posibilidad de la construccién de una nueva Cons-
titucidn, el reconocimiento del Estado/nacién mapuche sea parte de la problemdtica
que se establezca como sujetos auténomos y de complementariedad, con participacién
directa de las comunidades indigenas, que den a conocer su cultura y dificultades, si
esto no ocurre se seguird ignorando al pueblo, despojando su territorio y sus tradicio-
nes, olvidando por completo la resistencia que viene de afios, causando su extincién.
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EN LA NUEVA CONSTITUCION:
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La salud es una responsabilidad de los Estados, puesto que son los principales en-
cargados de financiar y garantizar todos los servicios y bienes esenciales para el
derecho a la salud' y se conceptualiza como un proceso de completo bienestar fisico,
psicolégico y social, en armonia con el ambiente y que excede la mera ausencia de
enfermedades o afecciones®. No obstante, esta conceptualizacién es ampliada al de-
recho al disfrute del mds alto nivel posible de salud o bienestar fisico, mental y social
por el Pacto de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, disponiendo de forma
taxativa las responsabilidades estatales minimas sustantivas para el derecho a la salud
en la sociedad, tales como: universalidad, accesibilidad, integralidad, calidad, inclu-
sién, equidad y participacién social’. De esta manera, se reconoce la existencia de los
Determinantes Sociales de la Salud (DSS) como aquellas condiciones en las que los
ciudadanos desarrollan su vida, considerando, incluso, el sistema de salud y que afectan
transversalmente sus modos de vida, en especial el de los grupos mds vulnerables en
funcién de la distribucién del dinero, el poder y los recursos en el dmbito internacional,
nacional y regional, dependiendo, a su vez, de las politicas adoptadas®.

Los DSS son los responsables de explicar la mayor parte de las inequidades en salud,
por lo que en funcién del modelo de los dos continuos los procesos de salud-enfermedad
no se desarrollan de manera natural, sino que se construyen y son remediables de
manera social en tanto que en gran medida son el resultado de politicas y programas
sociales deficientes e insuficiente voluntad politica®. Por lo cual, a partir del amplio
marco conceptual desde el que se comprende la salud, la Salud Mental (SM) corres-
ponde, en particular, a un proceso de completo bienestar en el cual el ciudadano es

! GOSTIN, HEYWOOD, OOMS, GROVER, ROTTINGENE & CHENGUANGF (2010): 719-719A.

2 ORGANIZACION MUNDIAL DE SALUD (2013).

3 VENEGAS (2019).

4 CABIESES, BERNALES, OBACH y PEDRERO (2016); ORGANIZACION MUNDIAL DE SALUD (2013).
> DAHLGREN & WHITEHEAD (2006); MINISTERIO DE SALUD (2017).
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consciente de sus propias capacidades, puede afrontar las tensiones normales de la vida,
trabajar de forma productiva y fructifera, siendo capaz de hacer una contribucién a su
comunidad®. Sin embargo, a pesar de la existencia de un marco conceptual extenso,
en la praxis la SM en Chile se aborda a través de estrategias mucho mds reducidas, en
contra de los potenciales beneficios econédmicos y sociales que supondria un abordaje
amplio con intervenciones tempranas’ y relevando los desarrollos comprensivos del
fenémeno a una simple declaracién de principios.

Asi, pues, los indicadores del perfil epidemiolégico en Chile no son alentadores,
en tanto que la carga de enfermedad correspondiente a Trastornos Mentales, Neurol6-
gicos y Suicidio (TMNS), asciende a un 21% respecto de los Afios de Vida Ajustados
en Funcién de la Discapacidad (AVAD) y a un 36% de los Afios de Vida Perdidos
por Discapacidad (APD), ocupando el tercer y segundo lugar en América, respectiva-
mente. De esta manera, no solo hay una alta prevalencia de patologfas y problemas de
SMS, sino que, también, altos niveles de discapacidad y muerte prematura asociados a
TMNS, en especial vinculados a trastornos mentales comunes como depresion, ansie-
dad, incluido suicidio y autoagresion, trastornos mentales graves como esquizofrenia
y trastorno bipolar, trastornos debido al consumo de sustancias psicotrépicas como
trastornos por consumo de alcohol y trastornos debido al consumo de sustancias (no
alcohol) y, por dltimo, trastornos neurolégicos como epilepsia y demencia’. En este
contexto, 36% de las personas mayores de quince afios ha tenido alguna enfermedad
de SM durante su vida y un 62% de ellas no ha recibido tratamiento'®, mientras que
en la Atencién Primaria de Salud la cobertura alcanza solo al 19%!". Sin embargo, las
enfermedades mentales son tan crénicas e incapacitantes, considerando gravedad y
costo, como las enfermedades cardiovasculares, el cdncer y la diabetes'. A pesar de lo
anterior, el financiamiento destinado a SM frente a la considerable crisis sanitaria ha
sido siempre insuficiente en relacién con sus objetivos. El presupuesto actual de salud
asignado a SM se mantiene cercano al 2%, muy por debajo del 5% propuesto como
meta en el Plan Nacional de Salud Mental y por las sugerencias minimas de la OMS,
siendo adn mds bajo respecto a los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el

¢ ORGANIZACION MUNDIAL DE SALUD (2013).

7 IRARRAZAVAL, PRIETO, & ARMIJO (2016): 37-50; JANE-LLOPIS (2004): 67-77; FUNK, DREW, FREE-
MAN, FAYDI & ORGANIZACION MUNDIAL DE SALUD (2010); ORGANIZACION MUNDIAL DE SALUD
& CALOUSTE GULBENKIAN FOUNDATION (2014); PATEL & KLEINMAN (2003): 609-615; PRINCE,
PATEL, SAXENA, MAJ, MASELKO, PHILLIPS & RAHMAN (2007): 859-877; SARACENO & DUA (2009):
S109-S117.

8 VICENTE, RIOSECO, SALDIVIA, KOHN, & TORRES (2002): 527-536; DE LA BARRA, VICENTE, SALDIVIA
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Desarrollo Econémico (OCDE) y lejano al 6-10% sugerido acorde al gasto econémico
que significan las enfermedades mentales para el pais'’.

A este respecto, como consecuencia de lo anterior, las brechas en la cobertura, acceso
y calidad de la atencién en SM en el sistema de salud publico se transforman en un
importante DSS, puesto que debido a los abordajes ineficientes los ciudadanos incurren
en gastos de bolsillo en prestaciones de salud privada'® en cerca del 40% del gasto total,
sin considerar las cotizaciones legales de los trabajadores en las que no existe solidaridad
entre fondos, evidenciando la extrema privatizacién de la salud". Por esta razdn, la escasa
cobertura en patologfas de SM, el déficit de recursos humanos (psiquiatria, enfermeria,
terapia ocupacional, trabajo social) y de Centros Comunitarios de Salud Mental, el costo
de fdrmacos para enfermedades crénicas, el alto ndmero de licencias médicas por SM y
su enorme rechazo por parte de las Isapres frente a enfermedades fisicas, la centralizacién
de los servicios, la exigencia de rendimiento asistencial a los profesionales y técnicos, ast
como también en el §mbito ambulatorio de especialidad de SM, el aumento del tiempo
de espera para la primera consulta con psiquiatra y disminucién de la tasa nacional de
personas en tratamiento, entre otros asuntos, implican grandes brechas entre las metas
propuestas y la situacién precaria del modelo comunitario de SM al que Chile suscribe'®.
Por consiguiente, un abordaje responsable se convierte en un imperativo ético que no
se puede soslayar, en razén de lo cual se requieren mecanismos efectivos de proteccién
en salud, en particular para los grupos mds vulnerables'’.

Actualmente, la Constitucién Politica de la Republica de Chile' menciona el de-
recho a la proteccién de la salud y a la integridad psiquica, pero no consagra de mo-
do expreso el derecho fundamental a la salud y con ello a la SM, puesto que a raiz tanto
de su redaccién desactualizada a los compromisos suscritos por Chile" como al mo-
delo subsidiario que le subyace, genera una evidente ambigiiedad que obstaculiza su
interpretacién e implementacién, puesto como sefiala Raul Allard® lo que protege la
subsidiariedad con el recurso de proteccidn es la libertad de elegir el sistema de salud,
publico o privado, al que se quiere optar. De esta manera, lo que se garantiza no es el
contenido social del derecho, sino los contenidos referidos a la libertad. El contenido
sustantivo del derecho es lo que no consagra el recurso de proteccién. De tal manera,

13 ERRAZURIZ, VALDES, VOHRINGER & CALVO (2015): 1179-1186; MINISTERIO DE SALUD (2017);
ORGANIZACION MUNDIAL DE SALUD (2014).

14 AGUILERA, CASTILLO-LABORDE, NAJERA-DE FERRARI, DELGADO & IBANEZ (2014); IRARRAZAVAL,
PRIETO & ARMIJO (2016).

> BACHELET (2011): 5128.

'¢ LARRAIN y ABUSLEME (2017): 263-296; MINISTERIO DE SALUD (2017); ORGANIZACION MUNDIAL
DE SALUD (2014).

7 OYARTE, ESPINOZA, BALMACEDA, VILLEGAS, CABIESES & DIAZ (2018): 202-209.

18 Articulo 19, niimeros 1°y 9° de la Constitucién Politica de Chile de 1980.

Y VENEGAS (2019).

20 ALLARD, HENNIG & GALDAMEZ (2016): 95.138.
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que las posteriores reformas y estrategias de salud publica®! han resultado insuficientes
por cuanto no modifican las causas constitucionales de las cuales emanan las ambigiie-
dades, en virtud de lo cual, en un pais con una profunda desigualdad estructural, los
ciudadanos exigen la responsabilidad estatal en la satisfaccién de los derechos sociales.
Por esta razdn, el sistema de salud en Chile resulta inequitativo y segmentado® trans-
formdndose en una de las principales demandas del estallido social®.

La OMS establece mecanismos que permiten a los paises abordar la regulacion de
la SM?. Sin embargo, a pesar de las principales normativas internacionales ratificadas
por el Estado de Chile y a las experiencias legislativas latinoamericanas en materia de
derechos humanos y salud, no existe en el pafs una legislacién especifica que regule
de manera eficiente las lineas de accién respecto a SM*. De este modo, la regulacién
existente se encuentra dispersa en una serie de normativas en esencia insuficientes e
inconexas que carecen de una estructura clara y sélida, algunas de ellas corresponden a
laLey n.° 20584, que regula los derechos y deberes que tienen las personas con relacién
alas acciones vinculadas a su atencién de salud, la Ley n.° 20422, que establece normas
sobre igualdad de oportunidades e inclusidn social de personas con discapacidad, la
Ley n.° 19966, que establece un régimen de Garantias Explicitas en Salud, y la Ley
n.° 18600, que establece normas sobre personas con discapacidad mental. En este sen-
tido, el Plan Nacional de Salud Mental en las dltimas décadas y el Plan de Accién en
Salud Mental, aunque no signifiquen un compromiso legal inexorable, representan un
desarrollo relevante en la elaboracién de estrategias de salud publica en conformidad
con lo recomendado por los organismos internacionales pertinentes. No obstante,
debido al deficiente marco juridico-administrativo y a politicas de salud poco situadas
e imprecisas, asf como a la falta de recursos, excesiva centralizacién y dificultades de
integracién con redes de atencién primaria, se limita el sentido y la aplicabilidad de las
estrategias formuladas e implementadas®, generando una evidente contradiccién entre
una declaracién de principios politicamente correcta y un posterior abordaje negligente.

Por lo tanto, a pesar de que en la Estrategia Nacional de Salud” se declara la
intencién de dar a la SM una atencién digna y similar a la atencién de salud fisica, la
crisis de SM aun se encuentra invisible a las prioridades estatales en términos concre-
tos y agravada por la abismante discriminacién estructural y estigmatizacién social®,

21 ZUNIGA (2018).

22 ATRIA, LARRAIN, BENAVENTE, COUSO y JOIGNANT (2013); SANCHEZ y ALBALA (2004): 453-460.

2 PAUL (2019).

2 ORGANIZACION MUNDIAL DE SALUD (2003), (2008).

2 MINISTERIO DE SALUD (2017).

¢ GONZALEZ, CALDERON, JERIA, REPPETO, VALDIVIA y VIVANCO (2014): 89-118; ORGANIZACION
MUNDIAL DE SALUD & CALOUSTE GULBENKIAN FOUNDATION (2014).

¥ MINISTERIO DE SALUD (2011).

28 LINK & PHELAN (2001): 363-385; MASCAYANO, LIPS, MENA & MANCHEGO (2015): 53-58; MINIS-
TERIO DE SALUD (2011).
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traduciéndose en una praxis imprecisa e insuficiente. Razén por la cual se requiere de
un pronto abordaje constitucional que permita la posterior elaboracién de una ley de
salud mental con cardcter de urgencia, que confiera de manera vinculante el sentido y
aplicabilidad a las estrategias formuladas e implementadas en coherencia con lo reco-
mendado por los organismos internacionales, contribuyendo de modo eficaz a establecer
estrategias que aseguren un adecuado financiamiento y mantencién perdurable en el
tiempo, a pesar de la situacién sociopolitica del pais®.

De esta manera, considerando que la totalidad de los derechos sociales ampara-
dos en la Carta Magna, tales como educacién y seguridad social, presentan similares
ambigiiedades que obstaculizan su interpretacién e implementacién debido al modelo
subsidiario que les subyace, se debe considerar, en primer lugar, una reestructuracién
transversal del modelo que afecta a todos los derechos fundamentales, puesto que no
existe el equilibrio entre derechos civiles, politicos y sociales propios de un Estado
Social, sino que, por el contrario, se observa un excesivo desequilibrio a favor de los
primeros que se arraiga en el individualismo, en el caso de la salud, tanto a la hora
de reconocer el derecho como al momento de garantizarlo, asumiendo el Estado una
responsabilidad insuficiente® y, en segundo lugar, una redaccién clara y actualizada
que asegure la consagracion de los derechos y su efectivo ejercicio®’. Ahora bien, a pesar
de la importancia transversal de todos los derechos sociales, el de SM corresponde por
definicién a uno que contribuye de manera significativa a garantizar el efectivo ejercicio
de los demds, asi como también al desarrollo humano y, por extension, al del pais. Sin
embargo, ha sido uno de los mds postergados, tanto por el Estado como por la sociedad
civil, en virtud de lo cual, contrario a la situacién actual, una vez comprendidas sus
implicancias, debiese ubicarse en la centralidad de cada una de las politicas publicas.

Por consiguiente, se sugiere discutir la eventual modificacién del inciso primero,
tras la frase E/ derecho a la proteccion de la salud agregando las palabras ‘fisica’, ‘mental’
y ‘social’ para garantizar el derecho a la proteccién de una salud integral, con especial
énfasis en visibilizar la SM3%.

Finalmente, se sugieren discutir las modificaciones de Camila Venegas® a la re-
daccién normativa del derecho a la salud en la Constitucién chilena, con el objetivo
de incorporar todos los elementos necesarios y medulares tanto en el dmbito nacional
como internacional. Asi, pues:

1) seconsagra un concepto de salud como derecho fundamental al mds alto nivel

de bienestar fisico, mental y social posible, a fin de actualizarlo a lo dispuesto
por los compromisos internacionales suscritos por Chile,

¥ GONZALEZ, CALDERON, JERIA, REPPETO, VALDIVIA y VIVANCO (2014).

3 ALLARD, HENNIG & GALDAMEZ (2016); ATRIA, LARRAIN, BENAVENTE, COUSO y JOIGNANT (2013).
3 BULNES (2014): 41-68.

32 VENEGAS (2019).

3 [bid.
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2) seconsagra la responsabilidad del Estado de garantizar la ejecucién de las accio-
nes de salud, eliminando el concepto preferentemente, asegurando acceso libre,
igualitario, universal e informado a las acciones de prevencién y tratamiento,

3) seconsagra la naturaleza prestacional del servicio de salud y se establecen como
elementos indisponibles el acceso libre, igualitario, universal e informado a las
acciones de prevencién, tratamiento y rehabilitacidn,

4) sedispone de manera expresa la obligacién del gasto publico que debe realizarse
en salud,

5) se mantiene la estructura de sistema de salud dual con participacién del sector
privado, pero con la obligacién de cumplir con principios de disponibilidad,
accesibilidad, aceptabilidad y calidad, y

6) se consagra la participacién de la comunidad en la concrecién de los principios

de salud.

De este modo, la nueva redaccién se expresaria en los siguientes términos.

“La Salud es el derecho fundamental al mds alto nivel de bienestar fisico, mental y
social posible. El Estado asegura el acceso libre, igualitario, universal e informado a
las acciones de prevencién y tratamiento de la salud y rehabilitacién del individuo.
Asimismo, le corresponderd la coordinacién y control de las acciones relacionadas
con la salud. Es deber del Estado garantizar la ejecucién de las acciones de salud,
sea que se preste a través de instituciones publicas o privadas, en la forma y con-
diciones determinadas por la ley, la que podrd establecer cotizaciones obligatorias
sin perjuicio del gasto publico que debe realizarse anualmente en salud. Toda
asistencia y servicio médico deberd cumplir con los principios de disponibilidad,
accesibilidad, aceptabilidad y calidad, debiendo ser oida la comunidad para la

concrecién de los mismos”.

CONCLUSIONES

Las experiencias de las tltimas tres décadas demuestran la escasa madurez politica,
deliberativa y de discurso del sistema legislativo chileno, impidiendo avanzar en materia
de control y prevencién de factores de riesgo®, asi como también de promocién para
multiples trastornos y enfermedades mentales, y DSS, que permitirfan trascender la
l6gica del ejercicio del derecho a la salud en funcién de la capacidad de pago. Por esta
razén, la discusién en torno a la SM en el proceso constituyente, en consideracién de
lo anterior y a partir de su escasa presencia en planes y programas, asi como también
del insuficiente énfasis con el que se incorpora en las politicas de salud, debiese asegurar
de modo explicito la consagracién del derecho a la SM en la nueva Carta Fundamen-

3 VENEGAS (2019).
3 GONZALEZ, CALDERON, JERIA, REPPETO, VALDIVIA y VIVANCO (2014).
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tal, posibilitando el posterior desarrollo de un profundo marco juridico que garantice
acciones sectoriales e intersectoriales de promocidn, prevencién, proteccién, recupe-
racién de la salud y de rehabilitacién del ciudadano, ademds de su efectiva inclusién
social en el marco del modelo de salud integral familiar y comunitaria, armonizando
transversalmente la totalidad de los cuerpos normativos, desde la Constitucién de la
Republica hasta las Orientaciones Técnicas, bajo un mismo esténdar, conforme a un
paradigma de salud que atienda con un cardcter amplio a la diversidad cultural me-
diante un enfoque de curso de viday de derechos en tanto interculturalidad, perspectiva
de género y poblaciones vulnerables, de manera consecuente con los compromisos
internacionales ratificados por el Estado de Chile.
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LA PARTICIPACION Y TRANSPARENCIA
COMO PRINCIPIOS BASICOS DEL PROCESO
CONSTITUYENTE DEMOCRATICO

Jorge Cdrdenas Inostroza
UNIVERSIDAD CATOLICA DE TEMUCO

Pensar el proceso constituyente que se llevard a cabo, sin la necesaria participacién
ciudadana y transparencia, es no entender cémo se llegé a este proceso histérico.

Es necesario ser consciente de que Chile estd viviendo un proceso inédito en su
historia republicana, que es la oportunidad de darse una nueva Constitucién nacida
en democracia, un nuevo contrato social entre todos, una casa comun y esta no se
puede construir entre cuatro paredes, debe darse de manera totalmente transparente
y de frente a la ciudadania para que sea un proceso validado.

Por eso es util recordar cémo se generd esta ventana en la historia, para darnos
cuenta de la imposibilidad que este proceso se dé sin participacién ciudadana y trans-
parencia. Este proceso politico tiene su origen en el /8-O, en el marco del estallido
social, los distintos actores politicos se ven en la obligacién de ofrecerle al pais un nuevo
pacto social mds democrdtico y representativo que el aprobado un 11 de septiembre
de 1980, quizd en el proceso mds fraudulento que se tenga memoria (en dictadura,
con graves violaciones a los derechos humanos y sin registros electores transparentes)

Lo que se vivié en Chile, sin lugar a duda, es la falta de legitimidad de la carta
fundamental, legitimidad en el sistema politico y, por ende, en la Carta Fundamental
en el sentido weberiano. Entendiendo la legitimidad a la disposicién de un grupo de
obedecer una norma, una institucién o un mandato sea cual fuere el motivo que lo anima.

Asi, tenemos que la presente Constitucién de 1980, fue encomendada por la Junta
Militar a la denominada Comisién Ortzar, cuyos miembros tenfan una profunda
concepcidn neoliberal conservadora, liderada por el fundador de la Unién Demdcrata
Independiente (UDI) Jaime Guzmdn y que impusieron en este proyecto constitucional
una idea refundacional sin contrapeso por el hecho obvio de desarrollarse en dictadura.

Esta mirada neoliberal conservadora tiene su origen principal en un grupo de econo-
mistas de la Pontificia Universidad Catélica de Chile (PUC) que fueron a posgraduarse
a la Universidad de Chicago, los denominados “Chicago Boys”, que en la dictadura
encontraron terreno fértil para poner en préctica las ideas aprendidas de un sistema

247

Una nueva Constitucion 010921 Ultima versién para prensa con modificaciones.indd 247 03-09-21 12:05



Una nueva Constitucién: Una propuesta desde La Araucania

neoliberal fundado en los postulados de autores como Friedrich Hayek o Milton Fried-
man, quienes miraban como principio fundamental el desarrollo del individuo desde un
orden espontdneo en el cual lo conseguido era fruto de sus capacidades o competencias
en contraposicién al Estado, quienes lo miraban mds que como un colaborador un ente
limitante de esta individualidad el cual deberia ser reducido a su méxima expresién. Esto
dio paso a que dentro de los principales principios de la Constitucién nos encontremos
con el Principio de subsidiaridad. El individuo sobre todo y para todo e ir desapareciendo
el papel del Estado. Dando prioridad al emprendimiento privado sobre el papel del
Estado en las actividades y servicios, Limitacidn de los derechos de los trabajadores, es un
ejemplo claro de cémo se dio este neoliberalismo, limitando severamente el valor de la
asociacién de los trabajadores, de la negociacion colectiva y sefalando en forma explicita
la prohibicién del derecho a huelga respecto de un sector, La libertad de enserianza, es
otro ejemplo, ya que de acuerdo con lo establecido en la Constitucién de 1980 en su
articulo 19 n.° 11 “La libertad de ensefianza incluye el derecho de abrir, organizar y
mantener establecimientos educacionales”. Lo que trajo consecuencias précticas lamen-
tables para el desarrollo del pais, pues se confundié la calidad de derecho fundamental
de la educacién, con un bien de consumo, el cual hizo que no se respetara por décadas la
prohibicién de lucro en la educacién convirtiéndola en un negocio y por afios también
en el dmbito de escuelas se diera prioridad a la educacién subvencionada en desmedro
de la educacién publica fomentando la desigualdad social. Desigual en el acceso a la
salud y la diferenciacién de sistema de Isapre y Fonasa, que conlleva un trato desigual
en una materia social y sensible que, sin duda, se intensificé en tiempos de pandemia
(En Cerro Navia comuna popular de la Regién Metropolitana ascendieron las muertes
por causas respiratorias en 800%) y el dmbito de la Seguridad social, traspasé del papel
publico a la iniciativa privada, generd un sistema de pensiones inequitativo por lo que
hoy tenemos que personas trabajan toda su vida para recibir pensiones paupérrimas
que los obliga a seguir trabajando en sus supuestos dias de jubileo, no cumpliendo el
Estado con su papel garante de asegurarles una vejez digna. Lo que refrendan Alejandro
Corbaldn y Francisco Soto en el sentido de que:

“La Constitucién del 80 consagra el derecho de los privados a ejecutar los dere-
chos sociales y se relega al Estado a un papel subsidiario [...] —y agrega— En con-
secuencia el gobierno de Chile otorga menos prestaciones sociales en Chile que
en otras latitudes [...] .

Por lo que, si bien en la Constitucién no se puede regular todo si no se caerfa en
un maximalismo, la actual ha restringido el acceso a los derechos y ha permitido ser
fuente de desigualdades que llevaron al estallido social.

' CORBALAN y SOTO (2021): 29.
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1. LA FUNCION DEL REGLAMENTO
COMO ELEMENTO CLAVE DEL PROCESO

La ONU sefala que el reglamento

“Es un mecanismo que ayuda a iniciar, facilitar y gestionar el proceso de elabo-
racién de una constitucidn, y puede ayudar a la convencién constituyente a ot-
ganizarse y cumplir con sus tareas y puede tener un efecto importante en el re-
sultado de los procesos, por lo tanto, se debe dedicar la debida atencién y tiempo
a su formulacién™.

En este sentido, el proceso que debe estar establecido en el reglamento tiene que ser
uno de cardcter simple para cumplir con los objetivos dentro de plazo.

La reforma constitucional dispuesta por la Ley n.° 21200 hace aplicables a los
convencionales constituyentes una serie de disposiciones legales y constitucionales
que regulan la funcién de los parlamentarios, especificamente los articulos 51 —con
excepcién de los incisos primero y segundo— 58, 59, 60 y 61 de la Constitucién Politica
de la Repiiblica, las normas de la Ley n.© 20880 sobre Probidad en la funcién publica
y prevencion de los conflictos de intereses, aplicables a los diputados, y la Ley n.°
20730, que Regula el lobby y las gestiones que representen intereses particulares ante
las autoridades y funcionarios. Por lo tanto, estas leyes deben ser consideradas en la
elaboracién del Reglamento. Es preciso porque la Convencién va a definir sus propias
reglas de procedimiento (c6mo se va a debatir, cémo van a votar, etcétera) va a ser
necesario que estén contenidas las normas relativas a la participacién y transparencia.

En el articulo 133 de la Constitucién, modificada por la Ley n.°21200 de 2019,
se establece;

“La Convencién deberd aprobar las normas y el reglamento de votacién de las
mismas por un quérum de dos tercios de sus miembros en ejercicio. La Conven-
cién no podrd alterar los quérum ni procedimientos para su funcionamiento y
para la adopcién de acuerdos”.

De estar escrito con anterioridad, a primera vista puede parecer mds funcional, pero
podria entenderse como una imposicién externa y como una violacién de su autoridad.

La experiencia con las asambleas constituyentes latinoamericanas es que han deter-
minado sus propios reglamentos, asi lo vemos en los casos como Colombia, Ecuador,
entre otros. Los reglamentos pueden establecer cémo funcionard el pleno. Seria ineficaz
e ineficiente que todo el alcance de la labor de la Asamblea o de la Comisidn fuese reali-
zada por todos los miembros, por lo que lo normal es que la Convencién Constituyente

2 ONU. Guia para la elaboracién de constituciones.
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se divida en comités especializados y establezca una funcién directiva que supervise
el proceso. Por lo que deben existir comisiones determinadas que faciliten la tarea de
elaborar los capitulos que contengan la nueva Constitucién. En este sentido deberfan
ser comisiones temdticas y el trabajo administrativo entregdrselo a un érgano técnico.

II. EN CUANTO AL PRINCIPIO DE LA PARTICIPACION

Primero, la construccién de la nueva Carta Fundamental debe ser participativa, por
lo cual, los mecanismos deben favorecer la inclusién, la pluralidad y el acceso a la in-
formacién, poniendo especial atencién en grupos histéricamente marginados, como
mujeres, poblacién LGBTI, adultos mayores, pueblos indigenas, entre otros. Tarea,
no f4cil dado que la Convencién debe involucrar a una ciudadania desafectada de la
politica y desconfiada de los y las representantes de partidos politicos, contemplando,
entonces, mecanismos que democraticen e incentiven la participacién para que dé
cuenta y refleje los derechos y legitimas reivindicaciones que la ciudadania espera se
puedan concretar. Compartimos con Claudio Fuentes la necesidad de reivindicar que
el derecho a expresarse o manifestarse es vital en democracia, por ello se considera un
derecho humano y constitucional®.

En ese sentido creemos que debe estar presente el principio de participacién y
una comisién técnica que se avoque al tema. Para efectos de tener claridad respecto a
la necesidad de participacién ciudadana en este proceso entendemos que es necesario
poner énfasis en su cardcter institucional.

En el marco de un proceso constituyente puede ocurrir que las reglas de funciona-
miento de esta pueden traspasarse como précticas 0 como normas a la institucionalidad
que se adopta con un nuevo texto constitucional, las cuales tienen que ser claras y
facilitadoras del mismo proceso. Por lo que, si bien se establecié un marco de tiempo
limitado para el funcionamiento de la Asamblea Convencional el marco regulatorio
que se dé puede ser fundamental para lo que viene.

Mecanismos de participacion ciudadana

La participacién en el proceso constituyente no debe ser solo consultivo o testimonial.
Eso es algo que, debido a las expectativas ciudadanas frente al proceso constituyente,
no se puede permitir si no se quiere generar mayor frustracién ciudadana, lo que puede
desencadenar resultados impredecibles. Por tanto, es necesario que en el reglamento
exista una mencién expresa de mecanismos de participacién ciudadana. Asf es recogido
también por Szmulewicks

3 FUENTES (2021).
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“[...] en el 4mbito del derecho internacional mediante dos decisiones: La del Co-
mité de Derechos Humanos de Naciones Unidas en relacién al Caso Marshall v.
Canada de 1991 en el que se dispuso considerar las conferencias constitucionales
del gobierno canadiense como actividades de la Direccién de asuntos publicos
[...] y una Observacién General del mencionado Comité de 1996 en la que se
sefiala que los ciudadanos también participan en la Direccién de asuntos puiblicos
cuando deciden o modifican sus constituciones [...]”%.

Este mismo autor, dentro de los ejemplos del derecho comparado hace referencia al
proceso constituyente colombiano sefialando

“[...] Que tuvo la participacién consultiva de organizaciones de la sociedad civil
reconocidas por el Estado colombiano durante la redaccién del texto constitucional
por parte de la asamblea constituyente [...]™.

Dentro de los diferentes modelos de participacién que podemos considerar en este
proceso constituyente Victor Cuesta destaca las tltimas convenciones constitucionales
en Irlanda e Islandia®:

Convocatoria a foro nacional

Que exista un foro nacional que puede ser elegido de manera aleatoria como en el sis-
tema irlandés que dé cuenta de una discusién entre ciudadanos sobre los temas fun-
damentales de la nueva Carta Fundamental y este insumo entregarlo a la Asamblea
Constituyente. Asf en el caso de Irlanda se escogieron de manera aleatoria bajo cri-
terios de género, edad, procedencia geogrdfica, nivel educativo y estatus econémico.
Considerando que la participacién de los ciudadanos seleccionados tuvo un cardcter
voluntario, se elabord una lista de otros sesenta y seis ciudadanos suplentes, en el caso
de imposibilidad de los seleccionados principales.

Audiencias publicas, a lo menos en cada
capital regional del pais

Es importante que las sesiones de la Asamblea Constituyente sean publicas (se estd
discutiendo sobre el pilar basal del sistema publico) y descentralizadas, por lo que, si
bien muchas de las sesiones ordinarias pueden ser llevadas en el palacio Pereira (San-
tiago, nivel central) Muchas de ellas, debido a la necesaria inclusién del resto del pais

4 SZMULEWICKS (2015): 152.
5 Op. cit.: 155.
¢ CUESTA (2018).
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en la discusién, deben ser en regiones, utilizando ya sea espacios publicos para ello o
a través de convenios con las mismas universidades regionales.

Unidad de participacién social

En el proceso constituyente de Ecuador la Asamblea creé esta unidad, encargada de
recoger, organizar, canalizar y sistematizar las propuestas ciudadanas existiendo diversos
espacios abiertos para la recepcidn de estas propuestas, entre ellos: correo electrénico,
buzdén, mesas constituyentes, foros, etcétera.

Cabildos

Uno de los principales efectos inmediatos del estallido social y la determinacién de una
Constitucion fue precisamente la realizacién de una serie de Cabildos tanto de organis-
mos vivos de la sociedad civil como autoconvocados. Generdndose estas conversaciones
constituyentes ciudadanas en los mds diversos territorios del pafs. Estos constituyeron
espacios fundamentales de democracia participativa: encuentro ciudadano de didlogos,
discusién para hacer politica y pensar juntos en un objetivo mayor. El desafio es que estas
propuestas sean recibidas por la comision de participacién ciudadana de la Convencidn.

Iniciativas ciudadanas de propuesta
de norma constitucional

Dar espacio efectivo para que las organizaciones ciudadanas puedan presentar propuestas
concretas para ser discutidas en la Convencién Constituyente. En este sentido y bajo
la16gica de la iniciativa popular, es necesario procurar e incentivar los mayores canales
de comunicacién. Ahora para efectos pricticos en el mismo reglamento se debe indicar
como encargado de la recepcién de estas iniciativas a la comisién de participacién ciu-
dadana, como también exigir un guorum minimo de presentacion.

Uso de las redes sociales para difusion del trabajo
de la Convencion Constituyente y recibir propuestas ciudadanas

Vivimos en un ecosistema digitalizado y desde la ciudadanfa se ejerce siempre el primer
control es por ello por lo que hay que dar un espacio vdlido al ciudadano empoderado
para que pueda interactuar en el proceso a través de los medios digitales que la misma
Convencién ponga a disposicién. En ese sentido la experiencia comparada presenta
procesos constituyentes que han utilizado medios digitales en forma eficiente como el

de Islandia (2010-2011), Irlanda (2012) y Tailandia (2017).
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[II. EN CUANTO AL PRINCIPIO DE LA TRANSPARENCIA

Transparencia, acceso a la informacién
y rendicion de cuentas

Se hace necesario que la informacién respecto a los convencionales cumpla como mi-
nimo con los estdndares de transparencia que se emanan de la Ley n.° 20285, esto es,
transparentando declaraciones de patrimonio y néminas de eventuales asesores. La
necesidad de que las asesorfas solicitadas y entregadas a cada constituyente sean trans-
parentes, y que las sesiones sean publicas y abiertas.

Serfa muy riesgoso que los principios de transparencia no estén presentes en este
proceso constituyente y no estén explicitos en el reglamento, el mismo hecho que el
proceso surge de una pérdida de confianza y credibilidad por parte de la ciudadania
de la clase politica, hacen esencial que este principio acompafie cada una de las etapas
de sesién de la asamblea.

Asi existe una serie de hechos empiricos que nos posicionan en el imperativo que el
principio de transparencia atraviese todo el proceso, como lo sefialan Rodrigo Pérez de
Arce y Catalina Tagle, dando como ejemplo de ello la alicaida confianza de las instituciones
que demuestra el IES en su informe sobre transparencia y participacién, expresando:

“[...] Segtin muestra la encuesta CED, ni el gobierno, ni el Congreso, ni los partidos
politicos superan el 5% de confianza, ocupando los tltimos lugares del listado [...]””

a pesar de que en este mismo articulo se cae en la contradiccién 16gica de establecer
espacios de reserva en el proceso constituyente datos como este hace necesario que
el proceso sea totalmente transparente; sumado a esto, también tenemos a la vista la
informacién de la Fundacién Sol, que muestra la siguiente estadistica®

En ese sentido es inocente pensar que estos aportes son solo con un afdn ideoldgico
como dice Claudio Fuentes:

“[...] El rodeo de los intereses privados sobre la Convencién puede darse de di-
versas maneras: directamente a través de candidaturas, o indirectamente apoyando
financieramente algunas campasas, financiando centros de pensamiento para la
produccién de conocimiento constitucional, auspiciando programas en medios
de comunicacién que favorezcan algunas ideas, o promoviendo campanas en los
medios de comunicacién para defender ciertas ideas [...]™.

7 PEREZ DE ARCE y TAGLE (2021): 5.
8 https://twitter.com/lafundacionsol/status/1376877687424307204/photo/1
? FUENTES (2021).
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Esto nos hace, sin duda, intensificar la transparencia en el procedimiento, pre-

cisamente porque la ciudadanfa va a estar atenta a este proceso, que parte desde una

desconfianza inicial justificada.

20 CANDIDATURAS A CONSTITUYENTE _
QUE RECIBEN MAYORES APORTES DE CAMPANA

Marcela Cubillos (UDI) -

Bernardo Fontaine (Ind.ChileVamos) -
Pablo Herdener (UDI) "

Rene Cortazar (DC)"

Hernan Larrain (Evopoli) -

Cristian Monckeberg (RN) -
Constanza Hube (UDI) -

Arturo Zuiiga (UDI) -

Gonzalo Blumel (Evdpoli) -

Fuente: Fundacion SOL en base a SERVEL al 26 de marzo 2021

Juan Pablo Rodriguez (Ind.ChileVamos) -
Juan Luis Ossa (Ind.RN) -

Jaime Coloma (UDI) -

Mariana Urenda (UDI) -

Alfredo Moreno (Ind.UDI) "~

Ruggero Cozzi (Ind.RN) -

Diego Riveaux (UDI) "~

Alejandro Fernandez (Ind.Evopoli) -
Felipe Hubner (Ind.UDI) "

Antonio Walker (Ind. Evopoli) -

Carol Bown (UDI)~

www.fundacionsol.cl — contacto@fundacionsol.cl

$127.837.596
$125.537.979
$113.000.000
$107.082.467
$102.261.660
$84.487.000
$84.046.531
$77.615.151
$76.350.000
$75.225.000
$71.530.000
$69.061.354

$65.293.290
$63.950.000

$63.911.281

$60.040.000
$59.641.532
$56.563.177
$54.632.354
$53.918.369 s

.

transformando el trabajo

Fuente: FUNDACION SOL (2021).

Es por ello por lo que es fundamental el establecimiento de una serie de mecanismos

que fortalecen el principio de transparencia, dentro de ellos:

Principio de publicidad de la Convencién

Cada uno de los acuerdos o resoluciones que adopte el pleno de la Convencién como

las decisiones de las comisiones tienen que estar disponibles al piblico y puedan ejercer

en forma vélida su papel de garantes.
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Portal web de la Convencién

Debe reunir no solo los elementos bdsicos establecidos en la Ley de Transparencia
para la transparencia activa, sino que, ademds, debe ser una pdgina moderna que sea
parte natural de un ecosistema digitalizado, mediante la cual se transmita via strea-
ming, todas las sesiones, tanto a escala de comisién como de discusién plenaria de la
Convencidn, reuniones complementarias para adoptar acuerdos, todo tiene que estar
bajo el escrutinio de la ciudadania, sino se puede prestar para poner en tela de juicio
un procedimiento que tiene que ser pulcro y en el cual hay que evitar que exista in-
tervencion de interés externos, o la llegada de un maletin negro.

Transmisién en televisién publica abierta

Si bien en Chile existe un alto acceso a Internet, existe un porcentaje de la poblacién,
sobre todo en el sector rural, que no esta familiarizada con los medios digitales, es por
eso que con el objetivo de lograr una participacién y difusién masiva, debe usarse la
transmisién de las sesiones en las senales publicas y canales regionales.

Procedimiento de acceso a la informacién

Debe ser eficiente y eficaz dando respuesta a la ciudadan{a tanto a personas naturales
como juridicas que se interesen en el avance del trabajo constituyente, fijando plazos
estrictos para ello y sefialarse expresamente en el reglamento.

Normas de probidad en la funcién publica
y regulacién del lobby

Este es un punto dlgido de la Constituyente al que, de por si, es dificil generar una
regulacién que cautele de manera eficiente el control de interés de los constituyentes
con el mundo empresarial, eclesial u otros érganos de poder, por ello tiene que estar
presente en su reglamento, que las reuniones sostenidas durante el desempefo del car-
go, debido a su cardcter publico, deben registrarse, y sefialar los motivos u objetos de
cada una, para asegurar la transparencia de este proceso.

Comité de ética y transparencia

Esta instancia debe tener el poder suficiente para establecer sanciones ejemplares en el
caso que el constituyente incurra en una falta a la ética o transparencia, incluso la de
perder su calidad de ser acreditada una falta a la probidad y transparencia. Compartimos
con Claudio Fuentes su afirmacién en Ciper Académico:
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“[...] el reglamento de la Convencién debiese establecer sanciones muy estrictas para

quienes vulneren cédigos de conducta asociados a la gestién de intereses [...]7"°.

Transmisién e informacién en diversas plataformas

Es importante que en la era digital este 6rgano esté presente en cada una de las redes
sociales mds populares con el objetivo de facilitar el contenido de la Convencién a todos
aquellos que estén interesados, utilizando Facebook, Twitter, Instagram y principal-
mente Youtube. En el cual los ciudadanos en forma libre puedan expresar su opinién
sobre puntos del proceso como también sus inquietudes.

Rendicién de cuentas de los representantes

El hecho tanto del pago de la labor realizada por los constituyentes como el funcio-
namiento de la convencién propiamente tal sea de cardcter publico hacen necesario
que la rendicién de cuentas de cada uno de ellos tiene que ser entregada y publicada
para el control no solo de los érganos fiscalizadores, sino que de la misma ciudadania.

El proceso constituyente puede ser una oportunidad
para crear cultura civica

El trabajo de crear una nueva Constitucién debe ser considerado como una tarea de
interés pablico, y puede ofrecer la oportunidad de crear algo que en Chile falta producto
de afios de despolitizacién y eliminacién de la educacion civica. Por eso se genera una
importante instancia que, ya antes de iniciar, ha promovido el legitimo interés de la
ciudadania sobre los temas de la poli y c6mo se va construyendo sociedad a través del
debate y el didlogo.

I'V. REFLEXIONES FINALES

En la década de 1990 existié un fenémeno que se llamé la Casa de vidrio, que causé
un gran estupor, pero también un gran interés de la poblacién chilena de ese entonces,
porque se rompié un paradigma desde esta intervencién de arte, mediante el cual desde
el exterior podias observar la vida de una persona, desnuda e idas al bafio incluidas,
que generd un debate publico, hasta dénde se podia enfrentar al chileno medio con
los limites de la privacidad. El palacio Pereira y las sedes regionales donde se efectie el
debate debe transformarse en una casa de vidrio’, por supuesto no desde el morbo que

10 FUENTES (2021).
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pudo causar tal experiencia, sino que esta discusién sobre las diferentes cldusulas de
este contrato social entre el poder y la ciudadania se tiene que llevar a cabo con total
claridad y luminosidad, no puede haber partes oscuras o compartimentos secretos,
porque de lo contrario la ciudadanfa, la gente de plaza Dignidad, los pueblos origina-
rios, las mujeres de regiones no se van a sentir parte, lo que le puede restar democracia
al mismo proceso y caer en un fracaso no esperado. En los dltimos dfas hemos visto
cémo en la propaganda electoral candidatos de las diferentes coaliciones politicas han
ofrecido defender una serie de derechos como la proteccién al agua, la persecucién de
los delitos de ‘cuello y corbata’, pero han sido las mismas coaliciones de estos candidatos
las que no han hechos los cambios antes para que ello suceda, pudiendo hacerlo, este
tipo de antecedentes nos invita a un papel participativo en este proceso y que se debe
dar con estdndares de transparencia para cumplir la oferta que se hizo a la ciudadania,
sea respetada.
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de Concepcién. Actualmente, profesor titular del Departamento de Ciencias Am-
bientales de la Facultad de Recursos Naturales en la Universidad Catdlica de Temuco.
Sus investigaciones se basan en el dmbito de la geografia y la planificacién territorial.

CARMEN SCHLOTFELDT LEIGHTON: es Magister en Asentamientos Humanos y Medio
Ambiente de la Pontificia Universidad Catélica de Chile. Actualmente, es acadé-
mica adjunta de la Escuela de Ingenierfa en Medio Ambiente y Sustentabilidad
de la Facultad de Ciencias de la Universidad Mayor. Su linea de investigacién es
politicas publicas en desarrollo y ordenamiento territorial.

ROMAN GONZALEZ VILLAR: Licenciado en Administracién Publica de la Universidad
Cat6lica de Temuco. Lineas de investigacién se centran en participacion ciudadana,
descentralizacién y gestién publica.

MARIO SAMANIEGO SASTRE: Magister en Ciencias Sociales Aplicadas, Universidad
de la Frontera, Estudios de doctorado en Etica y Filosoffa Politica, Universidad
de Chile. Académico del Departamento de Antropologia, investigador principal
del Nucleo de Investigacién en Estudios Interculturales e Interétnicos (NEII) y
director del Magister en Estudios Interculturales en la Universidad Catélica de
Temuco. Lineas de investigacién: Filosofia politica contempordnea centrada en las
temdticas de diversidad y conflicto. Teorfas de la interculturalidad.

HECTOR MORA NAWRATH: Doctor en Ciencias Sociales por la Universidad Nacional
de La Plata (Argentina). Profesor asociado del Departamento de Antropologia e
investigador del Nucleo de Estudios Interculturales e Interétnicos (NEII) de la
Universidad Catélica de Temuco. Temas de interés: Historia de las antropologfas,
discurso y representacidn cientifica de la alteridad siglos XIX y XX, epistemologfas
y metodologias de las ciencias sociales.

CARLOS ALVARADO ACEVEDO: Abogado y Magister en Derecho Publico, Licenciado
en Ciencias Juridicas, Universidad Catélica de Temuco. Sus lineas de investigacién
se sitdan en derecho publico y constitucional.

JUAN PABLO BECA FREI: Abogado, Magister y profesor asociado Departamento de
Ciencias Juridicas. Facultad de Ciencias Juridicas, Econémicas y Administrativas,
presidente del Comité de Etica de la Investigacién de la Universidad Catélica de
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Temuco. Sus lineas de investigacién son érganos del Estado y derechos fundamen-
tales, ética profesional y ensefianza del derecho.

MARCO APARICIO WILHELMI: Doctor en Derecho Publico por la Universidad Auténoma
de Barcelona. Actualmente es profesor de Derecho Constitucional en la Universidad
de Girona, donde dirige la Cdtedra UNESCO de Desarrollo Humano Sostenible y
coordina el Programa de Doctorado en Derecho, Economia y Empresa. Principales
temas de investigacién: Derechos colectivos de los pueblos indigenas y constitu-
cionalismo latinoamericano, derecho a la movilidad humana, derechos humanos
y empresas, el régimen juridico de los bienes comunes, derechos de la naturaleza.

FATIMA EL FAKIH RODRIGUEZ: Doctoranda del programa de Doctorado en Derecho,
Economfia y Empresas por la Universidad de Girona, Espafa, profesora asociada,
jubilada de la Universidad de Los Andes, Mérida, Venezuela y académica en la
carrera de derecho del Departamento de Ciencias Juridicas de la Universidad
Catélica de Temuco, en Chile. Su drea de investigacién es la teorfa del derecho, el
pluralismo juridico y la diddctica del derecho.

SEBASTIAN CARRASCO SOTO: Académico del Departamento de Sociologfa, Ciencia
Politica y Administracién Puablica de la Universidad Catélica de Temuco. Doctor(c)
en Politicas Publicas de la Universidad Mayor. Magister en Ciencia Politica y Ad-
ministrador Publico de la Universidad de Chile. Sus lineas de investigacién son:
Politicas publicas, economia politica y gestién publica subnacional.

JAVIER HERNANDEZ ARACENA: Doctor en Sociologfa, Universidad de Edimburgo.
Profesor asociado del Departamento de Sociologia, Ciencia Politica y Adminis-
tracién Publica de la Universidad Catélica de Temuco. Su investigacién se centra
en sociologfa econdmica, sociologia de las organizaciones y sociologia de la estra-
tificacién social.

CAROLINA ACEVEDO DE LA HARPE: Doctora en Ciencia Politica de la Pontificia Uni-
versidad Catélica de Chile. Académica del Departamento de Sociologfa, Ciencia
politica y Administracién Publica de la Universidad Catélica de Temuco. Sus lineas
de investigacién son desigualdad social, capacidad estatal y conflictos étnicos.

RODRIGO ESPINOZA TRONCOSO: Doctor en Ciencia Politica de la Pontificia Universi-
dad Catélica de Chile, profesor de la Escuela de Ciencia Politica de la Universidad
Diego Portales e investigador del Instituto de Ciencias Sociales ICSO-UDP). Sus
lineas de investigacion estdn vinculadas a las instituciones politicas, especificamente
a la relacién entre constitucionalismo y democracia.

PATRICIA E. OLIVEIRA MARTINS: Doctoraen Cienciase Industriadela Madera, profesoraasis-
tente del Departamento de Procesos Industriales. Sus lineas de investigacién estdn
relacionadas con biomateriales, recursos renovables, alimentos funcionales y na-
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notecnologfa. Esta dltima es una iniciativa desarrollada debido a conocimientos
adquiridos en el programa de doctorado de la Universidad del Bio-Bio.

CLAUDIA QUEZADA GARRIDO: Profesora de Inglés, titulada de la Universidad Caté-
lica de Temuco. Mientras realizaba sus estudios de magister en la Universidad de
Michigan-Flint, trabajé en el Marian E. Wright Writing Center de esa institucién
con estudiantes de pre y posgrado. Su linea de investigacion estd centrada en el

desarrollo de técnicas de comprensién lectora de textos académicos.

FERNANDO WITTIG GONZALEZ: Doctor en Lingiiistica, académico del Departamento
de Lenguas e investigador del Nucleo de Estudios Interétnicos e Interculturales
de la Universidad Catdlica de Temuco. Linea de investigacidn: sociolingiifstica en

contexto mapuche.

ARTURO HERNANDEZ SALLES: Sociolingiiista. Magister en Educacién Intercultural
Bilingiie, Universidad Catélica de Temuco. Lineas de investigacién: Lingiiistica
descriptiva de lenguas indigenas, sociolingiiistica y lenguas en contacto.

JORGE CORDERO FRIGERIO: Cientista politico y estudiante de Magister en Estudios
Politicos de la Universidad de los Andes. Su drea de investigacién es la teoria po-
litica, los fendmenos relacionados al estudio de los conflictos sociales y la politica
intercultural.

HEBER HUAIQUIMILLA CONA: Estudiante de Ciencia Politica de la Universidad Ca-
télica de Temuco. Su drea de investigacidn es la teorfa politica contempordnea, la

filosoffa politica y el estudio sobre los fenémenos del pluralismo.

DESIDERIO CATRIQUIR COLIPAN: Doctor, Formacién del profesorado e investigacién
educativa, de la Universidad de Extremadura, Espana. Académico de carrera de
Pedagogia en Educacién Bésica Intercultural en Contexto Mapuche. Linea de in-
vestigacién: formacién de profesores en educacién intercultural, lengua y cultura
mapunche, educacién intercultural bilingiie.

HERNAN GONZALEZ QUITULEF: Profesor de Estado en Historia, Geografia y Educa-
cién Civica de la Universidad de la Frontera. Magister en Historia de Occidente
de la Universidad del Bio-Bio y estudiante del Doctorado en Ciencias Humanas
mencién Discurso y Cultura de la Universidad Austral de Chile. Becario ANID
patrocinado por Centro de Estudio del Conflicto y Cohesién Social (Coes). Lineas
de investigacién: Geografia histdrica e historia local y regional y revitalizacién
cultural desde la perspectiva del mapunche.

DANIEL SAN MARTIN CANTERO: Doctor en Ciencias Sociales de la Universidad de
Chile. Director Centro de Investigacién Escolar y Desarrollo, Facultad de Edu-

cacién de la Universidad Catélica de Temuco. Lineas de Investigacién: Contextos
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escolares rurales, saberes y subjetividades docentes y socio-fenomenologia de la
vida cotidiana.

REINA SAN MARTIN AEDO: Magister en Educacién Matemdtica, Centro de Investiga-
cién Escolar y Desarrollo, Facultad de Educacién. Universidad Catdlica de Temuco
Lineas de Investigacion: Evaluacién y reflexién docente, desarrollo profesional
docente y sindicalismo docente.

RICARDO SALAS ASTRAIN: Doctor en Filosoffa. Profesor titular de la Facultad de Cien-
cias Sociales y Humanidades-UCT. Se desempefia en la actualidad como director del
Doctorado en estudios interculturales y es investigador del Nucleo de Investigacién
en Estudios Interétnicos e Interculturales (NEII-UCT). Linea de investigacin:
Teoria del reconocimiento y justicia contextual.

FELIPE SANDOVAL TAPIA: Licenciado en Ciencia politica y Magister en Gobierno y
Asuntos Puablicos. Se desempena en el Nicleo de Investigacién en Estudios Inter-
étnicos e Interculturales (NEII-UCT). Linea de investigacién: Democracia, cultura
politica, politicas publicas e interculturalidad.

IGNACIO PINO ESPINOZA: Licenciado en Administracién Publica de la Universidad
Catélica de Temuco. Prestador de servicios en autogestién perteneciente a educa-
cién continua y ayudante del drea de Estado y politica en sociedad contempordnea
ODISUR. Sus lineas de investigacién: Salud publica, gestién y politicas publicas..

KATALINA AGURTO ANABALON: Licenciada en Sociologfa de la Universidad Catélica
de Temuco. Sus lineas de investigacién estdn enfocadas en la salud publica y pro-
blemdticas relacionadas con la interculturalidad.

DIEGO MANRIQUEZ ROBLES: Estudiante de Psicologia de la Universidad Catélica de
Temuco, miembro del Centro de Investigacién Sicoldgica del Departamento de
Psicologia de la Facultad de Ciencias de la Salud y del Laboratorio Interacciones,
Cultura y Salud (INCUS). Sus lineas de investigacién se refieren a la psicologia
de la salud, social y cultural.

JORGE CARDENAS INOSTROZA: Abogado de la Universidad Catdlica de Temuco,
Magister en Gerencia Publica en la Universidad Mayor y Magister en Ciencias
Politicas, Seguridad y Defensa, de la ANEPE. Publicaciones, “Pueblos indigenas y
Fuerzas Armadas en Chile: Desafios del reconocimiento”. Revista Estado, Gobierno,
Gestidn Piiblica, n.° 30, Santiago, Universidad de Chile, 2018. “El derecho en
tiempos de pandemia”. “Limites a los Derechos Humanos en Chile del Covid-19
Efectos” UCT y Tirant Lo Blanch 2020.
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