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La busqueda de personas desaparecidas en Chile:
snecesidad de un complemento humanitario?

The Search for Missing Persons in Chile:
The Need for a Humanitarian Complement?

RESUMEN

La busqueda de las victimas de desapariciones
forzadas es una problematica que ha generado
una discusion profunda e interdisciplinaria. Al
igual que otros paises latinoamericanos, Chi-
le esta enfrentado a este problema, puesto que
no se ha podido recuperar e identificar a la gran
mayoria de las victimas de las desapariciones
cometidas en la dictadura de Augusto Pinochet
desde 1973 hasta 1990. La presente investiga-
cidn se cuestiona sobre el modelo de busqueda
ideal para enfrentar esta catastrofe. Asumiendo
un enfoque sociojuridico, este articulo se aden-
tra en las discusiones tedricas sobre los mode-
los de busqueda, reflexiona sobre la manera en
que la busqueda se ha realizado en Chile desde
la dictadura hasta el presente e intenta propo-
ner algunos principios generales para la imple-
mentacion de un modelo complementario que
combine, coordine y conecte la persecucion pe-
nal de los perpetradores por medio del proceso
judicial y la busqueda de las personas desapa-
recidas por la via administrativa. A la luz de
un contexto local, este articulo pretende apor-

tar nuevas miradas al didlogo sobre la busqueda

Pietro Sferrazza Taibi*

Recibido: 25 de julio de 2019
Aceptado: 4 de junio de 2020

ABSTRACT

The search for victims of forced disappearance
is an issue that has given rise to a deep inter-
disciplinary discussion. Like other Latin Ameri-
can countries, Chile is facing this problem, since
it has not been possible to recover and identify
the vast majority of the victims of the disappear-
ances committed during Augusto Pinochet’s
dictatorship from 1973 to 1990. This research
ponders the ideal search model to face this ca-
tastrophe. With a socio-legal approach, the ar-
ticle explains the theoretical discussions on
search models, reflects on the way in which the
search has been carried out in Chile from the
dictatorship to the present and seeks to propose
some general principles for the implementation
of a complementary model that combines, coor-
dinates and connects the criminal prosecution
of the perpetrators through the judicial process
and the search for disappeared persons through
administrative channels. In light of the local
context, the article aims to contribute to the di-
alogue on the search that is taking place within
the framework of various disciplines of the so-

cial sciences.
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que esta desarrollandose en el marco de varias

disciplinas de las ciencias sociales.

Palabras clave: desaparicion forzada; busqueda  Keywords: forced disappearance; search for

de personas desaparecidas; justicia transicional.  missing persons; transitional justice.

Introduccion!

La desaparicion forzada es una de las mas atroces violaciones a los derechos humanos y su
comision da lugar a una verdadera catéstrofe que genera consecuencias devastadoras in-
dividual, familiar y socialmente. La caracteristica esencial de la desaparicion forzada es la
ausencia de informacion sobre la suerte y el paradero de la persona desaparecida o de sus
restos humanos. Ante la ausencia del desaparecido o desaparecida, su busqueda se con-
vierte en una prioridad, no s6lo para sus familiares y otras personas cercanas, sino también
para el Estado.

Labutsqueda de personas desaparecidas se asume con especial relevancia en un contexto
transicional. En general, la justicia transicional se refiere al conjunto de mecanismos que
los Estados adoptan para enfrentar las violaciones a los derechos humanos acontecidas de
manera sistematica o a gran escala en el marco de un conflicto armado o de gobiernos au-
toritarios (1cty, s.f.). La busqueda de las personas desaparecidas tiene relacion directa con
los tres ejes de la justicia transicional: justicia, verdad y reparacion. En efecto, el hallazgo
de la persona desaparecida puede ser vital para la acreditacion de responsabilidades juri-
dicas de los perpetradores. Asimismo, el hecho de que se hallen los restos de la persona
desaparecida o se reconstruya su destino contribuye a la (re)elaboraciéon de una narrativa
sobre la verdad de lo ocurrido. Finalmente, la recuperacion de la persona desaparecida es
en si misma una modalidad de reparacidn para los familiares, quienes sdlo a partir de ese
momento podran intentar cerrar el proceso de duelo que se ha prolongado durante el pe-
riodo de ausencia de su ser querido.

Aligual que otros paises latinoamericanos, Chile enfrenta un dilema ético, humano y ju-
ridico en relacion con las casi 1 200 personas que fueron detenidas/desaparecidas durante la
dictadura civico-militar de Augusto Pinochet, que se extendié desde 1973 hasta 1990. Ac-
tualmente, en Chile la busqueda de las personas desaparecidas se realiza por los tribunales
de justicia. La manera en que se lleva a cabo en el marco de los procesos judiciales y los re-

! El presente articulo fue auspiciado por el Proyecto Jorge Millas 2018, DI 34-18-JM, UNAB y Proyecto FONDECYT de
Iniciacion N° 11180047, Agencia Nacional de Investigacion y Desarrollo (Chile). Se agradecen los comentarios de
Francisca Cardenas Madrid y José Meza Ortiz a las versiones preliminares de este trabajo.
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sultados obtenidos hasta ahora merecen una reflexion critica profunda que ha inspirado la
presente investigacion. Adoptando un enfoque metodoldgico sociojuridico, este articulo se
pregunta si la implementacion de un modelo administrativo de busqueda de las personas
desaparecidas —que complemente el modelo judicial vigente a nivel nacional— seria mas
eficaz que la estrategia actualmente implementada para el hallazgo, recuperacion e iden-
tificacién de dichas personas. Para responder y problematizar esta pregunta, este trabajo
asume algunos presupuestos, con la finalidad de reflexionar sobre una propuesta concreta
de politica publica de busqueda.

En primer lugar, se constata que el modelo actual de busqueda es exclusivamente judi-
cial. Para una adecuada comprension de esta valoracion, se explicaran las caracteristicas
esenciales de los modelos judicial y administrativo de busqueda, considerandose la litera-
tura sobre esta tematica. Asimismo, se reflexionara sobre la manera en que la busqueda se
ha realizado desde la dictadura de Pinochet hasta el presente. Para tal efecto, se han ana-
lizado diversas fuentes documentales, como los informes de las comisiones de la verdad y
las normativas que regularon dichas instituciones, entre otras.

Como segunda premisa, se asume que el modelo judicial vigente no ha sido capaz de
dar una respuesta satisfactoria al problema de la busqueda. Con base en los datos extrai-
dos de varios informes de entidades publicas y académicas, se ha comprobado que existe
una desproporcion considerable entre la cantidad total de personas desaparecidas y el na-
mero de personas identificadas. Este hecho probablemente encarna una de las principales
debilidades del modelo judicial nacional, razén que justifica la elaboracion de un modelo
explicativo que intente identificar sus principales causas.

Finalmente, se describira el hecho de que en varios informes de 6rganos internacionales
de derechos humanos con competencia especifica sobre desapariciones forzadas se ha cues-
tionado el desempeiio del Estado chileno respecto de las acciones concretas de busqueda. La
formulacion de estas consideraciones criticas permite especular que en Chile no se ha dado
cumplimiento satisfactorio a la gama de estandares internacionales vigentes sobre la materia.

Las pretensiones de la presente investigacion no son meramente descriptivas, dado que
pretende aportar a la reflexion tedrica que se ha desarrollado sobre el problema de la bus-
queda en el seno de diversas disciplinas de las ciencias sociales, tales como la antropologia
forense, la arqueologia forense, el derecho o la ciencia politica. Aunque es cierto que 6rganos
internacionales de derechos humanos y entidades dedicadas a la promocién de la “accion
humanitaria” han elaborado varios tipos de directrices sobre las acciones vinculadas con
la busqueda, la implementacién de tales acciones en un caso concreto configura un dilema
inevitablemente ligado a las peculiaridades del contexto local, tal como ocurre con cual-
quier otro tipo de politica adoptada en un contexto transicional. Por ende, la pretension de
incorporar a nivel local dichas buenas précticas requiere una interpretacion holistica. De
todos modos, la reflexion sobre el problema de la busqueda en el contexto nacional chileno
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pretende dialogar con las discusiones tedricas sobre la temadtica desarrolladas internacio-
nalmente y especialmente en el contexto latinoamericano.

Al ofrecer algunos lineamientos generales sobre una politica publica nacional de bus-
queda de personas desaparecidas en Chile, el articulo reflexiona acerca de las mejoras que
podrian introducirse al modelo judicial. Ademas, se sugiere la implementaciéon de un mo-
delo de busqueda administrativo que complemente el modelo judicial. En este orden de
ideas, se proponen algunos principios generales que podrian servir de inspiracion para el
disefio de un modelo complementario. La formulacion de estos lineamientos razona sobre la
base de la discusion teérica que ha tenido lugar sobre la busqueda en el campo académico,
las experiencias comparadas de otros paises y los estandares del derecho internacional de
los derechos humanos y del derecho internacional humanitario.

El modelo de busqueda de personas desaparecidas en Chile

Esta primera parte inicia identificando las principales diferencias que existen entre el modelo
judicial y el modelo administrativo de busqueda de personas desaparecidas. Sobre la base de
esta distincion tedrica, la segunda seccidn del apartado se referira a la evoluciéon del mo-
delo de busqueda nacional desde un punto de vista histdrico; se llega a la conclusion de que
el modelo de busqueda vigente en Chile es esencialmente judicial. Estas dos primeras seccio-
nes serviran de antesala a la tercera seccion, que centrara la mirada en los nudos criticos de
este modelo. En la cuarta seccion se dara cuenta de la importancia de la basqueda desde la
optica del derecho internacional, como el deber que obliga al Estado de Chile. Esta parte termi-
nard con una reflexion sobre los ajustes que podrian introducirse al modelo judicial nacional.

Modelos tedricos de biisqueda de personas desaparecidas
En el caso de toda desaparicion forzada:

[1]a imposibilidad de hacer duelo por la pérdida de un ser querido, la situacién de indefinicion ju-
ridica que afecta a los familiares, la sensacién de ultraje e incluso de profanacion que estos sienten
al no tener noticia de los restos de sus parientes, todo ello configura una situacion de injusticia
que profundiza el dolor de la pérdida en si misma. Atender a esa realidad aparece, asi, como un
deber de toda politica de justicia sobre desapariciones. (Redtegui, Barrantes y Pefia, 2012: 10)

Basados en esta reflexion, parece plausible asumir que la busqueda de las personas desapa-

recidas es un deber que obliga al Estado. Sin embargo, en cada contexto nacional se discute
si la busqueda debe ejecutarse mediante la investigacion judicial o encomendarse a un 6r-

82 | PIETRO SFERRAZZA TAIBI



Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales | Universidad Nacional Auténoma de México
Nueva Epoca, Afio Lxvi, nim. 243 | septiembre-diciembre de 2021 | pp. 79-108 | ISSN-2448-492X
por: http://dx.doi.org/10.22201/fcpys.2448492xe.2021.243.70276

gano administrativo. Por tanto, es posible diferenciar dos modelos tedricos de busqueda:
judicial y administrativo.

La finalidad del modelo judicial consiste en calificar si un imputado es juridicamente res-
ponsable por la comisién de una desaparicion forzada en base a las pruebas rendidas de acuerdo
con las ritualidades procedimentales de un juicio. En esa ldgica, la busqueda de la persona
desaparecida suele ser un objetivo accesorio a la persecucion de la responsabilidad juridica
(cICR, 2003: 95; Crettol, Milner, La Rosa y Stockwell, 2017: 597; Nesiah, 2002: 825; Pearlman,
2008: 1, 6; Lassée, 2016: 2). Por su parte, la finalidad del modelo administrativo consiste en
buscar a la persona desaparecida con vida o, en su defecto, intentar el hallazgo, exhumacion,
identificacion y restitucion de sus restos (Rosenblatt, 2015: 181). En este modelo la busqueda
concierne a un drgano administrativo con un mandato especificamente acotado para ello. Por
ende, cada uno de estos modelos atiende necesidades distintas: mientras el judicial persigue
justicia, el administrativo se centra en el hallazgo de la persona desaparecida.

El de tipo administrativo también suele denominarse modelo humanitario. La termino-
logia se explica en razén de la conexion del modelo con la “accién humanitaria”. Esta nocién
engloba una gama de mecanismos que han sido impulsados a nivel internacional princi-
palmente por el CICR y que, sobre la base de los principios de neutralidad, imparcialidad
e independencia, tienen por objeto aliviar el sufrimiento de las victimas en situaciones de
conflicto armado o catdstrofes. Entre los ejemplos de actuaciones desempeiadas en cum-
plimiento de la accién humanitaria se encuentran la gestiéon de cadaveres, su exhumacioén
e identificacion, la busqueda de las personas desaparecidas y el cuidado de los sobrevivien-
tes, entre otros (Cordner y Tidball-Binz, 2017: 65). De acuerdo con la 16gica humanitaria,
la busqueda de las victimas de desaparicion forzada es una actividad destinada a aliviar el
sufrimiento de los familiares, lo que justificaria la necesidad de su ejecucion con indepen-
dencia de la substanciacion de los procesos judiciales.

Sin embargo, la nocién de accién humanitaria es objeto de desacuerdo en la literatura
interdisciplinaria sobre el tdpico, porque hay discrepancias sobre la plausibilidad de una
distincién tajante entre lo humanitario y lo judicial (Rosenblatt, 2019: 76). Esta tension esta
presente en la busqueda de las personas desaparecidas, porque se discute si deberia estar
dirigida prioritariamente a la recuperacion e identificacion de los restos o a la recolecciéon
de pruebas para perseguir la condena de los perpetradores.

El distanciamiento entre la justicia perseguida en sede judicial y la acciéon humanitaria
implementada en sede administrativa estaria justificada por la supuesta neutralidad e impar-
cialidad de esta ultima. Este espiritu inspird, por ejemplo, al mandato del Comité Internacional
de la Cruz Roja (cICR). Sin embargo, otras organizaciones —como el Equipo Argentino de
Antropologia Forense— se resisten al ethos de la neutralidad e intentan contribuir con la bus-
queda de las personas desaparecidas sin renunciar a la justicia (Doretti y Burrell, 2007: 48).
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Quiz4 la conexion entre la reparacion y la justicia sea indisoluble. Probablemente, este
enfoque dicotémico humanitario/judicial es engafioso. Si bien cada contexto tiene sus pe-
culiaridades, puede que la busqueda de las personas desaparecidas deba tender a satisfacer
ambos tipos de necesidades. De hecho, no puede descartarse que la condena de los autores,
ademas de fortalecer los pilares del Estado de derecho, pueda cumplir también una finali-
dad reparadora para los familiares. En ese sentido, la justicia también seria “humanitaria”
Por lo demas, la implementacion de un modelo exclusivamente administrativo que reem-
place los juicios generaria una crisis en el cumplimiento de las obligaciones internacionales
de investigacion y sancion, configurando una hipétesis de impunidad.

Para superar este enfoque binario, se ha propuesto una tercera alternativa que consiste
en impulsar un modelo complementario en que ambas dimensiones —la judicial y la ad-
ministrativa— puedan convivir y beneficiarse mutuamente. De ese modo, la persecucion
de las responsabilidades juridicas quedaria radicada en drganos jurisdiccionales, mientras
que la busqueda de la persona desaparecida encarnaria el mandato de un érgano adminis-
trativo. En todo modelo complementario es imprescindible que la persecucion penal y la
busqueda de las personas desaparecidas no se obstaculicen entre si, sino que interactiien
en beneficio mutuo, siendo necesario protocolizar la interaccidon entre ambos tipos de 6r-
ganos de acuerdo con las peculiaridades del contexto local.

A la luz de estas categorizaciones, a continuacion se intentara verificar qué tipo de bus-
queda se ha realizado en Chile desde la dictadura hasta el presente.

Evolucion del modelo de biisqueda de personas desaparecidas en Chile
A modo de contextualizacion, es necesario repasar someramente las caracteristicas genera-
les de la préctica de la desaparicion durante la dictadura chilena. Si bien hubo desapariciones
forzadas a lo largo de todo el periodo dictatorial, los tres primeros afios del régimen con-
centraron la mayor cantidad de casos. En cuanto al tipo de autor, las desapariciones fueron
cometidas mayoritariamente por agentes estatales, principalmente, integrantes de organis-
mos de inteligencia y de las ramas de las Fuerzas Armadas y de Orden (Comisiéon Nacional
de Verdad y Reconciliacién, 1996: t. I, 21-ss., 718-ss., 977-ss.). Sin perjuicio de la natura-
leza prioritariamente estatal de los autores, investigaciones recientes estan comenzando a
estudiar la complicidad de actores econémicos y civiles (Sferrazza y Jara, 2019: 437 y 451).
La desaparicion se implementd como una practica de aniquilacion de la disidencia
politica, de modo que las victimas fueron militantes o simpatizantes de los partidos y agru-
paciones politicas de izquierda, considerados enemigos del régimen (Comisién Nacional
de Verdad y Reconciliacién, 1996: t. I, 21-ss., 101-ss. y t. II, 744-ss., 755-ss.). Tal como se
analizard mas adelante, si bien existen dudas sobre la cifra exacta de personas desapareci-
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das, es plausible sostener que superan la cifra de 1 100 victimas. De ese total, s6lo ha sido
posible identificar a 174 personas.

Es probable que los restos de un nimero indeterminado —pero considerable— de vic-
timas hayan sido destruidos casi inmediatamente después de su ejecucion extrajudicial,
lo que torna casi imposible su ubicacidn y recuperacion. Por ejemplo, muchas de las vic-
timas fueron arrojadas al mar (Comision Nacional de Verdad y Reconciliacién, 1996: t. I,
26). Asimismo, durante la dictadura la Junta de Gobierno puso en marcha la denominada
“Operacion Retiro de Televisores”, que tuvo por finalidad exhumar ilegalmente los restos de
personas desaparecidas desde los sitios de entierro originales con la finalidad de destruir-
los o reubicarlos (Lira, 2015: 562-563). A raiz de este operativo, la bisqueda de las victimas
involucradas se ha dificultado exponencialmente, porque se desconoce si sus restos fueron
destruidos de manera definitiva. Ademads, puede ocurrir que los perpetradores desconoz-
can la ubicacién actual de los restos, aunque es posible que sea conocida por los agentes
que participaron en el proceso de remocion, quienes a su vez pueden desconocer la identi-
dad de las victimas (Collins, 2016: 45; Collins et al., 2016: 26-27).

Durante la dictadura no existié una politica estatal de busqueda de personas desapare-
cidas (Collins, 2016: 8). Los familiares intentaban buscar por sus propios medios a sus seres
queridos, recorriendo los sitios de detencion y presentando acciones judiciales de habeas
corpus, las que en su gran mayoria fueron rechazadas por los tribunales (Comisién Nacio-
nal de Verdad y Reconciliacidn, 1996: t. I, 87-ss.; Collins, 2010: 68-69; Lira, 2015: 553-554).
Por su parte, algunas organizaciones de la sociedad civil, ademas de realizar un valioso tra-
bajo de archivo, se preocuparon de asesorar juridicamente a las victimas, representandolas
en la interposicién de dichas acciones (Comision Nacional de Verdad y Reconciliacién,
1996: t. 11, 967-ss., 1121-ss., 1132-ss.; Collins, 2010: 69-72; Lira, 2015: 554-555). Por tanto,
durante la dictadura, la busqueda de los desaparecidos y las desaparecidas fue realizada por
los propios familiares sin intervencién del Estado.

La implementacion de una politica estatal de busqueda sélo comenzd con el retorno
de la democracia. Para sistematizar la evolucion de esta politica, pueden diferenciarse dos
etapas. La primera comenz6 en 1990, con la creacién de la Comisién Nacional de Verdad
y Reconciliacién, denominada Comision Rettig, cuyo objetivo era el esclarecimiento ge-
neral de la verdad sobre los crimenes de la dictadura (Decreto Supremo N° 355, 1990). El
8 de febrero de 1991 la Comisioén entregé su informe final dando cuenta de 979 personas
desaparecidas. Sumando las ejecuciones extrajudiciales, el total de victimas calificadas en
este informe ascendia a 2 298.

Asuvez,laLey 19.123 de 1992 cred la Corporacion Nacional de Reparacion y Reconci-
liacién, encomendandole otorgar la condicién de victima de las personas que no pudieron
ser calificadas como tales por la Comision Rettig. Esta comision logro calificar un total de
123 victimas adicionales de desaparicion forzada (Corporacién Nacional de Reparacion y
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Reconciliacién, 1996). Sumando las ejecuciones extrajudiciales, el total de las victimas ca-
lificadas mediante este mecanismo fue de 899.

Siguiendo la misma légica, en 1997 se cred el Programa Continuacién Ley 19.123, co-
nocido como Programa de Derechos Humanos, bajo la dependencia de la Subsecretaria del
Interior del Ministerio del Interior (Decreto Supremo N° 1.005, 1997). Su finalidad consis-
ti6 en continuar la tarea de la Corporacion Nacional de Reparacion y Reconciliacién, que
dejo de tener existencia legal el 31 de diciembre de 1996. Con la Ley 20.885, promulgada el
16 de diciembre de 2015, el Programa adquiri6 la denominaciéon Unidad Programa de De-
rechos Humanos (UPDDHH) y comenz6 a depender administrativamente de la Subsecretaria
de Derechos Humanos del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos. Entre otras compe-
tencias, tiene la facultad de participar como tercero coadyuvante en los procesos judiciales
sobre desapariciones forzadas y ejecuciones extrajudiciales cometidas en la dictadura (Ley
20.405, 2009: art. 10 transitorio).

Ahora bien, en 2003 se cre6 la Comision Asesora para la Calificacion de Detenidos Des-
aparecidos y Ejecutados Politicos y Victimas de Prision Politica y Tortura —conocida como
Comision Valech I— que tuvo por finalidad esclarecer la identidad de las personas que su-
frieron privacion de libertad y torturas por razones politicas (Decreto Supremo N° 1.040,
2003; Comision Nacional sobre Prision Politica y Tortura, 2004). Sin embargo, los docu-
mentos y testimonios aportados por las victimas a dicha Comision han sido calificados
como “secretos” por medio de una ley, lo que representa un obstaculo significativo para la
busqueda de justicia y verdad (Ley 19.992, 2004: art. 15; Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, 2016: 14-18).

Finalmente, la Ley 20.405 facult6 al presidente de la Republica para crear la Comision
Asesora para la Calificacién de Detenidos Desaparecidos, Ejecutados Politicos y Victimas
de Prision Politica y Tortura —denominada Comision Valech II— con el mandato de reci-
bir nuevos testimonios y antecedentes sobre personas desaparecidas, ejecutadas y victimas
de prision politica y tortura, no reconocidas en las comisiones anteriores (Ley 20.405, 2009:
art. 3). En su informe final, da cuenta de 6 nuevos casos de personas desaparecidas (Co-
mision Asesora Presidencial para la Calificaciéon de Detenidos Desaparecidos, Ejecutados
Politicos y Victimas de Prisién, Politica y Tortura, 2011).

Por tanto, mediante el trabajo de las comisiones de la verdad se logré la reconstruccion
de un relato general sobre los patrones de ejecucion de la desaparicion forzada. Ademas, se
permitio la calificacién de un total de 1 108 victimas, aunque hubo seis casos erréneos en
la calificacion y un caso duplicado, de modo que el total de victimas calificadas es de 1 101
(CED, 2018: 16). Puede concluirse que en esta etapa el modelo de busqueda fue esencialmente
administrativo. Sin embargo, el mandato de las comisiones se cefifa a la reconstruccion de
la verdad y no al hallazgo e identificacion de los restos. Esto se explica porque su organi-
zacién respondia a la estructura tradicional de una comision de la verdad centrada en la
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recopilacion de informacion (Hayner, 2011: 48), pero sin facultades para implementar ac-
ciones concretas de busqueda.

La segunda etapa en la evolucion de la busqueda comenzé en 1998 y se extiende hasta
el presente. A partir de ese afio, tras la detencion de Pinochet en Londres, se produjo un
aumento considerable en la presentacion de querellas por los crimenes cometidos en la
dictadura. En relacion con la busqueda, el modelo implementado en esta etapa fue de ca-
racter judicial, con lo cual el hallazgo e identificaciéon de las victimas han dependido del
resultado de las investigaciones realizadas en el marco de los procesos penales contra los
perpetradores. Hoy en dia, la investigacion de los delitos esta a cargo de jueces instructo-
res denominados Ministros en Visita, nombrados por la Corte Suprema. La investigacion
se realiza de acuerdo al antiguo Cédigo de Procedimiento Penal, ya que el nuevo sistema
procesal penal comenzé a ser implementado a partir del afio 2000.

Antes de valorar criticamente el funcionamiento del modelo judicial, debe hacerse refe-
rencia a un hito histérico adicional: la Mesa de Didlogo. Se trat6 de una instancia convocada
por el Estado, en la que participaron representantes de las victimas y de las distintas ramas
de las Fuerzas Armadas con el fin de determinar el paradero de las personas desapareci-
das. Sin embargo, el resultado fue decepcionante. En 2001, las Fuerzas Armadas entregaron
un listado que indicaba el supuesto destino de unas doscientas victimas, de las cuales 122
aparecian como “lanzados al mar”, 21 como arrojados a rios y lagos, y 20 como “NN” sin
destino final.

Aunque esta informacion era incompleta y parcialmente errénea, se decidié nombrar a
dos jueces instructores para que investigaran los posibles sitios de entierro, lo que permitié
el hallazgo de numerosos restos 6seos y la identificacion de veinticinco victimas (Zalaquett,
2000; Lira, 2015: 560-561). Asi, se recuperaron los restos de algunos asesores e integran-
tes de la guardia personal del presidente Salvador Allende, quienes fueron detenidos en el
palacio presidencial de La Moneda el 11 de septiembre de 1973. Sus cuerpos fueron ocul-
tados en un pozo en desuso ubicado al interior del predio militar de Peldehue. Aunque los
restos fueron desenterrados en la “Operacion Retiro de Televisores”, pudieron rescatarse
unas 500 pequeifias piezas Oseas, lo que permitié identificar a 14 victimas. Por otra parte,
también fue posible identificar otro sitio de entierro en el pique de una mina abandonada
en el sector de Cuesta Barriga al poniente de Santiago, donde fueron lanzados un numero
indeterminado de cuerpos. Pese a que en este caso las osamentas también fueron extrai-
das en la “Operacion Retiro de Televisores”, fue posible rescatar un gran numero de piezas
oseas que permitieron identificar a 11 victimas (Programa de Derechos Humanos, s.f.b).

A laluz de lo expuesto, la segunda etapa en la evolucion de la busqueda de las personas
desaparecidas nacié como consecuencia del incremento de la presentacion de querellas pe-
nales, lo que dio lugar a un modelo judicial que sigue estando vigente. La valoracion critica
de este modelo serd abordada en la siguiente seccion.
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Las limitaciones del modelo judicial de buisqueda

No es el objetivo de este trabajo valorar el éxito del modelo judicial en relacién con la canti-
dad de procesos judiciales concluidos o en curso, la cantidad de las personas condenadas o la
entidad de las penas impuestas. En cambio, se pretende problematizar las falencias de este mo-
delo en lo que se refiere a la eficacia de la busqueda de los desaparecidos y las desaparecidas.

Una primera cuestion que debe ser criticada es la inexistencia de un registro oficial
centralizado de personas desaparecidas que permita calificar de manera permanente a las
victimas. La falta de un registro ha incidido en la incertidumbre que existe sobre el nimero
exacto de personas desaparecidas. En efecto, ante la inexistencia de un mecanismo de cali-
ficacidn oficial permanente, diferentes 6rganos del Estado, de la academia y de la sociedad
civil han intentado sistematizar las cifras alcanzado resultados no coincidentes.

Por otra parte, hay personas desaparecidas que han sido identificadas, pero que no fueron
objeto de calificacion por parte de las comisiones de la verdad. Otro problema se produce
porque algunos 6rganos estatales emplean el concepto de “ejecutados sin entrega de restos”
para hacer referencia a personas ejecutadas extrajudicialmente cuyo fallecimiento ha sido
constatado, pero sin que se hayan entregado sus restos a los familiares. Sin embargo, a la
luz de las definiciones internacionales de la desaparicion forzada, estas personas son victi-
mas de desaparicion, dado que se denegd la informacién sobre su paradero o la ubicacion
de sus restos (Asamblea General, 2013: 22).

Pese a este panorama de incertidumbre, es necesario resefar las cifras existentes. El in-
forme periddico presentado por Chile ante el Comité contra las Desapariciones Forzadas
(ceD) da cuenta de 1 100 personas desaparecidas (CED, 2018: 16), cifra que habria sido con-
feccionada sumando las victimas calificadas por las comisiones de verdad. En cambio, la
UPDDHH individualiza 1 094 casos (Programa de Derechos Humanos, s.f.a). Por su parte,
la base de datos del Observatorio de Justicia Transicional de la Universidad Diego Portales
(orT), arroja una cifra total de 1 198 desapariciones (Collins, 2016: 7).

En cuanto a las personas desaparecidas identificadas, segin un informe del Servicio Mé-
dico Legal (sML) se registran 174 personas.? De ese total, hay dos casos de nifios apropiados
calificados en Argentina y que luego recuperaron su identidad. El informe agrega a esas 174
victimas otras 9 personas desaparecidas de nacionalidad chilena calificadas en Argentina
por el Equipo Argentino de Antropologia Forense (sML, 2019: 13).

Puede ser interesante comparar estos datos con las cifras sobre los procesos judiciales por
desapariciones forzadas. Segtin el informe periédico de Chile al cep, desde 1995 hasta 2016 se
contabilizan 281 procesos por este crimen, que abarcan 584 victimas (CED, 2018: 23, 49, 99).
Por su parte, el oJT estima que desde 1995 a 2018 se han dictado 159 sentencias firmes que eng-

2 El sML es un 6rgano administrativo forense dependiente del Ministerio de Justicia que se encarga de las diligencias de
exhumacion e identificacion delas personas desaparecidas en base a los requerimientos de los tribunales (CED, 2018: 54).
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loban a 358 victimas (Collins, et al., 2018: 59-60). Por ultimo, el CED ha senialado que no existe
proceso judicial alguno respecto de 355 personas desaparecidas calificadas (CED, 2019: 16).

A laluz de estos datos, es posible aventurar algunas apreciaciones, entre ellas que en re-
lacion con el total de personas desaparecidas solo se ha identificado a un reducido ndmero
de victimas. Ademads, no se ha instruido un proceso judicial respecto del total de las victi-
mas. Esta constatacion es relevante, porque si se considera que el modelo de bisqueda actual
es exclusivamente judicial, respecto de las victimas que no cuentan con un juicio cabe es-
pecular que no se ha realizado ninguna diligencia de busqueda, salvo su calificaciéon por
medio de las comisiones de la verdad.

Habiéndose esbozado el problema de las cifras, cabe analizar otra falencia del modelo ju-
dicial. En Chile los crimenes de la dictadura se persiguen penalmente aplicandose dos tipos
de normas: el Codigo penal vigente que tipifica los delitos comunes cometidos a la época de
los hechos y el Derecho internacional para aplicar los efectos juridicos de los crimenes de lesa
humanidad, como la imprescriptibilidad o inamnistiabilidad (Guzman, 2008). De acuerdo con
la practica judicial nacional sobre estos crimenes, si el imputado es procesado por el delito de
homicidio, la recuperacion de los restos es un antecedente probatorio muy relevante para la
acreditacion del ilicito. En cambio, si es procesado por el delito de secuestro, la recuperacion
de los restos no se considera un elemento de prueba imprescindible, dado que la privacion de
libertad —conducta constitutiva del delito— puede ser acreditada por otras pruebas.

Esta problematica ha sido muy bien trabajada por Collins, mediante la nocién de “ca-
dena de hechos o hitos importantes en la configuracion de la desaparicion forzada” (Collins,
2016: 14-15). Esta autora distingue diversas fases facticas posibles en la comision de una
desaparicion forzada, que inician con la privaciéon de libertad y pueden concluir con la
identificacion y entrega de los restos. En relacion con la realidad del modelo judicial chi-
leno, Collins explica que sdlo se acreditan los hechos relativos a la privacion de libertad de
la persona desaparecida, a su permanencia en centros de detencidn y al momento en que se
deniega la informacién perdiéndose toda noticia sobre su paradero y destino. Sin embargo,
no se suele requerir ninguna prueba tendiente a reconstruir lo acontecido con posterioridad
a tales hechos, ni para determinar la ubicacidn actual de los restos (Collins, 2016: 43-44).
Por tanto, la busqueda de la persona desaparecida no es necesariamente una prioridad del
modelo judicial y puede terminar dependiendo de la naturaleza del delito imputado y del
tipo de diligencias investigativas ordenadas en el proceso judicial.

Otro de los problemas que presenta el modelo judicial consiste en su focalizacién a casos
individuales. Cada proceso penal tiene por objeto valorar si imputados especificos pueden
calificarse como autores de crimenes determinados en perjuicio de victimas especificas, to-
mandose en consideracion los medios de prueba que acreditan los hechos de un episodio
concreto respecto del cual se tramita un proceso judicial (Lassée, 2016: 3). En consecuen-
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cia, se desatiende el caracter contextual que caracteriza los crimenes de lesa humanidad
(Dorado, 2015: 196-197; Nesiah, 2002: 826-827).

En el caso chileno suele ocurrir que en la puesta en marcha de las pesquisas investigati-
vas hay una escasa atencion a los patrones generales de ejecucion de los delitos y no todos
los jueces hacen un esfuerzo por investigar el contexto (Accatino y Collins, 2016: 91-92).
Ademas, el procedimiento penal antiguo que se aplica a los crimenes de la dictadura no fue
ideado para la investigacion de crimenes de masa, sino para la persecucion penal individual
de delitos comunes. En consecuencia, el grueso de los procesos se ha referido a victimas in-
dividuales o grupos acotados de victimas, lo que ha generado una multiplicacion de casos
y una duplicacién de esfuerzos investigativos.

La busqueda como deber internacional

El problema de la busqueda de las personas desaparecidas ha captado la atencion de varios
o6rganos internacionales, especialmente el CICR (CICR, 2009) y algunos 6rganos de derechos
humanos de Naciones Unidas, tales como el Grupo de Trabajo sobre Desapariciones Forzadas
e Involuntarias (GTDFI) (Asamblea General, 2018) y el cep. Este ultimo 6rgano ha elabo-
rado un conjunto de Principios Rectores para la Busqueda de Personas Desaparecidas, o sea,
un texto de soft law que sistematiza las buenas practicas que los Estados deberian cumplir
al implementar una politica publica de busqueda (cep, 2019b). Por su parte, en el sistema
interamericano de proteccion de los derechos humanos, la jurisprudencia de la Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos ha tratado este problema, aunque no sistematicamente
(Dulitzky y Anayanssi, 2019). Asimismo, la Comision Interamericana de Derechos Huma-
nos (cIpH) ha sostenido una audiencia especial sobre el tema (cIpH, 2018).

Estos antecedentes son una manifestacion de una tendencia hacia la consolidacion de
deberes internacionales relacionados con la busqueda que los Estados estan obligados a
cumplir (Londofio y Ortiz, 2017: 557; CICR, 2009: 6, 18; CICR, 2003: 39). Sin perjuicio de
que Chile ha asumido en su legislacion interna que la ubicacién de las personas detenidas
desaparecidas constituye un derecho inalienable de los familiares de las victimas y de la
sociedad (Ley 19.123, 1992: art. 6), como Estado parte de los principales instrumentos in-
ternacionales sobre derechos humanos y desapariciones forzadas, también ha contraido la
obligacion internacional de satisfacer adecuadamente este derecho.

En relacion con lo anterior, Chile ha sido sometido a la supervisién de alguno de los or-
ganismos internacionales mencionados anteriormente. Asi, el GTDFI formul6 varias criticas
sobre la politica de busqueda en el informe elaborado a raiz de la visita in situ realizada el
afio 2012 (Asamblea General, 2018). El problema también fue abordado en el primer in-
forme periddico presentado por Chile, en noviembre de 2017, sobre el cumplimiento de
los deberes internacionales de la Convencion Internacional para la proteccion de todas las
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personas contra las desapariciones forzadas (cippDF) (CED, 2018) y en las respectivas Ob-
servaciones Finales del CED (CED, 2019a).

En relacién con el funcionamiento del modelo judicial, el GTpFI formuld una serie de
observaciones. Si bien se mostrd satisfecho con el nimero de procesamientos y condenas
(Asamblea General, 2013: 26), criticd la escasa coordinacidn existente entre los diversos
Ministros en Visita y la deficiente labor de la institucién del Ministro Coordinador, esto
es, el juez a quien corresponde la coordinacion general de la labor de dichos jueces. Ac-
tualmente, los Ministros en Visita designados por la Corte Suprema son treinta y dos (CED,
2018: 53, 101, 102), pero el GTprI llam¢ la atencién sobre el hecho de que sélo cuatro ten-
gan dedicacion exclusiva, lo que incide en la congestion del sistema judicial en este ambito
y en la lentitud de la tramitacion de los procesos (Ministerio de Justicia y Derechos Huma-
nos, 2016: 35-36). En este orden de ideas, recomend¢ la implementacioén de un protocolo
judicial comun sobre la busqueda (Asamblea General, 2013, 29 de enero: 69).

Para superar estas dificultades, se ha formado una “Mesa Interinstitucional para Auxi-
liar a la Justicia en la Busqueda’, integrada por jueces y 6rganos estatales relacionadas con
la busqueda, que tiene como primer objetivo la confeccion de un protocolo de trabajo coor-
dinado (CED, 2018, 6 de febrero: 51; Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2016: 9,
23-24). La Mesa esta compuesta por la Unidad de Derechos Humanos del smL, la UPDDHH,
algunos jueces, la Unidad de Derechos Humanos del Servicio de Registro Civil e Identifi-
cacion, la Brigada de Derechos Humanos de la Policia de Investigaciones y el Ministerio
Publico (Collins, et al., 2017: 48-49, 55-56). Sin embargo, el GTDFI ha criticado la falta de
conocimiento de esta iniciativa por parte de las organizaciones de la sociedad civil (Minis-
terio de Justicia y Derechos Humanos, 2016: 9).

sRepensar el modelo judicial para una biisqueda mds eficaz?
Ante las criticas planteadas contra el modelo judicial, cabe preguntarse si es posible perfeccio-
narlo para mejorar su eficacia en la busqueda de las personas desaparecidas. Se ha sugerido
que los jueces deberian replantear sus préacticas investigativas con el objeto de concentrar sus
esfuerzos en la investigacion de los patrones generales de ejecucion de los crimenes. Segun Ka-
rinna Fernandez, “no han existido al interior de los procesos judiciales criterios metodoldgicos
claros para identificar elementos como patrones, practicas o modus operandi delictivos”, lo
que ha impedido “la elaboracién de pautas especificas de investigacion y recoleccion de prue-
bas destinadas a una obtencion especifica de la informacion que falta” (Fernandez, 2016: 11).
En esa linea, merecen ser mencionadas algunas iniciativas interesantes adoptadas por
“Londres 38”, una organizacion de la sociedad civil que, entre otras medidas, ha presentado
algunas querellas para intentar activar una investigacion judicial centrada en patrones ge-
nerales de ejecucion, como por ejemplo una querella por inhumaciones ilegales masivas
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(Londres 38, 2016). Dada la baja penalidad asignada a este delito y a la posibilidad de que
se declare prescrito o amnistiado por no configurar un crimen de lesa humanidad, no es
descabellado suponer que mediante la interposicion de esta querella se pretende impulsar
un proceso de busqueda contextual por la via judicial (Collins, 2016: 44).

Esta misma agrupacion también ha presentado una querella por el delito de sustraccion
y supresion de documentos en relacion con la incineracién de microfilms y archivos vincu-
lados con las actuaciones de los organismos de inteligencia durante la dictadura (Londres
38, 2017; Boneffoy, 2017; Skoknic, 2015). Al igual que en otros contextos transicionales y
postransicionales en que el acceso al archivo se ve dificultado por la destruccién u oculta-
miento de las fuentes (Baumgartner y Ott, 2017: 671-673), en las investigaciones judiciales
que se realizan en Chile la recopilacion integral de los archivos enfrenta un sinnimero de
dificultades, porque son muchos los casos en que las Fuerzas Armadas entregan antece-
dentes incompletos o de manera tardia. Es plausible sospechar que las Fuerzas Armadas
mantienen en su poder documentacién secreta que podria ser relevante para aclarar el des-
tino de las personas desaparecidas o conocer sus actuales sitios de entierro. Esta querella
parece pretender enfrentar esta problematica.

Estos ejemplos dan cuenta de algunas propuestas innovadoras promovidas por la socie-
dad civil dirigidas a impulsar una reformulacién de la practica investigativa nacional sobre
las desapariciones en el marco de los procesos judiciales.

Propuesta de un modelo administrativo de biisqueda

Esta segunda parte del trabajo explora una propuesta para la problematica de la busqueda
humanitaria o administrativa de personas desaparecidas en Chile. En términos concretos,
se trata de identificar algunos ejemplos de buenas practicas que puedan ser adaptadas al
contexto nacional, con la finalidad de que se pueda implementar una politica publica ca-
paz de responder satisfactoriamente a la responsabilidad que recae sobre el Estado chileno
en relacion con la busqueda de las personas desaparecidas. Para tal efecto, la primera sec-
cion describira la politica publica iniciada por el Estado en sede administrativa. En segundo
lugar, se reflexionara sobre algunos pasos previos que son necesarios para el disefio de un
modelo administrativo en un contexto transicional. En la tercera seccion, se explicara por
qué un modelo de esta indole debe ser regulado en una ley. Finalmente, en la cuarta y quinta
seccion se discutira sobre la naturaleza, estructura organica y atribuciones que deberia te-
ner el érgano de busqueda y sobre los aspectos esenciales que deberian incorporarse en un
plan nacional de busqueda en atencion a las peculiaridades del contexto nacional.
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sEl inicio de un modelo chileno de biisqueda administrativa?

En el mes de mayo de 2017, en el marco de la uPDDHH se implement6 un Equipo de Inves-
tigacion y Busqueda. En la misma linea, conforme al Plan Nacional de Derechos Humanos,
la Subsecretaria de Derechos Humanos se comprometio a elaborar un “Plan Nacional de
Busqueda y Destino Final de los Detenidos Desaparecidos” (Ministerio de Justicia, 2017:
24). Lo anterior da pie para especular que el Estado ha pretendido impulsar un mecanismo
administrativo de busqueda para complementar el modelo judicial (Collins et al., 2017:
45). Sin embargo, en la practica el citado Equipo estd recopilando y sistematizando infor-
macion para la promocién de nuevas querellas judiciales. Por ejemplo, en base al trabajo
realizado por esta entidad, la UPDDHH presentd una querella por los delitos de asociacion
ilicita y exhumacion ilegal en relacién con la “Operacién Retiro de Televisores” (Ministe-
rio de Justicia y Derechos Humanos, 2016: 26; Collins et al., 2017: 45).

A mi juicio, esta iniciativa pretende impulsar la investigacion de patrones generales de
ejecucion de conductas relacionadas con el ocultamiento de los restos de las personas des-
aparecidas en dicha operacién con el fin de perfeccionar la busqueda en sede judicial. Esta
politica institucional no concreta un verdadero modelo de busqueda administrativa, porque
sus funciones se insertan en la logica judicial del modelo imperante. Aunque el Plan Na-
cional de Derechos Humanos insista en la necesidad de confeccionar un plan de busqueda
(protocolo caracteristico de un modelo administrativo), es dificil comprender de qué ma-
nera va a implementarse, qué entidad deberia ponerlo en marcha y qué finalidad deberia
cumplir. Si lo que pretende el Estado es diseiiar un plan de bisqueda para la interposicion
de querellas judiciales, de ningun modo se puede calificar esa politica como busqueda admi-
nistrativa, ya que la 16gica judicial no resultaria alterada en su esencia. Por lo demas, hasta
la fecha de redaccion de este articulo no se ha dado a conocer a la ciudadania ningun plan
de busqueda por parte de la Subsecretaria de Derechos Humanos.

Los primeros pasos para un modelo humanitario:
la valoracion de las necesidades de las victimas y la reconstruccion de la confianza
Si en Chile se pretendiere implementar una politica publica de busqueda en sede adminis-
trativa, seria recomendable realizar una evaluacién omnicomprensiva de las instituciones,
organos, normativas y politicas estatales involucradas directa o indirectamente con la te-
matica (Londono y Ortiz, 2017: 558). Evidentemente, los avances logrados no pueden ser
desaprovechados, sino que deben ser amalgamados en una politica integral. Sin embargo,
es indispensable identificar las deficiencias y lagunas del modelo actual.

Sumado a lo anterior, cabe preguntarse cuéles son las necesidades de las victimas y cémo
podria construirse la confianza hacia las instituciones estatales que se encargarian de llevar
a cabo la busqueda (Collins, 2016: 32). Para la eficacia de cualquier mecanismo de justi-
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cia transicional es esencial que su disefio tome en cuenta la perspectiva de las victimas,
esté centrado en ellas y considere su participacion, de modo que la implementacion de una
politica de busqueda no puede constituir una excepcién a este imperativo (Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos, 2016: 20-21; CED, 2019b: preambulo parr. 4, principios 3.5,
5, 8; Crettol, Milner, La Rosa y Stockwell, 2017: 599; Londono y Ortiz, 2017: 563; Robins,
2011: 75-ss.; Wijenayake, 2017: 662).

A diferencia de ciertas experiencias comparadas (CICR, 2016; Robins, 2011: 76-ss.), en
Chile no se ha realizado ningun estudio estadistico para determinar qué prioridades tienen
las victimas, lo que seria de suma utilidad para evaluar cuales de ellas deben ser aborda-
das en sede administrativa y cudles en sede judicial. Ante la carencia de un estudio de esta
naturaleza, no puede saberse con exactitud cudl es la posicidn de las victimas sobre la im-
plementacién de un complemento administrativo en la bisqueda.

Conocer las pretensiones de las victimas mediante la implementacion de un proceso
consultivo podria ser de ayuda para la eleccion de estrategias idoneas para la satisfaccion
de sus necesidades (Robins, 2011: 76-ss.; Wijenayake, 2017: 661). Este proceso consultivo
podria ser una oportunidad para difundir las caracteristicas del modelo administrativo y
reflexionar sobre ellas, porque la primera reaccion de las victimas frente a una politica de
esta naturaleza podria ser de rechazo, debido a su desconfianza hacia ciertas instituciones
del Estado. Esta especulacion es plausible por varias razones. Desde luego, fue el Estado
quien puso en marcha una politica de terror mediante la comision de gravisimas violacio-
nes a los derechos humanos. Por otra parte, algunas de las instituciones publicas que se han
hecho cargo de ciertas problematicas de las victimas han sufrido algiin grado de despresti-
gio en sus actuaciones pasadas. Por ejemplo, piénsese en algunos errores de identificacion
en que incurrio el SML en el pasado.® Por tanto, es indispensable una campaiia que permita
a las victimas comprender que la finalidad de un modelo administrativo no es promover la
impunidad, sino complementar el modelo judicial.

3 Los principales errores de identificacion ocurrieron respecto de algunas osamentas recuperadas desde el Patio 29,
una seccion del cementerio general de Santiago utilizada por el régimen para sepultar clandestinamente a algunas
victimas. A principios dela década delos 90, se exhumaron ciento veintiséis cuerpos, procediéndosealaidentificacion
de la mayoria. Sin embargo, en el afio 2006 se comprobé que algunas identificaciones habian sido mal realizadas
(Rosenblatt, 2015: 73-80; Madariaga y Brinkmann, 2006: 8; cEME y Archivo Chile, s.f.). Evidentemente, estos errores
generaron un efecto revictimizatorio (Collins, 2016: 26; Madariaga y Brinkmann, 2006: 14-16; Lira, 2015: 563-564).
Una de las victimas erréneamente identificadas fue Fernando Olivares Mori, un funcionario de Naciones Unidas
desaparecido en octubre de 1973. El documental Fernando ha vuelto de Silvio Caiozzi (Bornard y Caiozzi, 2006)
retratalaimportancia que tiene paralos familiares la identificacion de su ser querido. Sin embargo, resulta paradéjico
que tras la distribucién del film se comprobase que la identificacion de Olivares Mori era una de las que presentaban
errores (Cooperativa.cl, 2006).
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sNecesidad de ley?
El Equipo de Investigacion y Busqueda no es propiamente un 6rgano administrativo, sino
una instancia creada de manera relativamente informal dentro del organigrama de la up-
DDHH a raiz de un aumento presupuestario en la Ley de Presupuesto del Sector Publico
del afio 2017 (cED, 2018: 50, 174). Por tanto, no es posible asegurar la permanencia de esta
entidad. Probablemente la regulacién normativa de una politica de busqueda en Chile de-
beria ser consagrada en una ley (CED, 2019: principio 3.4; Drawdy y Katzmarzyk, 2016: 68).

La ley es la norma juridica que expresa de mejor manera la voluntad democratica del
pueblo. El procedimiento de formacién de la ley regulado en la Constitucion asegura que
la aprobacién de una politica publica de busqueda venga antecedida por un debate en que
participen las principales fuerzas politicas del pais. Es cierto que el proceso de creacion le-
gislativa en Chile es lento, complejo, burocratico y poco representativo (Viera, 2015: 218-ss.).
Pese a la validez de estas criticas, puede que no sea aconsejable regular una politica de bus-
queda mediante otro tipo de norma juridica, ya que una iniciativa de esta naturaleza deberia
contar con un nivel elevado de legitimidad democratica. Por otra parte, una politica publica
de busqueda deberia implementarse de una manera permanente. Si se regulara por medio
de actos administrativos infralegales, nada impediria que el Gobierno de turno elimine la
politica de busqueda si la considera contraria a sus intereses politicos. Por estas razones, es
posible que la ley sea la manera mas adecuada de asegurar la permanencia de la politica.

La normativa que regularia una politica de busqueda de manera permanente habria de
tener una aplicacion amplia, debiendo aplicarse a todos los casos de personas desapareci-
das durante el periodo de violencia dictatorial desde 1973 hasta 1990. Por ejemplo, la ley de
busqueda de Pert tiene un ambito de aplicacion de esa indole (Ley 30.470, 2016: art. 1). La
definicion de persona desaparecida para estos efectos no deberia ser restringida, dado que
el objetivo de la ley no es la comprobacion de la responsabilidad penal. Por ende, la defini-
cién de victima deberia comprender a toda persona cuyo destino y paradero se desconocen
como consecuencia del periodo de violencia dictatorial. Asimismo, deberia abarcar a toda
persona que haya sufrido un perjuicio directo a consecuencia de la desaparicion forzada y
que tenga un interés en la busqueda de una persona desaparecida (CICR, 2009: 8), aseguran-
dose de ese modo a las personas interesadas un amplio acceso a la activacion del mecanismo
de busqueda. Cabe destacar que el art. 24 de la cipPPDF define a la victima como “toda per-
sona fisica que haya sufrido un perjuicio directo como consecuencia de una desaparicién
forzada”. Por ejemplo, el Plan Nacional de Busqueda de Colombia adopta una definicién
amplia de victima (Comision de Busqueda de Personas Desaparecidas, 2012: 12).

Ademas de establecer los principios basicos del modelo administrativo, la normativa so-
bre la busqueda deberia regular la organizacion y atribuciones del érgano administrativo al
que se le confiera el mandato de ejecutarla, tema que sera analizado en el siguiente apartado.
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El 6rgano de busqueda

En este punto se reflexionara sobre las caracteristicas que podria tener un 6rgano adminis-
trativo encargado de la busqueda de acuerdo con el contexto chileno. Antes de discurrir
sobre este problema, es necesario aclarar que este érgano en ningun caso deberia reempla-
zar a los tribunales de justicia en el ejercicio de la jurisdiccion respecto de los crimenes de
la dictadura. Por ende, la incorporacién de un enfoque humanitario en Chile implicaria la
instalacion de un modelo hibrido, complementario o dual, en que el érgano administra-
tivo y los tribunales de justicia funcionen coordinadamente (Collins, 2016: 46; CED, 2019b:
principios 3.1, 7.5, 11.7.b y 13; cICR, 2009: 32, 33; CICR, 2003: 94, 96; Nesiah, 2002: 842;
Pearlman, 2008: 1, 18; Rosenblatt, 2015: 80-82; Wijenayake, 2017: 662).

En un modelo hibrido, una cuestion problematica es definir diferenciadamente las compe-
tencias del 6rgano administrativo y de los tribunales de justicia y regular la relacién que debe
mediar entre ellos. Segun los Principios Rectores del CED, la investigacion judicial y la bus-
queda deberian realizarse con la misma efectividad y reforzarse mutuamente. La existencia
de procedimientos de btisqueda en sede administrativa no deberia dificultar la realizacion de
investigaciones penales ni conllevar su sustitucion. Por otro lado, si la busqueda solo se rea-
liza por entidades judiciales, debe prestarse la misma atencion a la investigacién penal que a
la busqueda (ceD, 2019: principio 13). Los Principios Rectores afaden que la terminacién de
la investigacion criminal no debe ser un obstaculo para continuar con las actividades de bus-
queda, si no se ha encontrado ala persona desaparecida o sus restos (CED, 2019: principio 13.4).

Para el contexto nacional, puede que la solucion a este problema dependa del tipo de caso.
Si se trata de victimas respecto de las que existe una sentencia definitiva firme, probablemente
el drgano que deberia actuar es el administrativo, sin perjuicio de que luego informe sus re-
sultados a los tribunales. En cuanto a las victimas respecto de las que hay proceso judicial en
tramite, podria ser recomendable que el tribunal detente la direccion de la investigacion y que
el 6rgano de busqueda le informe sobre cualquier antecedente relacionado con el juicio. Fi-
nalmente, para el caso de las victimas respecto de las que no se esté tramitando un proceso
judicial, el 6rgano administrativo podria iniciar la busqueda, sin perjuicio de remitir la infor-
macion a los tribunales para que inicien una investigacion judicial de ser necesario.

En atencidn a las peculiaridades del contexto chileno, la implementacién de un modelo
complementario podria requerir la creacién de un 6rgano administrativo nuevo, indepen-
diente e imparcial (CED, 2019: principio 15.1; CICR, 2009: 27), con un mandato especifico
sobre la busqueda de las personas desaparecidas. Sin perjuicio de lo anterior, la institucio-
nalidad vigente cuenta con 6rganos con amplia experiencia y con la sensibilidad adecuada
para desempenar tareas relacionadas con la busqueda. Seria aconsejable que el 6rgano de
busqueda se encargue de coordinar el resto de los actores institucionales (CED, 2019: prin-
cipios 3.4, 12; CICR, 2009: 27-28; Crettol, Milner, La Rosa y Stockwell, 2017: 607; Navarro,
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Pérez y Kernjak, 2010: norma 14). De hecho, el GTDFI formuld una recomendacion en esa
linea (Asamblea General, 2013, 29 de enero: 69).

De todos modos, es muy relevante que la institucion encargada de la busqueda asegure
la participacion de los diversos actores institucionales y de la sociedad civil, lo que podria
cumplirse mediante la conformacion de una entidad consultiva en que tengan derecho a
voz los representantes de dichas entidades.

Los Principios Rectores recomiendan que la autoridad encargada de la busqueda cuente
con una estructura administrativa, recursos materiales suficientes, personal competente y
presupuesto adecuado para garantizar una busqueda con pretensiones de eficacia (CED,
2019: principio 10.2). Ademds, debe tener atribuciones amplias, entre otras, la facultad de
acceder a los lugares que sean necesarios, especialmente si en ellos se podria encontrar per-
sonas desaparecidas, incluyendo instalaciones militares y de policia (CED, 2019: principio
10.3; Crettol, Milner, La Rosa y Stockwell, 2017: 600-601, 604, 608-609, 612). El acceso a
los archivos y otras fuentes documentales de informacion es crucial para la busqueda de las
personas desaparecidas (Baumgartner y Ott, 2017: 670, 675; ECOSOC, 2005: principios 14-
18), con lo cual es recomendable que el érgano de busqueda esté facultado para acceder a
toda fuente de informacion util para localizarlas, incluyendo los documentos de seguridad
nacional (CED, 2019: principio 10.4; Crettol, Milner, La Rosa y Stockwell, 2017: 607; Minis-
terio de Justicia y Derechos Humanos-Pert, s.f.: 11; Comision de Busqueda de Personas
Desaparecidas, 2012: 14-16), pudiendo requerir dicha informacién a entidades publicas y
privadas, las que deberian tener un deber legal de cooperacion (cicr, 2009: 37-38).

El plan nacional de biisqueda
El 6rgano de bsqueda debe tener la facultad de disefiar e implementar un plan nacional de
busqueda. De hecho, el GTDFI recomendé a Chile la adopcién de un plan de esta naturaleza
(Asamblea General, 2013, 29 de enero: 69). Los Principios Rectores sugieren la confec-
cién de una “estrategia integral’, disefiada con la participacion de las victimas, sometida a
supervision y reevaluacion permanente y que especifique las acciones a realizar para inten-
tar encontrar, exhumar y establecer la identidad de las personas desaparecidas (cep, 2019:
principio 8.3). De acuerdo con algunas experiencias comparadas, este tipo de planes suele
contemplar diferentes etapas que pueden resumirse en las siguientes:

1) recopilacion y sistematizacion de la informacion

2) ejecucion de estrategias de busqueda

3) acompaiamiento psicosocial

A continuacion, se revisara como las dos primeras fases podrian ser adaptadas al con-
texto nacional.
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Recopilacion y sistematizacion de la informacion
La primera fase tiene por objeto la recopilacion de informacion sobre las personas desa-
parecidas (CICR, 2003: 55, 87-90). Para tal efecto, es necesario recolectar la informacion
existente en diversas fuentes (expedientes judiciales, archivos estatales y de organizaciones
de la sociedad civil, declaraciones de testigos y familiares, articulos de prensa, informes de
las comisiones de la verdad) y sistematizarla de acuerdo a criterios objetivos, sin descar-
tar ninguna hipdtesis sobre la suerte de la persona desaparecida (CED, 2019: principio 4.1).
Un mecanismo indispensable para sistematizar la informacion es la creacion de un re-
gistro unico, centralizado y actualizado de personas desaparecidas y sitios de entierro que
cuente con un soporte informatico y que permita de manera permanente la calificacién de
las victimas (Instituto Nacional de Derechos Humanos, 2014: 39; Cep, 2019b: principios
11.1, 11.2; CICR, 2009: 7, 31-32; CICR, 2003: 55; Baumgartner y Ott, 2017: 678-680; Drawdy
y Katzmarzyk, 2016: 71). Es inconcebible que en Chile no exista todavia un registro con es-
tas caracteristicas, tanto asi que el GTDFI recomendo su implementacion (Asamblea General,
2013, 29 de enero: 12, 23, 48, 69; Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2016: 12-13,
28-29). Probablemente, un registro de esta indole deberia estar regulado en ley.* Refuerza
la necesidad de contar con este mecanismo el hecho de que en Chile se hayan cometido
en el pasado errores en la calificacion e identificacion de algunas personas desaparecidas.
En cuanto al contenido del registro, los Principios Rectores especifican algunos datos que
deberian incorporarse, especificamente la autoridad que ingresa los datos; las fechas en que
una persona fue dada por desaparecida, encontrada con vida, exhumado su cuerpo o cuyos
restos mortales fueron identificados o entregados; las investigaciones que permitan establecer
si se trato de una desaparicion forzada, y el motivo de la desaparicion (Cep, 2019: principio
11.2). Otros datos que podrian resultar relevantes para la busqueda son: la individualiza-
cién detallada de la persona desaparecida; la aclaracion de si ha sido o no identificada; en
caso de haberlo sido, la identificacion del o los sitios de entierro y las circunstancias de la
recuperacion, exhumacion, identificacion y entrega de restos; la descripcion de los hechos
que condujeron a la desaparicion; el lugar de la privacion de libertad y los centros de deten-
cién en que permanecio recluida la victima; el detalle de su destino final si fuere conocido;
la identificacion de los procesos judiciales relacionados con el caso; la identificacion de los
familiares u otras personas cercanas; la existencia de muestras genéticas para una eventual
identificacion, y la individualizacion de los autores del delito (Asamblea General, 2013, 29

* Actualmente, existe un proyecto de ley presentado a raiz de un problema que se suscito en la eleccion municipal
del afio 2012, primer acto eleccionario con inscripcion automdtica y voto voluntario en Chile. En esa instancia, el
registro electoral incluyé por error los nombres de las personas desaparecidas. El proyecto de ley sélo tiene por objeto
exigir a los 6rganos estatales la adecuacion de sus registros al reconocimiento del caracter de persona desaparecida
de las victimas calificadas por las comisiones de la verdad, pero no aborda el problema del registro en relacién con la
busqueda (Camara de Diputadas y Diputados, 2014).
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de enero: 23; CICR, 2009: 27, 31-32). Respecto de todos estos datos, el drgano de busqueda de-
beria disefiar un protocolo de ingreso y certificacion de veracidad (cIcr, 2009: 27, 31-32).

La confeccion del registro deberia permitir obtener un panorama omnicomprensivo del
fenémeno de la desaparicion durante la dictadura. Por ejemplo, permitiria saber la cifra ofi-
cial de personas desaparecidas, determinar cuantas de ellas han sido identificadas, conocer
respecto de qué victima existe proceso judicial, contar con un registro oficial de sitios de
entierro y tener un catastro de los restos 6seos no identificados.

Ejecucion de estrategias de busqueda

La realizacion de estrategias concretas de busqueda debe ser antecedida por el analisis de la
informacién recopilada (Comision de Bsqueda de Personas Desaparecidas, 2012: 16). So-
bre la base de dicha informacién deben llevarse a cabo actividades concretas de busqueda
que tengan por objeto la ubicacion de los restos, su recuperacion, identificacion y restitucion
a los familiares. De ser posible, la busqueda deberia tender a la reconstruccién del destino
de la victima y la recopilacion de evidencias que puedan ser utilizadas en los procesos judi-
ciales. El modelo humanitario deberia sistematizar la informacion disponible tomando en
consideracion el contexto general de ejecucion de las desapariciones, centrando la mirada
en el andlisis de cuestiones como los motivos, el modus operandi y los perfiles de perpetra-
dores y victimas (CED, 2019: principio 8.6).

Probablemente sea necesario priorizar los casos a investigar, de modo que el 6rgano de
busqueda deberia elaborar los criterios a partir de los cuales adoptara esta clase de decisio-
nes. Establecidos los casos a investigar, sera necesario planificar las medidas investigativas
que se pretenden implementar, determinar qué drganos participaran, verificar la capacidad
logistica y prevenir eventuales dificultades que podrian surgir durante la puesta en marcha.
Por tanto, si se presume que en un determinado lugar pueden estar ubicados los restos de
las victimas, lo primero que deberia hacerse es la adopcion de las medidas para proteger
el sitio de entierro mientras no se lleve a cabo la exhumacién. Por ejemplo, este estandar
se ha establecido en el modelo de busqueda peruano (Ley 30.470, 2016, 22 de junio: art. 7;
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos-Pert, s.f.: 15). Incluso se ha propuesto elabo-
rar un conjunto de buenas practicas a nivel internacional sobre la proteccion de los sitios
de entierros masivos (Klinkner, 2017).

Ahora bien, en cuanto a la exhumacion, el sML es el 6rgano nacional con mayor capaci-
dad técnica para la ejecucion de esta tarea, dado que se encarga de realizar las exhumaciones
con finalidad pericial probatoria en los procedimientos judiciales sobre crimenes de la
dictadura (Collins, et al., 2017: 58). Debe recordarse que existen varios estandares interna-
cionales que fijan buenas practicas sobre exhumaciones relacionadas con casos de violaciones
a los derechos humanos. Basta citar como ejemplo al Protocolo de Minnesota, que con-
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tiene estandares sobre exhumaciones e identificacion (Office of the United Nations High
Commissioner for Human Rights, 2017: 19-21, 90-114). Ademas, es bueno advertir que la
exhumacion debe contar con la disponibilidad de los recursos materiales y humanos nece-
sarios para su ejecucion racionalmente diligente y debe ser realizada por equipos técnicos
altamente especializados (CICR, 2009: 45-46).

En cuanto a la identificacidn, el sML se ha preocupado de confeccionar bancos de datos
de muestras 6seas y bancos de ADN de personas desaparecidas y sus familiares, de modo
que tiene la experiencia necesaria para la recoleccién de informacién mediante la aplica-
cién de protocolos (CED, 2018, 6 de febrero: 149-155; Asamblea General, 2013, 29 de enero:
18; Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2016: 22-23, 28). Si bien es cierto que ac-
tualmente no esta acreditado como laboratorio especializado en técnicas de identificacion
adn, ha sido el drgano estatal que ha coordinado con laboratorios extranjeros los procesos
de identificaciéon (Collins, 2016: 26), con lo cual podria ser la entidad mas adecuada para
seguir cumpliendo esta funciéon mientras no obtenga dicha acreditacién (Asamblea Gene-
ral, 2013, 29 de enero: 17, 69).

Los restos identificados deben ser tratados respetuosamente y deben restituirse a los
familiares, para que puedan realizar los ritos finebres de acuerdo con sus tradiciones y cos-
tumbres (CICR, 2003: 34, 44-45, 64-66, 121-123; CICR, 2009: 45-46, 48). Actualmente, el SML
es el érgano que se encarga de coordinar el proceso de entrega de los restos a los familiares.
Sibien no existe un procedimiento reglado al respecto, en la practica se toma en considera-
cion la sensibilidad de los familiares (CED, 2018, 6 de febrero: 175). En cambio, en relacion
con los restos no identificados seria indispensable conservar en el registro de personas des-
aparecidas la informacién recopilada sobre ellos (CICR, 2009: 49-50). En el evento de que
se proceda al entierro de estos restos seria necesario que se realice de una manera digna,
pero también codificada, a fin de contar con la informacion sobre su localizacion (Comi-
sion de Busqueda de Personas Desaparecidas, 2012: 24). Por tanto, dado el protagonismo
del sML en etapas tan relevantes como la exhumacion, identificacion y entrega de los restos,
es aconsejable que el drgano de busqueda actue coordinadamente con este servicio (Cret-
tol, Milner, La Rosa y Stockwell, 2017: 609).

En el disefio de una politica de bsqueda es necesario protocolizar los criterios para la re-
construccion del destino de una persona desaparecida si se comprueba la imposibilidad de
recuperar sus restos. Debe tenerse presente que el Estado estd obligado al cumplimiento
de los deberes internacionales de investigar la desaparicion forzada, buscar a la persona des-
aparecida o sus restos y revelar la verdad, deberes que lo obligan de manera permanente.
Aceptar la hipotesis de la imposibilidad de hallar los restos de una victima genera una
tension con la obligatoriedad de estos deberes. La conclusiéon por la imposibilidad de re-
cuperacion de los restos debe basarse en informacion fidedigna, contundente, contrastada
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y objetiva. Los Principios Rectores contienen un buen estandar sobre este punto, distin-
guiendo cuatro situaciones.

De acuerdo con la primera hip6tesis, sila persona desaparecida es hallada con vida, “la bus-
queda sdlo puede considerarse terminada cuando la persona se encuentre nuevamente bajo la
proteccion de la ley” (CED, 2019: principio 7.2). Conforme a un segundo supuesto, “Si la per-
sona desaparecida es encontrada sin vida, la biisqueda se puede considerar terminada cuando
la persona haya sido plenamente identificada conforme a los estandares internacionales y re-
cibida en condiciones de dignidad por sus familiares o allegados” (CED, 2019: principio 7.3).

Un tercer supuesto plantea que la identificacion de los restos sea parcial, en cuyo caso
“la decision sobre continuar la busqueda para ubicar e identificar los restos faltantes debe
considerar las posibilidades reales de identificar mas restos y las necesidades expresadas
por los familiares, en el marco de sus normas culturales funerarias’, especificindose que “la
decision de continuar la busqueda debe [...] contar con el consentimiento previo e infor-
mado de los familiares” (CED, 2019: principio 7.3).

Finalmente, la situacién mas problematica es aquella en que no se encuentra a la per-
sona desaparecida, pero existen “pruebas fehacientes, mds alla de una duda razonable, de
su suerte o su paradero”. En ese caso, “la busqueda podria suspenderse cuando no exista
posibilidad material de recuperar a la persona, una vez agotado el analisis de toda la in-
formacion alcanzable y la investigacion de todas las hipdtesis posibles. Esta decision debe
tomarse de manera transparente y contar con el consentimiento previo e informado de los
familiares o allegados de la persona desaparecida” (CED, 2019: principio 7.4). Respecto de
este ultimo supuesto, el estandar del CED no recomienda al Estado reconstruir un relato
sobre la persona desaparecida, aunque es indiscutible que esta obligado a ello por el deber
internacional de satisfacer el derecho a la verdad de los familiares (Navarro, Pérez y Kern-
jak, 2010: norma 4; Ministerio de Justicia y Derechos Humanos-Perd, s.f.: 16).

Ahora bien, es muy relevante que el plan nacional de busqueda contemple mecanismos
eficaces que aseguren la participacion de los familiares en todos los procesos relacionados
con la busqueda, quienes ademads tienen el derecho de aportar informacion, a ser informa-
dos sobre las medidas adoptadas y a recibir una adecuada orientacion sobre sus derechos
(CED, 2019: preambulo parr. 4, principios 3.5, 5, 8; Navarro, Pérez y Kernjak, 2010: norma
3; CICR, 2009: 37; CICR, 2003: 34, 39; Crettol, Milner, La Rosa y Stockwell, 2017: 600, 605,
608; Drawdy y Katzmarzyk, 2016: 69; Pearlman, 2008: 17). Incluso es necesario involucrar
a las victimas en los procesos de exhumacion e identificacion, con la finalidad de que se
interioricen en estos procesos, los vivencien como actos conmemorativos y colaboren con
la consecucidn de sus fines (Stover y Shigekane, 2004: 96; Cordner y McKelvie, 2002: 879-
880). De todos modos, debe tratarse de una participacion voluntaria, porque podria ocurrir
que las victimas no quieran involucrarse en la busqueda o no quieran que se lleve a cabo.

LA BUSQUEDA DE PERSONAS DESAPARECIDAS EN CHILE | 101



Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales | Universidad Nacional Auténoma de México
Nueva Epoca, Afio 1xv1, nium. 243 | septiembre-diciembre de 2021 | pp. 79-108 | ISSN-2448-492X
por: http://dx.doi.org/10.22201/fcpys.2448492xe.2021.243.70276

Los familiares también tienen derecho a que se les brinde un adecuado acompafnamiento
psicosocial (CED, 2019b: principio 13.3; CICR, 2003: 63). El érgano de bisqueda deberia actuar
como un coordinador de los 6rganos competentes sobre la materia (CICR, 2003: 64). Actual-
mente, la funcidn de brindar apoyo a los familiares en el proceso de identificacién y restitucion
de restos es desempefiada conjuntamente por el SML y el area social de la UPDDHH (CED, 2018:
25; Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2016: 18-21, 24-25). Ademas, en el marco de las
reparaciones existe el programa pRAIS, por medio del cual equipos multidisciplinarios integrados
por médicos, psicologos y trabajadores sociales se encargan de otorgar gratuitamente presta-
ciones médicas en los establecimientos de salud publicos a varios tipos de victimas, incluyendo
los familiares de personas desaparecidas (CED, 2018: 29-30, 178). Sin embargo, el programa ha
sido criticado por la escasez de recursos asignados, su falta de modernizacién y su poco cono-
cimiento por parte de las victimas (Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2016: 71-72).

Conclusiones

La desaparicion forzada irrumpe como una catastrofe en la vida de los familiares de las
personas desaparecidas. El paradigma de la justicia transicional ofrece un abanico de herra-
mientas para enfrentar dicha catastrofe e intentar aliviar sus desastrosas consecuencias. En el
campo juridico, el derecho internacional de los derechos humanos y el derecho internacio-
nal humanitario regulan algunas instituciones que pueden contribuir con el cumplimiento
de este cometido.

Chile ha vivido un doloroso historial de desapariciones forzadas en la desgarradora
dictadura civico-militar de Pinochet. Pese al transcurso de tres décadas desde el retorno a
la democracia, ain quedan muchas heridas abiertas. En este trabajo se ha problematizado
una de dichas heridas, quizas la mas profunda: la ausencia de las personas desaparecidas.
En efecto, la cantidad de victimas identificadas, si bien significativa, demuestra que debe
hacerse un esfuerzo mayor en la implementacion de politicas publicas destinadas a encon-
trarlas, reconstruir su destino, recuperar sus restos, identificarlos y restituirlos.

Esta contribucion ha formulado una serie de criticas al modelo judicial de busqueda vigente
en Chile. Con base en ese diagnostico se ha propuesto implementar un modelo complementario
de busqueda en sede administrativa, que aporte nuevas estrategias sin reemplazar la persecu-
cién de la justicia en el estrado judicial. Es imperioso que en Chile se implemente una politica
publica en ese sentido, mediante un sustrato normativo que asegure su permanencia, cree un
organo con competencia especifica sobre la materia y promueva el disefio de un plan nacional
de busqueda. Una politica de esta indole, en la medida que satisfaga los estandares propuestos
en este trabajo, podria ser un aporte en la ingente tarea de curar las heridas abiertas. Una poli-
tica seria de busqueda quizas podria tornar la catastrofe menos dolorosa.
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