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PRESENTACION

El presente numero de Cuadernos de Estudios Internacionales reune las aportaciones de
dos jovenes ayudantes del Departamento de Derecho Internacional de la Facultad de
Derecho de la Universidad de Chile, quienes desarrollaron el afio 2021 bajo la direccion de
la profesora Ana Maria Moure Pino rigurosos trabajos de investigacion.

En la primera parte se presenta la monografia preparada por Gonzalo Isla Aros, la cual tiene
por objetivo describir la figura del ombudsman o Defensor del Pueblo como institucion
consagrada en la legislacibn comparada. La finalidad de esta aportacion fue en su dia
posicionar en Chile una discusion en torno a esta institucion en el contexto de la Convencion
Constitucional, con miras a reformar la actual institucionalidad de promocién y proteccion
de los derechos humanos a cargo del Instituto Nacional de Derechos Humanos y la

Defensoria de los Derechos de la Nifiez.

Por dltimo, en la segunda parte de este nUmero, Magdalena Abarca Lizana analiza los
efectos de la inseguridad alimentaria a nivel mundial, la cual exacerba sus efectos sobre la
poblacién méas vulnerable en el contexto de crisis humanitarias suscitadas por desastres
naturales y/o conflictos armados. La autora sostiene que esta situacion amerita una
respuesta de la comunidad internacional que permita proteger el derecho a una
alimentacién adecuada, a la salud y a la vida; todo en ello en el marco de una actuacion
cohesionada e interseccional de Estados, organizaciones internacionales y actores

privados.

El equipo editorial de esta coleccidn felicita a la profesora Moure y su equipo de trabajo por
esta iniciativa, e invita cordialmente a los/las lectores(as) a revisar con especial interés las

investigaciones contenidas en este nimero.



NECESIDAD DE UN DEFENSOR DEL PUEBLO PARA UNA ADECUADA
PROTECCION DE LOS DERECHOS HUMANOS EN CHILE

Gonzalo Isla Aros™

Introduccion

Los Derechos Humanos son los derechos que tenemos basicamente por existir como seres
humanos, son universales e inherentes a todas las personas con independencia de la
nacionalidad, género origen étnico o nacional, color, religién, idioma o cualquier otra

condicién, y obligan a los Estados a respetarlos, protegerlos y cumplirlos?.

Atendiendo el desafio de promocién y proteccion de estos derechos, entre los dias 7 y 9 de
octubre de 1991 tuvo lugar el Primer Taller Internacional de Instituciones Nacionales para
la Promocién y Proteccion de los Derechos Humanos, oportunidad en la que se elaboran
los Principios relativos al estatuto y funcionamiento de las instituciones nacionales de
proteccion y promocion de los derechos humanos, o Principios de Paris, adoptados por la
Comision de Derechos Humanos de las Naciones Unidas y luego reafirmados por su

Asamblea General?.

Asi, surge en Chile una incipiente institucionalidad para el cumplimiento de los lineamientos
propuestos en estos principios a partir de la creacién de instituciones autbnomas como el
Instituto Nacional de Derechos Humanos y la Defensoria de los Derechos de la Nifiez. Sin
embargo, luego de la mas grande crisis de derechos humanos vivida desde la dictadura,
durante octubre de 2019 y marzo de 2020, ha quedado de manifiesto que la esta no seria

suficiente para una adecuada promocion y proteccion de estos derechos de conformidad

™ Ayudante del Departamento de Derecho Internacional de la Facultad de Derecho de la Universidad de Chile
(Afio 2021) Correo electrénico: gonzalo.isla@derecho.uchile.cl

1Véase: “; En qué consisten los derechos humanos?” de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos. https://www.ohchr.org/sp/issues/pages/whatarehumanrights.aspx

2 Véase: Resolucion 48/134 del 20 de diciembre de 1993 de la Asamblea General de las Naciones Unidas.
http://www.0as.org/DIL/ESP/Res_48-134 UN.pdf



mailto:gonzalo.isla@derecho.uchile.cl
https://www.ohchr.org/sp/issues/pages/whatarehumanrights.aspx
http://www.oas.org/DIL/ESP/Res_48-134_UN.pdf

con los Principios de Paris, razén por la cual no es extrafio encontrar voces que abogan por
proponer una reforma a nuestro sistema, sobre todo atendiendo al actual proceso

constituyente chileno.

Por consiguiente, este articulo busca describir la figura del ombudsman o Defensor del
Pueblo como institucién consagrada en la legislacion comparada que podria considerar la
Convencion Constitucional chilena en su propuesta de Nueva Constitucion, argumentando
sobre la conveniencia de reformar la actual institucionalidad de promocién y proteccién de
los derechos humanos a cargo del Instituto Nacional de Derechos Humanos y la Defensoria

de los Derechos de la Nifiez.

El defensor del pueblo u ombudsman

El 20 de diciembre de 1993 la Asamblea General de la Organizacién de las Naciones Unidas
adoptd su resolucidon 48/134 mediante la cual se crearon los “Principios de Paris”, que
establecen las principales competencias y criterios que deben cumplir las instituciones
nacionales de derechos humanos, encargadas de la promocion y proteccién de estos
derechos, como un puente entre el Estado y la sociedad civil, y que cumplen un rol de
supervisar la actividad de la Administracion Publica para proteger los derechos e intereses
de los administrados contra abusos e irregularidades en el ejercicio de sus actividades,

encargandose de conducir sus reclamaciones (Moure, 2004: 8-9).

Los Principios de Paris indican que una institucion nacional de derechos humanos debe
tratar de hallar soluciones amistosas mediante conciliacion o mediante decisiones
obligatorias, informar al autor de la demanda sobre los derechos de que dispone, conocer
de todas las denuncias o demandas, formular recomendaciones a las autoridades
competentes y proponer adaptaciones o reformas de leyes o reglamentos, todo para lo cual
debe asegurar la representacion pluralista de las fuerzas sociales (de la sociedad civil)
interesadas en la promocion y la proteccion de los derechos humanos, en particular
mediante facultades que permitan lograr la cooperacion eficaz o la participacion de los

representantes de:



a) Las organizaciones no gubernamentales competentes en la esfera de los derechos
humanos y la lucha contra la discriminacion racial, los sindicatos, organizaciones
socio-profesionales interesadas, en particular juristas, médicos, periodistas y
personalidades cientificas.

b) Las corrientes de pensamiento filosofico y religioso.

c) Los universitarios y especialistas calificados

d) El parlamento

e) Las administraciones (las que, de incluirse, solo participaran en los debates a titulo

consultivo)

En ese marco, surge el ombudsman o Defensor del Pueblo como mecanismo de proteccion
no jurisdiccional y de control de las actividades de la Administraciébn Publica, y como
respuesta a los cambios progresivos entre las relaciones juridicas del poder publico, la
persona y la sociedad, que se reflejan en él un cambio de lo que se entiende por funcion
publica y del rol que cumple la Administracion frente a los ciudadanos. (Moure, 2013: 15)
Pero ya antes veiamos instituciones de este tipo, pues el ombudsman aparece con la
Constitucion de Suecia de 1809 y se ha incorporado con distintas denominaciones en
paises como Dinamarca, Finlandia, Noruega, Holanda, Suiza, Francia, ltalia, Espafia,
México, Argentina, Colombia, Perq, entre otros. Con todo, comparten una mision comuan de
proteger, defender y promover los derechos humanos, constitucionales y fundamentales de
la persona y de la comunidad, y de supervisar el cumplimiento de los deberes de la
Administracion del Estado y la prestacion de los servicios publicos a la poblacién, para lo
cual gozan de independencia para el cumplimiento de las funciones conferidas por la

Constitucion®.

Sus funciones se caracterizan principalmente por recibir y valorar quejas y reclamaciones
sobre violaciones de derechos humanos, por participar en procesos de rendicion de cuentas

y de justicia transicional, por asistir en el desarrollo de las instituciones democréticas y por

3 Véase: “Acerca de FIO” de la Federacion Iberoamericana del Ombudsman
http://www.portalfio.org/acerca_de_fio/
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organizar la implementacion de capacidades especialmente en areas de transparencia,

Estado de Derecho y democracia (Jerez, 2021).

Cabe destacar que son instituciones de caracter persuasivo y no coercitivo, consideradas
como simbolo de todo Estado Democratico para fomentar el bienestar del ciudadano que
llega a complementar la funcién jurisdiccional a través de la publicidad de sus casos y su
incidencia en la opinién publica, a fin de desarrollar la cultura de participaciéon ciudadana y

una Administracién Publica mas eficiente (Moure, 2004: 12).

Solo por mencionar algunos ejemplos de aplicacion de estos principios, el Defensor del
Pueblo de Espafia, designado por las Cortes Generales como su alto comisionado, posee
una magistratura de opinion y disuasion, de condicién nada formalista, gratuita y de gestion
agil para colaborar con la jurisdiccion, con la que puede iniciar y proseguir de oficio
investigaciones conducentes al esclarecimiento de los actos y resoluciones de la
Administracion Publica y sus agentes, en relacion con los ciudadanos y el respeto debido a

los derechos fundamentales, sin otra condicién que la del interés legitimo®.

Sin ir més lejos, en Latinoamérica el Defensor del Pueblo de Perd, elegido con el acuerdo
de los 2/3 de los miembros del Congreso, también posee facultades para supervisar el
cumplimiento de los deberes de la administracion estatal y la prestacion de servicios
publicos a la ciudadania, para iniciar investigaciones respecto de actos o resoluciones de la
Administracion, para ejercer acciones judiciales y para participar en procedimientos
administrativos, ademas de tener iniciativa en la formacion de las leyes®. Otros casos como
el Defensor del Pueblo de Colombia, elegido por la Camara de Representantes de unaterna
elaborada por el Presidente de la Republica, también puede presentar proyectos de ley

sobre materias de su competencia®.

4 Véase: Ley Organica 3/1981 de 6 de abril, del Defensor del Pueblo de Espafa.
https://www.boe.es/buscar/pdf/1981/BOE-A-1981-10325-consolidado.pdf

5 Véase Constitucion Politica del Per( de 1993. http://www.oas.org/juridico/spanish/per res17.pdf

6 Véase: Constitucion Politica de la Republica de Colombia de 20 de julio de 1991.
http://www.secretariasenado.gov.co/index.php/constitucion-politica
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Materializacion de los principios de Paris en Chile

Durante nuestra historia institucional ha habido multiples intentos para consagrar esta
institucion en la legislacion chilena a modo de potenciar la promocion y proteccion de los
derechos humanos, proyectos que por lo general no tuvieron mucha acogida por el

Congreso Nacional, pudiendo mencionar algunos como:

a) Boletin 332-07 de reforma constitucional sobre Poder Judicial, Consejo Nacional de
la Justicia y Defensor del Pueblo, y Boletin 333-07 de Ley Organica Constitucional
sobre el Defensor del Pueblo, de 09 de abril de 1991.

b) Boletin 2605-07 que crea el Defensor del Ciudadano, de 18 de octubre de 2000.

c) Boletin 3429-07 que crea el Defensor del Ciudadano, de 04 de diciembre de 2004.

d) Boletin 6232-07 de reforma constitucional que crea la Defensoria de las Personas,
de 04 de diciembre de 2008.

El dltimo proyecto, en segundo trAmite constitucional y el mas completo a juicio de esta
parte, planteaba la creacién de una Defensoria de las Personas encargada de la promocion,
proteccion y defensa de los derechos asegurados en la Constitucion y tratados
internacionales ratificados por Chile, ante los actos u omisiones de los 6rganos de la
Administracion del Estado y de personas juridicas de derecho privado que tengan alguna
concesion del Estado u operen previa licitacion, que ejerzan actividades de servicio o

utilidad publica’.

Dicho proyecto buscaba establecer ademés que la Defensoria de las Personas podria
tramitar quejas o reclamos 0, en su caso, mediar ante el organismo o servicio publico que
correspondiera, pudiendo acceder a la informacion de las entidades requeridas, las que

estarian obligadas a prestar colaboracién. Finalmente, también podria interponer recursos

7 Véase: Proyecto de ley Boletin 6232-07 de 04 de diciembre de 2008 de reforma constitucional que crea la
Defensoria de las Personas.
https://www.camara.cl/legislacion/ProyectosDel ey/tramitacion.aspx?prmID=6630&prmBOLETIN=6232-07
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y acciones constitucionales y legales respecto de los derechos y garantias cuyo ejercicio se

impidiera, amenazara o perturbara.

Pero, antes de que ingresara este proyecto al Congreso Nacional, la Comision sobre Prision
Politica y Tortura habia recomendado la creacion de una institucion para la promocion y
proteccion de los derechos humanos, razén por la cual nace el proyecto de ley Boletin 3878-
07 de 2005 que se materializa finalmente en la Ley 20.405 que crea el Instituto Nacional de

Derechos Humanos, con rango simplemente legal®.

Este Instituto asume la tarea de promover el respeto a los derechos humanos de acuerdo
con los Principios de Paris, razén por la cual se le confiere como funciones las de elaborar
un Informe Anual que presentara ante los Poderes del Estado y efectuar las
recomendaciones que estime, de comunicar al Gobierno su opinién respeto a situaciones
relativas a los derechos humanos y solicitar informes, de proponer medidas a los 6rganos
del Estado, de promover que la legislacién se armonice con los tratados internacionales de

derechos humanos, de ejercer ciertas acciones judiciales, entre otras.

Su direccion superior corresponde al Consejo, compuesto por dos consejeros designados
por el Presidente de la Republica, dos por el Senado, dos por la Camara de Diputados, uno
por los decanos de las Facultades de Derecho de las universidades del Consejo de Rectores
y de universidades auténomas, y cuatro por las instituciones vinculadas a la defensa y
promocién de los derechos humanos inscritas en el registro que llevara el Instituto. Ademas,
el Consejo elegira por la mayoria absoluta de sus integrantes a un Director que lo sera

también del Instituto.

Dentro de sus competencias, cabe sefialar que el numeral 5 de su articulo 3 indica que el
Instituto tiene especial competencia para deducir acciones legales ante los tribunales de
justicia, en el ambito de su competencia, y que “(...) en ejercicio de esta atribucion, ademas

de deducir querellas respecto de hechos que revistan caracter de crimenes de genocidio,

8 Véase: Ley 20.405 del Instituto Nacional de Derechos Humanos de 10 de diciembre de 2009.
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1008867
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lesa humanidad o de guerra, tortura, desaparicion forzada de personas, tréfico ilicito de
migrantes o trata de personas, podra ademas deducir los recursos de proteccion y de
amparo consagrados respectivamente en los articulos 20 y 21 de la Constitucion, en el
ambito de su competencia”.

Sin embargo, esta configuracion institucional ha llevado a la formulacion de distintas criticas
en relacion con el alejamiento del Instituto a los Principios de Paris, pues los mismos
organos que seran sujetos pasivos de su control poseen una excesiva presencia e
intervencion en el Consejo, lo que aleja al Instituto de ser un ente representativo de la
sociedad y su pluralidad, sobre todo atendiendo al fenbmeno del cuoteo de las

designaciones por parte de los partidos politicos dominantes (Margotta y Milos, 2021).

Si bien los Principios de Paris permiten la integracion por parte del Parlamento, existe un
desequilibrio entre la cantidad de consejeros designados por el Congreso y aquellos
designados por la sociedad civil que se compone exclusivamente por organizaciones de
derechos humanos incorporadas al registro el propio Instituto lleva, sin considerar otras
organizaciones como sindicatos, corrientes cientificas y otros. A mayor abundamiento, es
evidente la intervencion del Ejecutivo en la direccién del Instituto, pues su érgano rector se
compone por dos consejeros designados por este, con facultades decisorias, ademas de la
facultad del Presidente de la Republica para revisar y aprobar los Estatutos y reformas, o

incluso solicitar remocién de uno o mas consejeros a la Corte Suprema.

Estas criticas habrian sido compartidas y comunicadas por la Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos a través de sus informes dirigidos al
Senado y a la Camara de Diputados en 2007 y 2009, en relacién con el incumplimiento de
los Principios de Paris, criticas que finalmente no fueron subsanadas en la discusion del
proyecto (Milos, 2018)°.

9 Véase: Historia de la Ley 20.405, Segundo Informe de Comisién de Derechos Humanos del Senado de 19 de
junio de 2007. https://www.bcn.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4791/
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Conviene sefialar igualmente que el Instituto solo se circunscribe a un control respecto de
los 6rganos del Estado y no sobre personas juridicas de derecho privado que ejerzan
actividades de servicio o utilidad publica en razon de tener concesiones del Estado u operar
previa licitacion, 6rganos que, si bien tienen una obligacion de cooperacién, no poseen
plazos ni sanciones determinadas para responder a las recomendaciones formuladas por

el Instituto.

Por otro lado, podemos observar que su rol para la promocion y proteccién de los derechos
humanos dice relacién principalmente con conflictos jurisdiccionales y no administrativos,
pues en cifras oficiales, hasta septiembre del afio 2019 el Instituto habia presentado 349
querellas, 6 denuncias penales, 240 acciones constitucionales y tan solo 16 solicitudes de

pronunciamiento a ciertas instituciones publicas?.

En cuanto a recomendaciones dirigidas a otras instituciones, hasta esta fecha el Instituto ha
formulado un total de 541 recomendaciones hacia distintos organismos del Estado, de las
cuales 525 se han dirigido al Poder Ejecutivo, 241 al Poder Legislativo, 93 al Poder Judicial

y 65 a érganos autbnomos™t.

Esta diferencia entre las cifras de acciones judiciales presentadas y recomendaciones
formuladas se desequilibra exponencialmente con la ocurrencia posterior del estallido

social, contexto de crisis en el que el Instituto llegdé a deducir un total de 2.988 querellas

10 Especificamente, el INDH habia presentado 111 querellas torturas del antiguo articulo 150 A del Cédigo Penal,
61 querellas por delito de torturas del actual articulo 150 A del Cédigo Penal, 3 querellas por delito de torturas
del articulo 150 B del Cadigo Penal, 84 querellas por apremios ilegitimos del articulo 150 D del Cédigo Penal, 3
querellas por violencias innecesarias del articulo 330 del Cédigo de Justicia Militar, 5 querellas por vejaciones
injustas del articulo 255 del Codigo Penal, 11 querellas por tortura y cuasidelito de homicidio, contra nifios, nifias
y adolescentes en recintos SENAME, 4 querellas por desaparicion forzada, 35 querellas por sustraccion de
nifios, nifias o adolescentes, 12 querellas por otros delitos, 20 querellas por trata de personas, 6 denuncias
penales, 59 acciones de amparo por violencia policial, 12 acciones de amparo por expulsiones politicas, 25
acciones de amparo en favor de personas migrantes, 75 acciones de amparo en favor de personas privadas de
libertad, 24 amparos ante juez de garantia, 21 acciones constitucionales sobre otras materias, 24 acciones de
proteccion en favor de personas migrantes, 18 acciones de proteccion en favor de personas privadas de libertad,
6 acciones de proteccion en materia de derecho medioambiental, 6 recursos de inaplicabilidad por
inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional, 14 presentaciones de amicus curiae para emitir opinién
juridica, 16 solicitudes de pronunciamiento ante instituciones administrativas: Contraloria General de la
Republica, Consejo Nacional de Television y Superintendencia de Salud, y 3 recursos de hecho.

11 véase: Recomendaciones al Estado de Chile formuladas por el Instituto Nacional de Derechos Humanos.
https://recomendaciones.indh.cl/#/
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solo en el periodo que comprende el 18 de octubre de 2019 y el 18 de marzo de 2020,
principalmente por delitos de tortura y apremios ilegitimos*2.

En lo que respecta a la interposicion de querellas, la facultad del Instituto para promover y
proteger derechos humanos por esta via ha sido incluso controvertida por algunos Juzgados
de Garantia, quienes en ocasiones han declarado la inadmisibilidad de estas querellas
argumentando que el listado de delitos por los cuales el Instituto podria deducir querellas,
del numeral 5 del articulo 3 de la Ley 20.405, seria taxativo y le conferiria legitimacion activa

exclusivamente en esas hipétesis.

Las Cortes de Apelaciones no poseen un criterio jurisprudencial uniforme sobre este punto,
puesto que en ocasiones han optado por revocar las resoluciones y admitir las querellas a
tramitacion, pero en otras han estado por confirmar la inadmisibilidad. Esta interpretacion
de los tribunales que se ampara en la ambigledad del articulo en cuestién termina
produciendo una situacion donde personas que han sido victimas de violacion de sus
derechos humanos por hechos que escapen de las hipétesis del listado deban acudir a otras
instituciones publicas o bien a abogados privados para poder intervenir en los

procedimientos penales como querellantes®®.

Por otro lado, debemos destacar que durante el afio 2018 se publico la Ley 21.067 que crea
la Defensoria de los Derechos de la Nifiez como corporacién autébnoma de derecho publico,
encargada de velar por la difusién, promocién y proteccién de los derechos humanos de
todas las nifias, nifios y adolescentes en Chile, de interponer acciones y deducir querellas,
de recibir peticiones y derivarlas al 6érgano competente y realizar recomendaciones
generales o especificas, de intermediar entre los nifios y los 6rganos de la Administracion,

denunciar vulneraciones a los derechos de los nifios ante los 6rganos competentes, actuar

12 véase: Balance mensual querellas del Instituto Nacional de Derechos Humanos. https://www.indh.cl/bb/wp-
content/uploads/2021/06/BalanceINDH_JUNIO.pdf
13 Para decisiones revocatorias, véase causas ROL 3224-2020 y 4171-2020 de la Corte de Apelaciones de
Santiago. Para decisiones confirmatorias, véase causas ROL 3385-2020, 3925-2020, 3956-2020, 4870-2020,
4999-2020 de la Corte de Apelaciones de Santiago.
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como amicus curiae, velar porque las politicas publicas tengan en consideracion los

derechos del nifio, entre otras inspiradas en el principio del interés superior del nifio'*.

A diferencia del Instituto Nacional de Derechos Humanos, la Defensoria de la Nifiez no se
encuentra dirigida por un Consejo y un Director, sino por un Defensor o Defensora de la
Nifiez que ser& su Director o Directora y representante legal, y la persona seré designada
por acuerdo del Senado adoptado por los 2/3 de sus miembros en ejercicio, a propuesta
uninominal de la Comisién de Derechos Humanos, Nacionalidad y Ciudadania de dicha

camara, durando 5 afios en el cargo sin posibilidad de nueva designacion.

Para la direccion de la Defensoria existe también un Consejo Consultivo como 6érgano
colegiado que sera asesor del Defensor o Defensora en todas aquellas cuestiones de su
competencia que requieran del pronunciamiento de la sociedad civil para una adecuada
resolucion. Por ello, se conforma con representantes de la sociedad civil, de organizaciones
de niflos y de las universidades reconocidas por el Estado y acreditadas, y actualmente se

integra tanto por personas adultas como por nifios, nifias y adolescentes?®®.

Por su parte, su Consejo posee un caracter exclusivamente consultivo y no contempla la
designacion de consejeros por parte de los Poderes del Estado, lo que sumado a la
designacion del Defensor o Defensora por acuerdo de los miembros del Senado como
representantes de la voluntad popular, contribuye a que la Defensoria de la Nifiez posea
mayor prestigio y legitimidad dentro de la sociedad civil, como se ha manifestado en
encuestas como Plaza Publica CADEM, donde la Defensora Patricia Mufioz ha llegado a

obtener una percepcién muy positiva del 59%°.

De todos modos, tal como sucede con el Instituto, el Defensor o la Defensora debe proponer

los estatutos y sus modificaciones al Presidente de la Republica y deben ser revisados al

14 Véase: Ley 21.067 que crea la Defensoria de los Derechos de la Nifiez de 29 de enero de 2018.
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1114173

15 Véase: Consejo Consultivo de la Defensoria de los Derechos de la Nifez.
https://www.defensorianinez.cl/home-adulto/sobre-nosotros-adulto/consejo-consultivo/

16 véase: Encuesta Plaza Publica CADEM N° 382 de 10 de mayo de 2021. https://www.cadem.cl/wp-
content/uploads/2021/05/Track-PP-382-Mayo-S1.pdf
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menos una vez durante su mandato, y su remocion también seré decidida por el Pleno de
la Corte Suprema a requerimiento del Presidente de la Republica o de 1/3 de los miembros
en ejercicio de la Camara de Diputados, por lo que la injerencia de la Administracion también

se mantiene sobre estos puntos.

Finalmente, la institucion en su primer informe del afio 2019 sefal6é que se presentaron 10
guerellas ante casos de grave vulneracion de derechos de nifios, nifias y adolescentes,
mientras que en su informe del afio 2020 indicé que se formularon un total de 331

recomendaciones y se presentaron 293 acciones judiciales?’.

El contexto para crear una defensoria del pueblo en Chile

Chile ha experimentado en los Ultimos afios la peor crisis de derechos humanos desde la
dictadura, donde distintos organismos internacionales han sido concluyentes al sefialar que
en Chile existe un panorama critico en torno a la fuerza y rapidez con que se han producido

violaciones a los derechos humanos?®.

En ese contexto, el Instituto Nacional de Derechos Humanos y la Defensoria de la Nifiez ha
sido un aporte innegable para la promocién y proteccion de los derechos humanos dentro
del territorio, sin embargo, este contexto también ha evidenciado la necesidad de repensar
sus atribuciones y reformar la institucionalidad existente, a fin de establecer un Defensor

del Pueblo que relna estas instituciones y que pueda asumir la tarea de representar el

17 Véase: Informes Anuales de 2019 y 2020 de la Defensoria de la Nifez.
https://www.defensorianinez.cl/noticias/defensoria-de-los-derechos-de-la-ninez-presento-su-primer-informe-
anual/ y https://www.defensorianinez.cl/noticias/defensoria-de-la-ninez-presenta-informe-anual-2020-con-
enfasis-en-las-vulneraciones-a-los-derechos-humanos-en-crisis-social-y-crisis-sanitaria/

18 Véase: Comisidn Interamericana de Derechos Humanos (2019). CIDH condena el uso excesivo de la fuerza
en el contexto de las protestas sociales en Chile, expresa su grave preocupacion por el elevado nimero de
denuncias y rechaza toda forma de violencia. http://www.oas.org/es/cidh/prensa/comunicados/2019/317.asp.
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (2019). Informe sobre la
Mision a Chile 30 de octubre - 22 de noviembre de 2019.
https://www.ohchr.org/Documents/Countries/CL/Report_Chile_2019 SP.pdf. Human Rights Watch (2019).
Chile: Llamado urgente a una reforma policial tras las protestas. https://www.hrw.org/es/news/2019/11/26/chile-
llamado-urgente-una-reforma-policial-tras-las-protestas. Amnistia Internacional (2020). Ojos sobre Chile:
Violencia policial y responsabilidad de mando durante el estallido social.
https://www.amnesty.org/download/Documents/AMR2231332020SPANISH.PDF
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interés de los pueblos de Chile, con plena autonomia de los poderes de turno, a fin de
legitimarse dentro de la sociedad democratica, cuestion que ha complicado al Instituto
Nacional de Derechos Humanos en el ultimo tiempo (Couso, 2020).

En la Encuesta Nacional de Derechos Humanos 2020 realizada por el propio Instituto se
aprecia con fuerza el deterioro de su imagen y legitimidad en el pais: solo un 14% de los
encuestados respondid que el organismo “protege los derechos humanos de todas las
personas”, un 12% indic que la institucion “protege a todas las personas”, y un 26% indico
que recurriria a la policia en caso de sufrir una vulneracion de derechos mientras que un

16% recurriria al INDH?°.

Los conflictos dentro de la institucion también afectan negativamente su prestigio, puesto
que ha habido situaciones como las denuncias hechas por la Asociacién de Funcionarios
del Instituto en torno a la suspension de la labor de observadores que vigilan el actuar
policial durante las manifestaciones, desde el dia 19 de marzo de 2021, a raiz de una
denuncia de Carabineros de Chile contra una funcionaria acusada de entorpecer la
operacion policial, luego de haber recibido gas irritante en el rostro, situacion por la cual el
Director del Instituto, Sergio Micco, habria creado una comision ad hoc para actualizar los
protocolos de observacion y para evaluar la autorizacion de dichas misiones de observacion
(Camboni et al, 2021).

En relacion con lo anterior, recientemente distintas organizaciones de derechos humanos y
de la sociedad civil han dirigido una carta abierta a la Convencién Constitucional de Chile
proponiendo la creacion de un Defensor del Pueblo y la elevacion del Instituto a rango
constitucional junto con la modificacién de su estatuto legal, pues en opinion de los firmantes
su integracion facilité el incumplimiento de su mandato en el marco de la revuela social, lo
que habria derivado en situaciones como la relativizacion de las violaciones de derechos

humanos producidas durante el estallido por parte de su actual Director, a que no se ha

19 véase Informe de Resultados Encuesta Nacional de Derechos Humanos 2020 del Instituto Nacional de
Derechos Humanos. https://www.indh.cl/bb/wp-content/uploads/2021/06/Encuesta-Nacional-de-DDHH-

2020.pdf
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accionado judicialmente en todos los casos denunciados, a que no haya claridad en la
metodologia utilizada para identificar casos de traumas oculares y perioculares producidas,
y a la extemporaneidad en el envio de los informes sobre cumplimiento de tratados de
derechos humanos al Comité para la Eliminacién de la Discriminacion contra la Mujer y al
Comité Contra la Tortura (Radio Nuevo Mundo, 2021: 2-3).

En suma, existe una opiniébn marcada en torno a su gobierno interno, dado que la integracion
del Consejo favoreceria que sus Directores se permitan omitir consultas al 6rgano superior
y a actuar segun sus propios criterios y asesores de confianza, lo que perjudica no solo el
gobierno institucional, sino también el prestigio y legitimidad que posee la institucion como
contrapeso de los 6rganos del Estado para resguardar los derechos humanos de las

personas (Milos, 2018).

Reflexiones finales

Los Principios de Paris indican que las instituciones nacionales de derechos humanos
deben, atendiendo su naturaleza persuasiva, intentar hallar soluciones amistosas por
conciliacion o decisiones obligatorias, de conocer todas las denuncias o demandas que
recibiere, de formular recomendaciones a las autoridades competentes y de proponer
adaptaciones o reformas de leyes o reglamentos, todo inserto dentro de una representacion
pluralista de la sociedad civil para la adecuada promocién y proteccion de los derechos

humanos.

Estos principios a nivel comparado han inspirado la creacion de multiples instituciones
nacionales de derechos humanos que han adoptado el modelo del ombudsman visto por
primera vez en la Constitucion Sueca de 1809 y posteriormente en los modelos
constitucionales latinoamericanos, modelos que se distinguen de sus predecesores
europeos precisamente por su preocupacion por la proteccion y la defensa de los derechos
humanos, lo que no excluye sus funciones originales, pero que en opinion de algunos seria
un aspecto que podria restarle eficacia dada la amplitud de competencia que poseen
(Paredes, 2003: 5).
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Estos principios influyeron en la creacion de las instituciones nacionales de derechos
humanos existentes en Chile: el Instituto Nacional de Derechos Humanos y la Defensoria
de la Nifiez, corporaciones autonomas de derecho publico de rango legal que poseen
facultades de persuasion y formulacion de recomendaciones, de elaboracion de informes,

de opinion legislativa y de ejercicio de acciones legales.

Sin perjuicio de la importancia de ambas instituciones en nuestro ordenamiento, multiples
voces han clamado por una nueva institucionalidad que contemple la existencia de un
Defensor del Pueblo, a fin de ayudar al sistema judicial y administrativo, descargando al
Poder Judicial y controlando que la Administracion se aparte de su fin dltimo de estar al
servicio de la comunidad y los ciudadanos a través de procedimientos de mediacion que no

existen en la actualidad (Milos, 2018: 11).

En ese orden de ideas, Amnistia Internacional Chile ha indicado que Chile posee grandes
desafios en relacion con los derechos humanos, para lo cual se propone precisamente la
creacion de un Defensor del Pueblo u ombudsperson, asi como especial énfasis en el fin a
la impunidad, la protesta social, derechos de pueblos originarios, derechos sexuales y
reproductivos, y no discriminacion (Milos, 2018: 11).

Por ello, nuestra institucionalidad debe ser reformada con el fin de hacer frente a estos
desafios debido a las multiples criticas al Instituto Nacional de Derechos Humanos en torno
a su direccion y a sus funciones. Por ejemplo, pudimos observar que la conformacion del
Consejo del Instituto se aleja de los lineamientos establecidos en los Principios de Paris al
permitir que el Presidente de la Republica, como maxima autoridad de la Administracion del

Estado, pueda designar consejeros que tengan permitido participar en las decisiones.

Respecto a sus funciones, pudimos observar que a diferencia de proyectos de ley como el
Boletin 6232-07 que buscaba crear la Defensoria de las Personas, el Instituto solo se
circunscribe a un control sobre 6rganos del Estado y no sobre personas juridicas de derecho

privado que ejerzan actividades de servicio o utilidad publica en razén de tener concesiones
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del Estado u operar previa licitacién, érganos que no poseen plazos determinados para
responder a dichas recomendaciones.

Asimismo, su facultad para deducir querellas ha sido controvertida por algunos Juzgados
de Garantia, quienes argumentan que el listado de delitos sefialado en el numeral 5 del
articulo 3 de la Ley 20.405 seria taxativo, por lo que el Instituto no podria querellarse en
otras hipotesis, decisiones respecto de las cuales las Cortes de Apelaciones han tenido

criterios jurisprudenciales diferentes.

Bajo este panorama, consideramos que el proceso constituyente que dirige la Convencion
Constitucional es el momento preciso para repensar la fragmentada institucionalidad, pues
urge realizar una reforma integral que contemple una Defensoria del Pueblo que cumpla
con los Principios de Paris y vele por la promocién y proteccion de los derechos humanos,
que descentralice sus funciones, tematicamente especializada, que posea efectiva
autonomia y legitimidad ante la sociedad civil, que incorpore al Instituto y la Defensoria de
la Nifiez y que cumpla con funciones que estas actualmente no poseen, tales como el control
de finalidad de los actos de la Administracion, la participacion en procedimientos
administrativos, mediar entre Administracion y administrados, presentar proyectos de ley o
incluso supervisar el cumplimiento de las resoluciones de los tribunales internacionales de
derechos humanos como la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Aguilar y
Steward, 2008: 57-58).

El debate esta abierto y es de esperar que durante su mandato la Convencién Constitucional
delibere sobre la posibilidad, la factibilidad y la necesidad de proponer la creacion de esta
figura que, como garantia constitucional a la buena administracion publica, cumple un rol
clave en la simetria de poder que debe existir entre las personas y el Estado, debate que
necesariamente debera congregar el trabajo que han realizado incansablemente
organizaciones como el Capitulo Chileno del Ombudsman o el Movimiento por una
Defensoria del Pueblo en Chile, a fin de que de una vez por todas la Defensoria pueda ser

una realidad en nuestra Nueva Constitucion (Rebolledo, 2021).
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AYUDA ALIMENTARIA'Y SEGURIDAD ALIMENTARIA EN SITUACIONES DE
EMERGENCIA: NECESIDAD DE UNA RESPUESTA INTEGRAL DESDE EL DERECHO
INTERNACIONAL

Magdalena Abarca Lizana™

Introduccion

Incluso si ho nos encontramos en un contexto de emergencia o crisis humanitaria (esto es,
situacion de emergencia generalizada —sucede a toda una comunidad o grupo de personas
de una region— por altos niveles de mortalidad y malnutricién, contagio de enfermedades
0 epidemias y emergencias sanitarias?), la lucha contra la inseguridad alimentaria es uno
de los desafios mundiales mas importantes de nuestra era. De hecho, el Segundo Objetivo
para el Desarrollo Sostenible en la Agenda 2030 para el Desarrollo es el Hambre Cero?,
esto es, “poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la nutricion y
promover la agricultura sostenible™, y se reconoce que, producto de la pandemia, ha habido
un retroceso importante en los avances conseguidos para garantizar la seguridad

alimentaria, poniendo fin al hambre y la malnutricién®.

Por su parte, la seguridad alimentaria puede ser definida como “aquel estado en que hay
disponibilidad de alimentacién saludable y nutritiva, el acceso fisico, social y econémico a

ellos, que estos sean utilizados y que todo lo anterior sea estable y sostenible en el tiempo™.

sokk
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1 IBERDROLA, 2021. En ese sentido, muchas veces, una situacién de inseguridad alimentaria prolongada en el
tiempo, y que afecte a gran parte de la poblacion, puede por si misma producir una situacion de crisis
humanitaria. No obstante, en este trabajo, nos referiremos a las crisis humanitarias causadas principalmente
por conflictos politicos y catastrofes ambientales, que en si mismas, pueden producir una situacién de
inseguridad alimentaria donde no la habia anteriormente, o no la habia con igual intensidad.

2 CEPAL, 2018

3 CEPAL, 2019

4 FAO, FIDA, OMS, PMA y UNICEF, 2020

5 UNIVERSIDAD DE CHILE, 2020
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En ese sentido, es necesario tener presente que la seguridad alimentaria incluye cuatro
dimensiones: la disponibilidad de alimentos, el acceso y eleccion de alimentos, la utilizacion
de los mismos vy la estabilidad del acceso a alimentos®. Asi, entonces, los efectos de las
emergencias subitas sobre la alimentaciébn se pueden relacionar con la pérdida de la
capacidad habitual que tiene la poblacion de producir y distribuir alimentos, generar
ingresos, tener acceso a recursos naturales y servicios’, lo que ciertamente afecta la

seguridad alimentaria.

Pero, ademas, no basta con entender la seguridad alimentaria como una sola e igual para
todos, pues se estaria ignorando un aspecto cultural que resulta muy relevante a la hora de
hablar de seguridad alimentaria: la forma en que preparamos nuestros alimentos, los
alimentos gue cultivamos y consumimos, y los diversos alimentos que consumimos, se ven
influenciados por nuestra cultura®. En definitiva, los sistemas alimentarios (esto es, aquel
sistema formado por todos los elementos, tales como medio ambiente, poblacién, recursos,
procesos, instituciones e infraestructuras, y actividades relacionadas con la produccion,
procesamiento, distribucion, preparacion y consumo de alimentos, asi como los resultados
de estas actividades en la nutricion y el estado de salud, el crecimiento socioeconémico, la
equidad y la sostenibilidad ambiental®) son, por su propia definicion, diversos en todo el

mundo, y se ven fuertemente influenciados por la cultura y las creencias de cada sociedad.

Por ello, al momento de garantizar dicho acceso a los alimentos, resguardar la seguridad
alimentaria o construir un sistema alimentario sostenible (entendiendo como tal aquel que
garantiza la seguridad alimentaria y la nutricion de todas las personas de tal forma que no
se pongan en riesgo las bases econdmicas, sociales y ambientales para las futuras
generaciones'®), es necesario utilizar un enfoque interseccional, esto es, tener en cuenta
las diversas categorias que pueden ser fuente de vulnerabilidad o discriminacion!, pues

s6lo de esa forma podra darse una respuesta exitosa en tanto se logre efectivamente

6 BRIONES, COCKX y SWINNEN, 2017
7 RAFFALLI, 2014

8 RAFFALLI, 2014

9 OPS, 2021

10 FAQ, 2017

11 EXPOSITO, 2012
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garantizar, en términos practicos, la seguridad alimentaria de todas las personas afectadas.
En los contextos de crisis humanitarias, donde la situacion de vulnerabilidad es
excepcionalmente alta, este ejercicio se hace aun mas necesario, en tanto las decisiones
que se tomen pueden tener un impacto alin mas grave, afectando la salud y la vida de las

personas que se encuentran en situacion de riesgo.

Por lo anterior, es necesario que la comunidad internacional toda pueda prestar una
respuesta oportuna e integral en las crisis humanitarias, de forma tal que permita garantizar
la seguridad alimentaria de toda la poblacién afectada. Ciertamente, la respuesta debera
ser distinta segln la fuente del conflicto!?, pero no basta con ello: la solucién que se dé
también cambiara segun el lugar geogréafico en que se requiera, por las mismas razones ya
indicadas, esto es, que la cultura, la religion, el género y la ruralidad, entre otros, influyen

en la seguridad alimentaria.

Para lograr esto, se requiere que todos los actores del sistema internacional confluyan en
la solucién, de forma que la respuesta sea cohesionada y completa. Para ello, el rol que
pueden jugar las organizaciones internacionales resulta esencial, por cuanto pueden facilitar
la organizacion entre diversos actores de la comunidad internacional3, con el objetivo de
no dejar a personas en una situacion de vulnerabilidad especifica que pudiese haberse
evitado si quienes idearon y planificaron la respuesta, se hubiesen encontrado
sensibilizados en temas culturales, de género, religiosos, indigenas, entre otros'®. Si en la
planificacion de la respuesta se encuentran suficientemente representada la diversidad de
personas que pueden ser consideradas stakeholders, o al menos organismos
especializados que puedan tener en cuenta todas las visiones, la respuesta tendra muchas

mas posibilidades de ser exitosa y de no dejar a nadie desprotegido®®.

Ciertamente, esto sera particularmente complejo en los casos de conflictos armados, por

cuanto puede incluso haber resistencia hacia el actuar de la comunidad internacional y los

12 GREENE et. al., 2017

¥ ONU, 2021

14 FAO, ABC y SEAD, 2017

15 VAN DIJK y VAN ENGEN, 2019

25



organismos internacionales'® que deben proporcionar dicha respuesta interagencial,
siguiendo sus respectivos mandatos'’. En estas situaciones, las respuestas que se tomen
para garantizar la seguridad alimentaria requeriran de la mejor estrategia politica y
diplomatica posible, privilegiando la ayuda directa por parte de quienes tengan posibilidad
de proporcionarla, aunque ello impligue que los demas organismos y organizaciones

trabajen en segundo plano.

No obstante, lo mas relevante es que exista un marco normativo general que permita hacer
frente a estas situaciones, de forma tal que la improvisacién en los conflictos armados,
catastrofes naturales y todo acontecimiento que implique una crisis humanitaria, se reduzca
al minimo necesario para implementar una respuesta oportuna y eficaz. Nuevamente, en
los casos en que las situaciones de inseguridad alimentaria se produzcan o agraven a causa
de conflictos armados'®, la regulacion es aln mas importante, tanto porque nos
encontramos ante una situacion de mayor riesgo (para la poblacién afectada y para los
equipos que trabajen en la entrega de ayuda alimentaria y humanitarial®), como también
por la animadversién que puede haber contra quienes se encuentran encargados de

proporcionar dicha ayuda.

Dicha regulacion internacional, aunque sea compleja, debe ser integral: prestar ayuda
alimentaria en situaciones de emergencia y crisis humanitarias no es, simplemente, entregar
kits o cajas de comida para las personas® y, ciertamente, no es entregar una caja de comida
estandarizada sin importar donde ocurra la emergencia. En ese sentido, la ayuda

alimentaria debe cumplir con los estandares necesarios para ser garantizar una

16 OFFICE OF THE SPECIAL REPRESENTATIVE OF THE SECRETARY GENERAL FOR CHILDREN AND
ARMED CONFLICT, 2021

17 En ese sentido, diversas organizaciones como la ACNUR, PMA, ACNUDH y FAO, todas pertenecientes al
sistema de Naciones Unidas, estan encargadas de velar por una respuesta que permita asegurar el acceso a
alimentos de todas las personas que se encuentran viviendo una crisis humanitaria, aunque en distintos
contextos. Esta respuesta debe ser cohesionada e integral y, para lograr dicho objetivo, se requiere que estos
organismos, junto con los diversos paises, organizaciones no gubernamentales y entidades privadas, puedan
entregar una solucion coordinada. A su vez, el marco normativo debe facilitar y promover dicha coordinacion.
18 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LAS NACIONES UNIDAS, 2018

19 PRIO, 2015

20 RAFFALLLI, 2014
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alimentacion adecuada?, lo que implica que los alimentos que se proporcionen se
encuentren comunmente disponibles (nacionalmente, en los mercados locales y, en
definitiva, en los hogares), que dicha oferta de alimentos sea culturalmente aceptables (es
decir, ajustarse a la cultura alimentaria o dietética existente); que alcance para cubrir todas
las necesidades nutricionales generales desde el punto de vista de la cantidad (energia) y
la calidad (proporcionar todos los nutrientes esenciales, como vitaminas y yodo); y, por
altimo, aunque no en orden de importancia, los alimentos deben ser seguros (sin elementos

toxicos o contaminantes) y de buena calidad?.

Asi, la obligacion de garantizar todos los elementos para lograr una alimentacion adecuada
presupone la necesidad de una mirada interseccional en la planificacion e implementacion
de la ayuda alimentaria que deba prestarse. Debe tenerse en cuenta la cultura, el género
de las personas afectadas (resguardando especialmente, por ejemplo, a mujeres
embarazadas o en periodo de lactancia®®), la edad de las diversas personas afectadas (lo
cual resulta fundamental, por ejemplo, para evitar el rezago en el crecimiento?), la ruralidad
(en tanto las personas rurales se ven, por regla general, mas afectadas por las situaciones
de emergencias y crisis humanitarias en términos de inseguridad alimentaria®®) o la religién
que siguen los habitantes de los territorios afectados (piénsese, por ejemplo, en quienes no
pueden comer cerdo, carne de vacuno u otros alimentos?). Sin esta sensibilidad, toda la
planificacion e implementacion del programa de ayuda humanitaria que se lleve a cabo

puede no tener los resultados esperados.

Por ello, ese documento busca presentar una mirada del marco normativo actual, adoptando
una mirada analitica y critica que permita identificar si los instrumentos actuales (Tratados,
Convenciones y/o Resoluciones) permiten dar una respuesta adecuada, oportuna e integral
que garantice, en ultimo tiempo, la seguridad alimentaria y una alimentacion adecuada en

tiempos de emergencias o crisis humanitarias. En seguida, se presentan tanto acciones

21 BATHIA y THORNE-LYMAN, 2003
22 EIDE, 2003

23 |ASC, 2018

24 UNICEF, 2019

25 FAO, 2016

26 POWER y DOHERTY, 2017
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preventivas como reactivas que pueden ayudar a que una emergencia o crisis humanitaria
no conlleve una situacion de inseguridad alimentaria o hambre, o que permitan amortiguar

dichas situaciones.

Posteriormente, y entendiendo que la implementacion de los planes debe necesariamente
darse por parte de la comunidad internacional, se revisa el marco institucional bajo el que
acttan las diversas organizaciones internacionales pertinentes, analizando si permite una
respuesta coordinada que permita y facilite una respuesta eficaz, incluso en los contextos
de conflictos en que se rechaza a diversos actores de la comunidad internacional.
Finalmente, y como eje transversal, se presenta la necesidad de que todas y cada una de
estas acciones y marcos normativos integren un enfoque interseccional, fundamentando su
necesidad a través de ciertos casos emblematicos, para después entregar las conclusiones

de este trabajo.

Marco normativo actual para proporcionar ayuda alimentaria

Por ayuda alimentaria entendemos la entrega de productos alimenticios, por parte de un
Estado a otro, ya sea sin costo o bajo condiciones muy favorables, para facilitar al Estado
receptor a satisfacer las necesidades alimentarias de su poblacién?’. Si bien la ayuda
alimentaria puede proporcionarse a través de programas o proyectos en situaciones que no
constituyen emergencias o crisis humanitarias, para efectos de este trabajo, cuando se
habla de ayuda alimentaria se hace referencia a la ayuda humanitaria de emergencia o de
socorro, cual es aquella que se dirige en forma gratuita directamente a las victimas de una
catastrofe natural o una ocasionada por humanos (incluyendo, por supuesto, los conflictos

armados)®.

Esta ayuda alimentaria se enmarca en el concepto mas general de ayuda humanitaria, esto
es, aquella que se brinda a la poblacion victima de una determinada situacion de

emergencia para garantizar el acceso a servicios basicos como alimentacion, atencion

27 FAO, 2001
28 FAO, 2001
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médica, agua o refugio®®. Asi, en definitiva, la ayuda humanitaria busca resguardar los
derechos humanos mas basicos y, por lo mismo, en términos generales y a falta de fuentes
especificas, su fuente es el Derecho Internacional de los Derechos Humanos®. Sin
embargo, para el caso de las situaciones de emergencia y crisis humanitarias que se
producen a causa de conflictos armados, existe una legislacion méas especifica (y, de cierta

forma, mas efectiva®!): el Derecho Internacional Humanitario®.

Ahora bien, existen cuerpos normativos bastante especificos que regulan la ayuda
alimentaria. En primer lugar, es posible encontrar la Convencidn sobre Ayuda Alimentaria,
que se adopt6 el afio 2012 en Londres, y tan so6lo 17 paises son parte de la misma. Esta
Convencion busca garantizar la seguridad alimentaria de todas las personas (especialmente
de los mas vulnerables), especialmente en aquellas situaciones de emergencia,
fortaleciendo la coordinacién y cooperacién internacional®3, y su redacciéon da cuenta de que
se tienen presentes las diferencias culturales que deben respetarse al momento de prestar
ayuda humanitaria®, privilegiando la adquisicién local de los alimentos®* y buscando

resguardar la independencia y autonomia de las personas siempre que sea posible®.

Sin embargo, dicha Convencion sélo permite que paises de la Lista Oficial de la OCDE
sobre Paises que Califican para Recibir Asistencia®’, lo cual puede constituir una barrera
importante de entrada, especialmente si se considera que la Lista se revisa por el Comité
de Asistencia para el Desarrollo cada tres afios®. Ademas, la Convencién crea un Comité

de Asistencia Alimentaria, en que todos los paises parte se encuentran representados, y las

29 SASSOLLI, 2019

30 PEJIC, 2001

31 puede considerarse que el Derecho Internacional Humanitario es méas efectivo por cuanto, 1) obliga a todas
las partes del conflicto (no solo a los Estados), 2) su aplicacion es inmediata y no progresiva, 3) contiene reglas
mas detalladas y 4) sus reglas no pueden ser derogadas, porque estan especificamente disefiadas para ser
aplicadas en situaciones de emergencia o crisis. En: PEJIC, 2001: 1097.

82 PEJIC, 2001: 1098. De todas formas, el Derecho Internacional Humanitario también busca resguardar, en
tltimo término, los derechos humanos tanto de los combatientes como de las victimas.

33 FOOD ASSISTANCE CONVENTION, 2012.

34 FOOD ASSISTANCE CONVENTION, 2012: ARTICULO 2 (c) (iii).

35 FOOD ASSISTANCE CONVENTION, 2012: ARTICULO 2 (b) (iii).

37 FOOD ASSISTANCE CONVENTION, 2012: ARTICULO 4.

38 OCDE, 2021.
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decisiones deben tomarse por consenso unanime®, lo cual puede dificultar el proceso y dar
espacio a bloqueos, tal como ocurre, por ejemplo, en el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas.

Un segundo instrumento relevante es la Resolucion 2417 de 2018 dictada por el Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas, la cual se refiere especificamente a la inseguridad
alimentaria que se produce en el contexto de conflictos armados y al deber de toda la
comunidad internacional y, en especial las partes beligerantes, de respetar el Derecho
Internacional Humanitario para evitar situaciones de inseguridad alimentaria que tengan el
conflicto como origen*®. En ese sentido, la Resolucién que “las consecuencias de los
conflictos armados para la seguridad alimentaria pueden ser directas, como el
desplazamiento de la tierra, las zonas de pasto del ganado y los caladeros de pesca o la
destruccién de las reservas alimentarias y los bienes agricolas, o indirectas, como las
alteraciones de los sistemas y los mercados de alimentacion, que acarrean el aumento del
precio de los alimentos o el descenso del poder adquisitivo de los hogares, o la reduccion
del acceso a suministros que son necesarios para la preparacion de alimentos, como el
agua y el combustible™, lo cual permite dar cuenta de las diversas dimensiones que puede

alcanzar el conflicto.

A su vez, se reconoce que “los conflictos armados tienen un efecto particular sobre las
mujeres y los nifios, incluso en cuanto refugiados y desplazados internos, asi como sobre
otros civiles que pueden ser vulnerables por motivos especificos, entre ellos las personas
con discapacidad y las personas de edad”?, lo cual da cuenta de un enfoque interseccional,
al menos parcialmente, en tanto se subentiende que la ayuda alimentaria que pueda
prestarse debe tener en cuenta dichas desigualdades. En el mismo sentido, se destaca “la
necesidad de que en la asistencia humanitaria se tengan en cuenta el género y la edad, y

que se siga respondiendo a las distintas necesidades de la poblacion, velando por que esas

39 FOOD ASSISTANCE CONVENTION, 2012: ARTICULO 7.

40 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LAS NACIONES UNIDAS, 2018: 2
41 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LAS NACIONES UNIDAS, 2018: 2
42 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LAS NACIONES UNIDAS, 2018: 2
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necesidades se integren en la respuesta humanitaria™?, lo cual, si bien no es suficiente (en
tanto no considera muchas otras categorias esenciales de vulnerabilidad y discriminacion),

si da cuenta de una intencion de incorporar la interseccionalidad.

Finalmente, también son relevantes las normas que regulan el Programa Mundial de
Alimentos (PMA) de las Naciones Unidas, creado en 1961 por la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) y la Asamblea General de las
Naciones Unidas**, donde se fijan los objetivos y lineamientos generales del Programa®.
Sin embargo, en dicho documento no se aborda de ninguna forma el enfoque interseccional
al momento de prestar ayuda alimentaria, no obstante, el PMA si haya podido implementar
dicho enfoque en la practica. No obstante, ello sera analizado en la seccion relativa a

organizaciones internacionales.

Asi, es posible detectar que existen deficiencias en el marco normativo actual. Si bien la
Convencion sobre Ayuda Alimentaria es bastante completa en términos de contenido,
incluyendo enfoques de interseccionalidad, ésta no tiene aplicacién general, por lo que se
genera un vacio importante. Es necesario que se cree un instrumento mas general, teniendo
en cuenta las consideraciones especificas que requiere la ayuda alimentaria dentro de la
ayuda humanitaria. Mientras no exista dicho instrumento, la brecha debe ser subsanada en

la practica por las organizaciones internacionales involucradas.

Respuesta desde el derecho internacional: planificacion e implementacion

No puede desconocerse que la responsabilidad primaria de garantizar la seguridad
alimentaria de su poblacion recae en el respectivo Estado®®; en ese sentido, cada Estado
debe y puede crear su propia hormativa e instituciones internas que procuren resguardar la

seguridad alimentaria y, en ultimo término, el derecho a una alimentacién adecuada®’. Sin

43 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LAS NACIONES UNIDAS, 2018: 3
44 PMA, 2021

45 PMA, 2014

46 FOOD ASSISTANCE CONVENTION, 2012: PREAMBULO

47 FOOD ASSISTANCE CONVENTION, 2012: PREAMBULO
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embargo, también es cierto que, en muchas ocasiones, y por diversas razones, un Estado
determinado no estd en posicién de garantizar la seguridad alimentaria en su territorio,
viéndose afectados todos sus habitantes*. Estas situaciones pueden verse exacerbadas al
momento de producirse una catastrofe natural o desatarse un conflicto armado, ya sea de
cardcter interno o internacional, lo cual incluso puede hacer que paises que en condiciones
normales tienen la capacidad de garantizar que toda su poblacibn acceda a una
alimentacién adecuada, no puedan continuar haciéndolo después de una situacion de

emergencia o una crisis humanitaria®®.

Por ello, es importante que el sistema internacional, desde sus diversas aristas normativas
y con sus distintas organizaciones, pueda proporcionar una respuesta satisfactoria.
Habiendo ya revisado los diversos instrumentos normativos que existen para hacer frente a
estas situaciones de inseguridad alimentaria y, eventualmente, hambre, que sirven para
organizar y planificar teéricamente la forma en que deben ponerse en marcha tanto
acciones preventivas (que busquen evitar la situacién de inseguridad alimentaria al
producirse una situacion de emergencia o crisis humanitaria®®) como reactivas (lo que se
conoce tipicamente como ayuda humanitaria y, en el caso especifico, ayuda alimentaria),
también es necesario analizar la forma en que se implementaran dichos programas en
situaciones especificas, lo cual trae consigo una dificultad mayor y, para ello, la accién
conjunta y coordinada de diversas organizaciones internacionales, en conjunto con el resto
de la comunidad internacional, pasa a jugar un rol primordial: son estas agencias quienes,
finalmente, deben activar los mecanismos contemplados®! y ejecutarlos con celeridad y
precision, con el objetivo de efectivamente reducir o terminar con la inseguridad alimentaria

de la poblacién afectada.

Por ello, en esta seccidon se revisara, en primer término, la necesidad de contar con un

proyecto robusto que intente evitar que, ante situaciones de emergencia, se genere

48 ELLIOTT, 2015. Esto es especialmente cierto en el caso de paises que se encuentran en vias de desarrollo,
no teniendo dichos Estados recursos suficientes ni instituciones funcionales para garantizar la seguridad
alimentaria de toda su poblacion.

49 FAO y ESA, 2006

50 RAFFALLLI, 2014

51 ONU, 2021
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inseguridad alimentaria en la poblacion y, a su vez, planes para hacer frente a la inseguridad
alimentaria en dicho contexto una vez se ha producido, desde el Derecho Internacional.
Posteriormente, se revisaran las organizaciones internacionales que deben estar
preparadas para prestar y coordinar la ayuda necesaria en caso de que se requiera accion
directa, siendo siempre necesaria una respuesta interagencial para poder evitar que grupos
de personas queden sin recibir ayuda efectiva. Finalmente, como eje transversal, se
analizard& como puede garantizarse que todas las acciones, planes y programas,
preventivos y reactivos, tengan un enfoque interseccional, justificando su necesidad para

resguardar efectivamente la seguridad alimentaria de toda la poblacién afectada.

Necesidad de acciones preventivas y reactivas

En el ambito de las acciones preventivas, el seguimiento del avance y cumplimiento de cada
una de las obligaciones internacionales asumidas por los Estados puede resultar
fundamental, y la comunidad internacional, especialmente el Sistema de Naciones Unidas,
juega un papel esencial en ello®?, porque deben y pueden realizar dicho seguimiento, e
incluso colaborar con los diversos Estados para que puedan medir mas y mejores
indicadores que faciliten identificar el panorama actual del progreso en relacion con las

metas fijadas.

De especial relevancia pueden resultar los Objetivos para el Desarrollo Sostenible de la
Agenda 2030, adoptados en la Asamblea General de las Naciones Unidas el dia 25 de
septiembre de 2015, los cuales reflejan un plan de accién a favor de las personas, el planeta
y la prosperidad, y que también busca fortalecer la paz universal y el acceso a la justicia®.
Cada uno de estos 17 objetivos incluyen ciertas metas, habiendo 169 metas en total*.
Ademas, cada uno de los objetivos y sus respectivas metas es resguardado por una agencia
especifica del Sistema de Naciones Unidas, y la Comision de Estadistica de Naciones

Unidas acordd el establecimiento de un Grupo Interinstitucional de Expertos, quienes

52 UN WATER, 2021
53 ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, 2015
54 ONU, 2015
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elaboraron diversos indicadores para la medicion de los avances en la consecucién de los

17 objetivos de desarrollos sostenible®®.

Asi, entonces, la Organizacion Internacional pertinente puede contribuir, en primer lugar, a
que el Estado en cuestion mida los indicadores en los instrumentos nacionales pertinentes
que utilicen para caracterizar a la poblacién y su situacién a nivel pais®, para poder generar
estadisticas fiables que, posteriormente, sirvan para medir el progreso hacia las metas ya
fijadas®’. En segundo lugar, las organizaciones internacionales, gracias a sus equipos
especializados de sus respectivas Oficinas de Estadistica, pueden realizar un andlisis
acucioso de las cifras recopiladas, que serviran para detectar las falencias y fortalezas y asi
implementara politicas publicas efectivas para corregir los aspectos que sean necesarios®.
Pero las organizaciones internacionales también podran llamar la atencion de los gobiernos
y realizar las recomendaciones pertinentes en las areas en que identifiguen mayores
debilidades®®, realizando esta labor incluso a escala global, cuando, gracias a las cifras
recopiladas, identifiquen problemas o errores en una escala generalizada®’: esto es parte

de su deber institucional, y cuentan con la capacidad institucional para hacerlo.

En el caso especifico de que trata este trabajo, esto es, la proteccion de la seguridad
alimentaria en tiempos de emergencia o crisis humanitarias, los ODS 2 (Hambre Cero)®?, 6
(Agua Limpia y Saneamiento)®?, 11 (Ciudades y Comunidades Sostenibles)®, 12

(Produccion y Consumo Responsable)®* y 16 (Paz, Justicia e Instituciones Solidas)®® son

55 CIDOB, 2015

56 1TU-D, 2019

57T UN STATS, 2021

58 CEPAL, 2012

59 BARCELONA CENTRE FOR INTERNATIONAL AFFAIRS, 2015

60 |as organizaciones internacionales pueden, por ejemplo, organizar diversos eventos internacionales -sin
importar su formato especifico- donde se retinan representantes de diversos paises y se discutan medidas para
hacer frente a dichas situaciones insatisfactorias que estan atentando contra la consecucion de las metas y, en
ultimo término, de los ODS, pudiendo incluso adoptar compromisos si se cuenta con el apoyo suficiente,
presentando directrices, compartiendo buenas practicas, entre otros.

61 ONU, 2021 (A)

62 ONU, 2021 (B)
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especialmente relevantes, teniendo siempre presentes, por cierto, los temas transversales

que cruzan todos los ODS.

Mas alla de la obvia relacion con el ODS 2, las mejor manera de prevenir la inseguridad
alimentaria, incluso en tiempos de emergencias o crisis humanitarias, es, por una parte,
creando sistemas alimentarios sostenibles®® en tanto son mas resilientes y, por otra parte,
planes especificos de accion que permitan al Estado responder de forma efectiva cuando
se produzcan shocks que afecten cualquiera de las aristas del sistema alimentario, para
subsanar los problemas que se produzcan. Para lograr ambos objetivos, se requiere, por
una parte, la creacibn de ciudades sostenibles (que permitan y promuevan la
implementacion de sistemas alimentarios sostenibles)®’, y la produccioén, distribucion y
consumo responsable por parte de toda la comunidad, resguardando la equidad social y las
generaciones futuras®®. A su vez, se requieren instituciones eficientes que no se desintegren
en momentos de emergencias y crisis humanitarias®, sino que puedan mantenerse
operativas para garantizar la seguridad alimentaria incluso ante la falta o destruccion de los

sistemas alimentarios sostenibles.

Ahora bien, cuando no se hubieren tomado medidas preventivas, o las medidas preventivas
adoptadas no hubiesen dado los resultados esperados, produciéndose de igual manera una
situacion de inseguridad alimentaria en situaciones de emergencia o crisis humanitarias, es
importante que, en primer lugar, el pais o paises respectivos tengan un plan para hacer
frente a esta situacion (lo cual, nuevamente, guarda una relacion intrinseca con el ODS 16,
en tanto se requiere que las instituciones estatales se mantengan operativas para proteger
la seguridad alimentaria), siendo aplicable lo ya dicho respecto a las acciones preventivas,
por cuanto, en caso de detectarse brechas importantes en relacién con las metas de este
objetivo, es esencial que las organizaciones internacionales puedan detectarlo de forma
oportunidad y llamar la atenciéon al Estado en cuestion para que pueda resolver ese

problema a la brevedad, pudiendo incluso recibir apoyo desde la comunidad internacional.

66 CAPONE et. al., 2014
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No obstante, el marco normativo internacional, ya sea desde el Derecho Internacional
Humanitario, desde el Derecho Internacional de los Derechos Humanos™ o cualquier otra
rama, debe contemplar lineamientos para las diversas acciones, planes y programas que
permitan garantizar la seguridad alimentaria en situaciones de crisis y emergencia, a través
de ayuda alimentaria (que se enmarca en una nocién mas general, esto es, la ayuda
humanitaria™). Como ya se mencioné anteriormente, un conflicto armado presentara un
desafio especial al momento de proporcionar y mantener la ayuda humanitaria en general,
porque, en primer lugar, el acceso a la totalidad de la poblacion afectada puede ser muy
complejo, entendiendo que en los conflictos actuales hay diversos bandos que son dificiles
de distinguir entre si’? y, en segundo lugar, porque, muchas veces, quienes controlan el
acceso al territorio ven en la ayuda humanitaria que proporciona la comunidad internacional
una amenaza contra la soberania’®, aungue esto no es exclusivo de situaciones de conflicto

armado, sino que también puede darse en casos de catastrofes naturales’.

Por lo anterior, es necesario, ademas de contar con instrumentos normativos eficaces y
pertinentes que se hagan cargo de entregar estos lineamientos, asegurarse de socializar
dichos instrumentos entre los diferentes paises, incluyendo no sélo a los gobiernos
(incluyendo al gobierno federal y los diferentes gobiernos estatales, segun corresponda)
sino también a los grupos beligerantes que controlen o puedan potencialmente controlar
diversas zonas del territorio en cuestién’®, para evitar cualquier posible bloqueo de la ayuda
alimentaria y humanitaria en general. Esto permitird que la implementacion de la respuesta

sea expedita.

Igualmente, cuando la necesidad de prestar ayuda humanitaria sea inminente, es necesario,
por un lado, que quienes llegan la coordinacion y organizacion politica de la estrategia
especifica tengan buenas capacidades diplomaticas, para facilitar las negociaciones que

sean necesarias entre los diversos gobiernos que puedan prestar ayuda, diversas

70 PEJIC, 2001: 1997

"L BORTON et. al., 1996

72 SCHWENDIMANN, 2011

73 SCHWENDIMANN, 2011: 994

74 El caso mas conocido es el de Myanmar en 2008. Véase en: DANY, 2013
5 Por ejemplo, véase el caso de Yemen: HUMAN RIGHTS WATCH, 2020
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organizaciones que se dedican a la ayuda humanitaria, y el o los gobiernos que se
encuentren en el territorio en que se requiere la intervencion’®. Por su parte, el equipo que
se dedique a proporcionar ayuda en terreno igualmente debe encontrarse preparado para
negociar y, especialmente, para explicar su labor y recibir informacion y solicitudes de las
personas afectadas. Para ello, resulta esencial que tanto en los escalafones mas altos,
como en los que realizan las labores en terreno, incluyan personas que, por una parte,
tengan cercania cultural, religiosay lingiistica con quienes estan ayudando y, por otra parte,
sean capaces de mantener la diversidad (lo cual puede resultar especialmente relevante en
cuanto al género, debiendo haber equidad de género en los equipos de forma que el plan

no genere ni mantenga brechas de género’).

Finalmente, y refiriéndose a la ayuda alimentaria en términos especificos, se requiere, en
primer lugar, que se actle de forma rapida y temprana para prevenir situaciones de
inseguridad alimentaria y hambre’®. En segundo lugar, se requiere la protecciéon de
infraestructura clave para mantener la produccioén y distribucién de alimentos’, ya sea que
puedan seguir produciéndose del pais, o que lleguen desde el exterior. Finalmente, se
requiere también que la ayuda entregada sea suficiente, tanto en cantidad como en calidad,
culturalmente aceptable y constante (mientras sea necesario), para garantizar la seguridad

alimentaria de toda la poblacién®.

¢, Qué organizaciones internacionales deben entregar una respuesta?

Resulta necesario partir haciendo referencia a los diferentes organismos del Sistema de
Naciones Unidas (SNU), en tanto son las organizaciones internacionales més importantes,
con mayor participacion y experiencia en el plano internacional. Y, dentro del SNU, la

organizacion humanitaria lider en la entrega de ayuda alimentaria para situaciones de

7 HARROFF-TAVEL, 2005

T FAO, ABC y SEAD, 2017: 20
8 |CRC, 2021

ICRC, 2021
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emergencia y crisis humanitarias es el Programa Mundial de Alimentos® (PMA, por sus
siglas en inglés).

El PMA se cre6 en 1961, impulsado por FAO y la Asamblea General de las Naciones Unidas
y, en principio, se suponia que tendria una duracién limitada, de tan solo tres afios®?. Sin
embargo, hubo diversas catastrofes naturales inmediatamente después de su creacion, en
las cuales la organizacion respondi6 de forma exitosa y oportuna®?, iniciando incluso labores
en el marco de planes de rehabilitacion®, por lo que, en 1965, se decide que el PMA a
formar parte del SNU de forma definitiva, y se extenderia “mientras la ayuda alimentaria

multilateral sea posible y deseable™®,

Esta Organizacion, que se dedica a prestar la ayuda alimentaria en terreno, comprende la
importancia de la coordinacion entre los distintos actores de la comunidad internacional para
cumplir su objetivo® y, por lo mismo, entiende, como parte esencial de su labor, el trabajo
multilateral: esta coordinaciéon y trabajo en conjunto ha sido clave para el éxito?,
especialmente si se considera que el PMA requiere donaciones y apoyo econdémico Yy
material de los diversos paises que estén en situacion de prestarlo®®, para posteriormente
movilizar todo su aparato institucional y redirigir los recursos necesarios para los territorios

gue necesiten ayuda®.

Asi, el éxito del PMA, que lo llevé incluso a ser galardonado con el Nobel de la Paz en

2020%, se debe en parte importante a la comprension que ha tenido de su rol institucional:

81 PMA, 2021 (A)

82 MOHAMMED, 2013

83 PMA, 2021

84 PMA, 2021

85 ONU, 2020

8 PMA, 2021

87 PMA, 2021. Piénsese, por ejemplo, en la ayuda que requirid Africa Occidental en la década del 70’ para
enfrentar la hambruna, donde el PMA logré coordinar a mas de 12 paises y sus respectivas fuerzas aéreas para
que pudiesen colaborar con ayuda desde el aire. Igualmente, en 1989, el PMA liderd, junto a UNICEF, un
consorcio que reunia diversas agencias de las Naciones Unidas y fundaciones de caridad, las cuales llevaron a
cabo la mayor operacion de ayuda alimentaria en la historia, hasta el dia de hoy. Esto da cuenta de la importancia
de actuar en conjunto y coordinadamente con otros actores claves.
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9% ONU, 2020 (A)

38



el PMA no nacio para actuar en soledad, sino que debe necesariamente facilitar la accion
conjunta, coordinando a la mayor cantidad de actores posibles, para dar una respuesta
eficaz y oportuna para quienes lo necesitan. La posibilidad de articular estas respuestas con
la mayor cantidad de actores posibles, a su vez, permite una amplia representacion de
visiones, procurando que exista diversidad en sus equipos de trabajo, con el objetivo de
entregar ayuda alimentaria que, en definitiva, permita garantizar la seguridad alimentaria y
el derecho a una alimentacion adecuada. Y si bien se han visto enfrentados a desafios
importantes durante el Gltimo tiempo (entre ellos, la falta de financiamiento®), han podido
sortearlos por su capacidad de trabajo en conjunto con los demas actores del sistema

internacional.

Ademas, vale mencionar que, dentro de las Naciones Unidas, la Oficina de las Naciones
Unidas para la Coordinacién de Asuntos Humanitarios, creada en 1999%, también
desempenfa un rol esencial, en tanto promueve la proteccién de los civiles mediante el apoyo
al mandato del Coordinador del Socorro de Emergencia, mediante, entre otras cosas, la
presentacion de informes, la realizacién de estudios sobre la situacion de civiles en un
conflicto determinado, entre otras®. Esta Oficina es relevante por cuanto su misma
denominacion da cuenta de la importancia de la coordinacién al momento de prestar ayuda
en situaciones de emergencia o crisis humanitarias, pero si bien ha habido un progreso en
términos normativos, ese progreso no siempre se ha traducido en actividades de proteccién
sobre el terreno mas eficaces y mejor coordinadas®, siendo uno de los principales retos de

esta agencia el mejorar el acceso humanitario®.

Por otra parte, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (ACNUDH) también juega un papel importante, aunque no de la misma forma que
el PMA. En ese sentido, las labores que puede cumplir ACNUDH guardan relacién, por una

parte, con la capacidad de realizar “llamados de atencién” a la comunidad internacional toda

91 Asi, por ejemplo, en septiembre de 2021, aln se necesitan alrededor de 200 millones de délares para prestar
la ayuda alimentaria necesaria para Afganistan. Véase: PMA, 2021 (D).

92 ONU, 2021 (F)

9% ONU, 2021 (F)

94 ONU, 2021 (F)

9 ONU, 2021 (F)
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sobre una situacion determinada que pone en peligro los Derechos Humanos® (entre ellos,
el derecho a la alimentacion adecuada, que se encuentra intimamente ligado al resguardo
de la seguridad alimentaria)®’ y, por otra parte, asegurarse de que todos los programas de
las Naciones Unidas, incluidos los que busquen resguardar la seguridad alimentaria en
contextos de emergencia o crisis humanitarias, integren una perspectiva de Derechos
Humanos®. Gracias a estas dos funciones, ACNUDH puede y debe jugar un rol esencial al
momento de fomentar una perspectiva interseccional en las respuestas de ayuda
alimentaria que se den desde la comunidad internacional con el objetivo de garantizar la
seguridad alimentaria de forma integral. Finalmente, vale decir que ACNUDH puede
participar, como agencia de las Naciones Unidas, en las operaciones que lleve adelante el
PMA.

Igualmente, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(FAO, por sus siglas en inglés) juega un rol esencial, ex ante y ex post. El principal objetivo
de la FAO es “lograr la seguridad alimentaria para todos, y al mismo tiempo garantizar el
acceso regular a alimentos suficientes y de buena calidad para llevar una vida activa y
sana”®, para lo cual trabaja con mas de 190 Estados y en mas de 130 paises!®, lo cual da
cuenta de un amplio despliegue territorial que serd esencial tanto en el monitoreo de la
situacion alimentaria de un pais determinado (debiendo llamar la atencién sobre posibles
riesgos que identifique, especialmente antes de que ocurra una situacion de emergencia o
crisis humanitaria), como para realizar un diagnéstico de primera mano en una situacion de
emergencia o crisis humanitaria, y para movilizar ayuda de forma urgente. Asimismo,
entendiendo que FAO se encuentra encargado de resguardar el ODS 2%, y gracias a su
expertise en temas de seguridad alimentaria y derecho a la alimentacién adecuada, su
colaboracion con los programas del PMA resulta esencial para dar una respuesta eficaz y

completa.

9% OHCRH, 2021
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Y, cerrando el panorama de agencias del SNU, se encuentra la Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR, por sus siglas en inglés), cuyo
principal objetivo es salvaguardar los derechos y el bienestar de las personas que se han
visto obligadas a desplazarse!®?. En ese sentido, es menester recordar que las situaciones
de emergenciay las crisis humanitarias obligan a muchas personas a huir de sus hogares!®,
quedando estas personas en una especial situacion de vulnerabilidad e, igualmente,
expuestas a la inseguridad alimentaria'®*. Por ello, ACNUR reconoce el vinculo que existe
entre los desplazamientos forzados de personas y la inseguridad alimentaria y el hambre!%,
buscando resguardar la seguridad alimentaria de todas las personas refugiadas alrededor
del mundo, tanto a través de financiamiento estratégico como a través de su cooperacion
en los programas del PMA®, Ademas, ACNUR, teniendo presente la condicién de especial
vulnerabilidad de los refugiados, puede colaborar en la incorporacién del enfoque

interseccional necesario de dichos programas.

También sera necesaria la participacion del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF, por sus siglas en inglés) o la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) en los

programas que lleve adelante el PMA",

Finalmente, cabe recordar que cada vez hay mas actores internacionales que buscan
prestar ayuda humanitaria y, especificamente, ayuda alimentarial®, tales como
organizaciones regionales!®®, como la Unién Europea a través del programa de Operaciones
de Protecciéon Civil y Ayuda Humanitaria'®, estatales, como Estados Unidos a través de su
Agencia para el Desarrollo Internacional*'!, diversas Organizaciones No Gubernamentales

(ONG), como la ONG “Food for the Hungry” e, incluso, personas naturales que realizan
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amplias donaciones en forma de ayuda humanitaria. Por eso, la coordinacion, que permita
evitar la duplicidad de esfuerzos, es cada vez mas compleja, siendo ella necesaria para una
respuesta efectiva, lo que implica que las agencias del SNU deban tener, como
responsabilidad primordial, la tarea de coordinar toda la ayuda que se desee prestar por

parte de la comunidad internacional.

Necesidad de una respuesta con enfoque interseccional

El aspecto cultural al hablar de seguridad alimentaria o derecho a una alimentacion
adecuada muchas veces es omitido!'?, y ciertamente no ha sido lo suficientemente
resaltado cuando consideramos la seguridad alimentaria en situaciones de crisis o
emergencia, probablemente por cuanto se considere que, en situaciones de catastrofe, lo
importante es simplemente impedir el hambre, a cualquier costo. En ese sentido, por
ejemplo, el Banco Mundial sefiala que hay seguridad alimentaria cuando todas las personas
tienen acceso constante a una alimentacion que les permita tener una vida sana y
saludable!*®, Sin embargo, el ignorar dicha faceta de la seguridad alimentaria muchas veces
puede producir, precisamente, inseguridad alimentaria, evitando que programas que
pudiesen haber resultado efectivos para evitar dicha situacién, no sean exitosos!4.

Asi, cuando hablamos de seguridad alimentaria en el mundo, la disponibilidad de alimentos
ya no es el Unico problema al que nos enfrentamos: existen una serie de aspectos locales
y globales influidos por la cultura (junto con la religién y las creencias o principios) que
transforman las costumbres alimentarias y los paradigmas asociados!!®. Esto quiere decir
que cuando nos enfrentamos a diversas situaciones de emergencias o crisis humanitarias,
no basta con que exista disponibilidad de comida, ni tampoco que ella sea suficiente, sino

que también debe ser aceptable y nutritiva para el grupo de personas que se considera

112 BRIONES, COCKX 'y SWINNEN, 2017: 1

113 MAXWELL et. al., 2008

114 piénsese, por ejemplo, en las denuncias ciudadanas de personas afganas que esperaban a las afueras del
aeropuerto de Kabul para salir del pais después de que los talibanes tomaran el control de la ciudad, donde
sefialaron que fuerzas armadas estadounidenses les entregaban comida que contenia cerdo, alimento que no
pueden comer por motivos religiosos. Véase: GEONEWS, 2021
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como objetivo-beneficiaria, considerando diversos aspectos como la religion a la que
pertenecen, el género y la edad de dichas personas, su cultura especifica, etc.

Lo anterior es cierto cada vez que nos referimos a la seguridad alimentaria, no obstante, en
un contexto de crisis humanitaria 0 emergencia, el efecto de los shocks a cualquiera de los
aspectos de la seguridad alimentaria se vuelve mucho mas importante!®, por lo que es
importante dar una respuesta integral, esto es, que pueda hacerse cargo de todas las aristas
necesarias para mantener la seguridad alimentaria. Y para ello, los planes que ayuda
alimentaria deben encontrar un balance entre rapidez, simplicidad y capacidad de mitigar
riesgos, por una parte, y capacidad para lograr ser efectivos!'’, reduciendo las brechas de
exclusion y utilizando criterios de planificacibn que optimicen la intervencion teniendo
sensibilidad (esto es, que aquellos que sean elegibles para recibir ayuda alimentaria no
sean excluidos!!®), factibilidad (esto es, que aquellos que no se pueden considerar elegibles
sean debidamente excluidos!'®) y especificidad (esto es, asegurarse de reconocer las
caracteristicas necesarias de la poblacion en términos de alimentacion, teniendo en cuenta
que la ayuda alimentaria sea politica, social y culturalmente aceptable, asi como

practicamente manejable, en el contexto dado'?°).

Hay ejemplos relevantes de planes que cuentan con esta perspectiva integrada al momento
de planificar e implementar estrategias de ayuda alimentaria en contextos de crisis. Asi, por
ejemplo, cuando los ejércitos de Estados Unidos y Gran Bretafia entraron a Afganistan en
2001, hicieron planes de ayuda alimentaria (y humanitaria), arrojando paquetes de
alimentos via aérea para la poblacién afgana'?, que se encontraba en una situacién muy
grave de inseguridad alimentaria en ese momento*??, Al momento de disefiar los planes

especificos de ayuda alimentaria, la Agencia de Ayuda Humanitaria de los Estados Unidos
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poblacion en situacion de inseguridad alimentaria y hambre en el mundo.
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(USAID) sefialaba que todos los paquetes de alimentos incluyeran alimentos nutritivos tales
como verduras o frutos secos, y proteinas vegetales, procurando garantizar una dieta
vegetariana que no contraviniese las reglas alimentarias que prescribe el islam??3, Este es
un buen ejemplo de un plan de ayuda alimentaria que puede proteger la seguridad
alimentaria de forma efectiva e integral, siendo un aspecto necesario para considerar que

se ha realizado con perspectiva interseccional.

Por otro lado, también es importante tener en cuenta el género y la edad al momento de
entregar ayuda alimentaria, no sélo por un tema cultural, sino, principalmente, porque lo que
podemos entender por una alimentacién nutritiva puede variar segln la edad y el género*?4,
especialmente si consideramos a las mujeres que se encuentran embarazadas o en periodo
de lactancia?®>. También la alimentacion de los nifios, nifias y adolescentes debe tener
componentes nutricionales distintos. A diferencia de los aspectos religiosos y culturales,
este aspecto se encuentra reconocido de forma mas generalizada, y hay importantes
lineamientos sobre el tema en estatutos y otros instrumentos tanto globales como

regionales'?®.

Por todo lo anterior, es necesario que estos diversos aspectos de la seguridad alimentaria
sean abordados al momento de entregar ayuda alimentaria (esto es, tanto al hacer la
planificacion, la implementacion y la evaluacién), para lo cual una perspectiva interseccional
resulta clave: no basta con considerar estos elementos por separado, sino que deben ser
integrados y cohesionados de forma tal que la ayuda alimentaria exitosamente prevenga,
revierta o disminuya la inseguridad alimentaria. Asi, por ejemplo, resultard necesario
identificar de forma correcta a la poblacion beneficiaria en términos generales (considerando
a la poblaciéon a la que se dirige como grupo, identificando, por ejemplo, la religion
mayoritaria en la zona en que se quiere distribuir ayuda alimentaria, su cultura, su etnia,

entre otros!?’) y en términos particulares (intentar identificar rangos etarios, género, entre
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otros??®). Esto nuevamente revela la necesidad de contar con datos desagregados y
actualizados para la elaboracion de estas estrategias, al igual que el resto de las politicas
publicas.

No obstante, puede ocurrir que no existan tales datos, o ellos no sean suficientes en calidad
o cantidad, y ello no puede implicar que, necesariamente, la intervencion resulte truncada.
Para que los planes y estrategias de ayuda humanitaria tengan éxito, se requiere -sin
importar la existencia de datos suficientes o no- que el equipo que participe en el disefio del
plan, en su implementacién y en su monitoreo y evaluacién sea diverso, por una parte, y
tenga cercania con el territorio en el que se entregara la ayuda humanitaria'®®. La diversidad
es importante porque permitira identificar aspectos en la poblacion que podrian ser pasados
por alto si se cuenta con un equipo de trabajo homogéneo, y el vinculo de al menos parte
del equipo de trabajo con la zona y la poblacién objetivo permitira identificar ciertos aspectos
de la estrategia que puedan resultar contraproducentes al no tener otras personas del

equipo conocimiento sobre tales aspectos.

Por ello, las organizaciones internacionales deben aprovechar la ventaja comparativa que
tienen al momento de realizar estos planes: estas ya trabajan con equipos humanos
altamente heterogéneos, de distintos territorios, con distintas especialidades técnicas, y
muchas de ellas tienen, en su composicidon organica, iniciativas de paridad'®. Si la
organizacion internacional no se encuentra en la posicion de entregar ayuda en forma
directa, debe utilizar su poder de coordinacibn entre distintos actores relevantes,
asegurandose también de permitir esa heterogeneidad en el equipo para posibilitar o facilitar
una respuesta de ayuda alimentaria exitosa. Finalmente, también resulta esencial que los
instrumentos internacionales puedan promover, por una parte, el enfoque interseccional al
momento de prestar ayuda humanitaria y, especificamente, ayuda alimentaria y, por otra

parte, enfatizar en la coordinacion que se requiere, por parte de la comunidad internacional,
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al momento de prestar ayuda en situaciones de emergencia o crisis: esto permitira salvar

vidas de miles de personas que, de otra forma, se quedarian atras.

Reflexiones finales

Este trabajo buscaba dar cuenta de la necesidad de incorporar un enfoque interseccional el
momento de prestar ayuda alimentaria que contribuya a proteger la seguridad alimentaria
en tiempos de emergencias o crisis humanitaria, enfoque interseccional que debe
incorporarse en todo el ciclo de ayuda (planificacién, implementacion y evaluacién) para
poder proporcionar una respuesta que sea exitosa en tanto garantice la seguridad
alimentaria para todas las personas afectadas, teniendo en cuenta una nocion amplia de
seguridad alimentaria que incluya, necesariamente, aspectos culturales y nutricionales

diferenciados segun las personas a quienes se dirige dicha ayuda.

Para lograr lo anterior, se propone que el Derecho Internacional es clave, por cuanto los
instrumentos normativos, como convenciones o tratados internacionales, pueden servir
para aunar visiones entre diversos paises y crear organizaciones internacionales,
entendiendo que la ayuda alimentaria, al igual que el resto de la ayuda humanitaria, es
entregada de forma mas eficiente y eficaz a través de coaliciones internacionales, por
cuanto suelen ser planes de gran escala, y son muy pocos los paises que cuentan con la

capacidad para realizar dichas operaciones por si solos.

Pero, por otra parte, también resultan esenciales las organizaciones internacionales, no sélo
en sus aspectos formales, sino también en sus aspectos de hecho: gracias a su trabajo
prolongado y su cultura organizacional, estas organizaciones, especialmente aquellas que
forman parte del SNU, son las que se encuentran en mejor posicién para dar una respuesta
satisfactoria que permita garantizar la seguridad alimentaria de la poblacién en situaciones
de emergencia o crisis, porque tienen la capacidad de coordinar de forma rapida y efectiva
a diversos actores relevantes de la comunidad internacional (incluyendo diversas ONG y
personas del sector privado) en tanto ya cuentan con una plataforma para ello. Ademas,

cuentan con un equipo de trabajo heterogéneo el cual ya debiese estar sensibilizado en
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asuntos de interseccionalidad, los cuales podran detectar ciertas deficiencias en que se
estuviese incurriendo y que estuviesen afectando la proteccién de la seguridad alimentaria

de cierta parte de la poblacion.

En ese sentido, se realiz6 una revision tanto de los instrumentos normativos internacionales
existentes, dandose cuenta de que, si bien algunos incorporan enfoques que permiten
considerar que, al menos parcialmente, se incluye un enfoque interseccional, estos son
insuficientes ya sea por su contenido o porque se circunscriben Unicamente en contextos
regionales, faltando una vocacion universal, mas alla de que el Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas haya llamado la atencién sobre diversos aspectos de la ayuda

alimentaria y la seguridad alimentaria en tiempos de emergencia o crisis.

Igualmente, se revisaron los diversos actores internacionales que juegan un rol al momento
de proporcionar ayuda alimentaria en contextos de crisis, profundizando en aquellos que
pertenecen al SNU, por las razones ya indicadas, con el objetivo de ver sus fortalezas y
debilidades, e identificar las diversas ayudas que pueden proporcionar en diversos ambitos,
entendiendo que existe un espiritu de complementariedad en el sistema de ayuda
humanitaria y también, especificamente, de ayuda y seguridad alimentaria.

Finalmente, se presenta el enfoque especifico de la interseccionalidad, haciendo énfasis en
aspectos religiosos, culturales, de género y etarios. Se da cuenta de que, en muchas
ocasiones, y especialmente en situaciones de emergencia o crisis, no se presta suficiente
atencion a los aspectos religiosos y culturales de seguridad alimentaria, y ello ocurre aun
menos al momento de analizar la ayuda alimentaria que se proporciona en tiempos de crisis,
lo cual es sumamente riesgoso porque puede implicar el fracaso de dichos planes. A su
vez, también se enfatiza en la necesidad de tener en cuenta aspectos nutricionales
diferenciados por género (especialmente en el caso de mujeres embarazadas y en periodo
de lactancia) y rango etario al momento de proporcionar ayuda alimentaria que busque
proteger la seguridad alimentaria de quienes habiten un determinado territorio. Esto es parte
de un enfoque interseccional que debe ser incorporado en las diversas estrategias, y se

presentan ejemplos de que ello es posible y ha sido puesto en practica, considerando que
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el incorporar dicho enfoque es la Unica forma de dar una respuesta exitosa y que incluya en
forma equitativa a todos y todas quienes se han visto afectados por una emergencia o crisis

humanitaria.
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