»

COMISION ASESORA PARA EL FORTALECIMIENTO DEL INSTITUTO DE DERECHOS
HUMANOS EN CHILE

ACTA SESION ORDINARIA

I Antecedentes
Sesion: ordinaria.
Acta Numero: 20
Fecha sesion: 02.06.25 Hora: 08:57 a 11:00.

Asistentes: Antonia Urrejola Noguera (presidenta de la Comision); Patricio Rojas
Mesina (comisionado); Pierina Ferretti Fernandez (comisionada); Mijail Bonito Lovio
(comisionado); Lorena Recabarren Silva (comisionada); Rodrigo Bustos Bottai
(comisionado); Tomas Duval Varas (comisionado); Carolina Carrera Ferrer
(comisionada); Sebastian Cabezas Chamorro (Secretaria Ejecutiva, Division de
Proteccion); Alicia Salinero Rates (Secretaria Ejecutiva, Division de Proteccién) y
Valentina Parodi Soto (Secretaria Ejecutiva, Divisidon de Proteccion).

1. Materias analizadas

La presidenta, Antonia Urrejola, abrié la sesion y pone en discusion las actas de las
sesiones de 14, 19, 22y 26 de mayo. La Comisidn las aprueba.

El comisionado Patricio Rojas, advierte que el Comité de senadores socialista, lo
nominé como candidato a consejero del INDH.

La presidenta, Antonia Urrejola, sefiala que no ve ningun conflicto de interés, ya que
la Comision presidencial solo hace recomendaciones al Presidente de la Republica.

La comisionada Carolina Carrera, argumenta en el sentido que no estda nombrado
todavia, por lo que no es consejero, no hay conflicto de interés, porque es sola una
nominacion.

El comisionado Mijael Bonito, adhiere al argumento que lo que sale de esta comision
es recomendaciones y no se cruza con el Congreso.

El comisionado Patricio Rojas, aclara que el término seria la segunda semana de
julio.

La presidenta, Antonia Urrejola, agrega que, si los plazos de la eleccién coinciden
con el trabajo de la comision, el comisionado se puede inhabilitar.

Exposicion de Manuel Nunez. Profesor de U. Catélica de Valparaiso.

Manuel Nuhez senalé que muchas de las deficiencias identificadas en el INDH no
requieren reformas legislativas, sino que pueden resolverse mediante su autonomia
de autorregulacion. Destacd que el INDH cuenta con amplias facultades para
modificar su reglamento interno y delegar atribuciones del Consejo —incluso las
querellas—, lo que permitiria aliviar la carga de trabajo de los consejeros, quienes
actualmente revisan hasta las intervenciones judiciales.

En cuanto a la autonomia, diferencid entre instituciones con rango constitucional
(como la Contraloria o el Ministerio Publico) y aquellas cuyas atribuciones se definen



»

por ley (como el Banco Central). Para el INDH, propuso elevar su jerarquia normativa
para proteger sus competencias bdasicas de eventuales recortes legislativos,
especialmente en materia presupuestaria, donde los debates anuales pueden limitar
su independencia.

Respecto a las funciones, sostuvo que el INDH ya cuenta con la mayoria de las
atribuciones esperadas, salvo la facultad expresa de recibir quejas. Criticd asimetrias
legales, como los privilegios otorgados al CPT que no tienen los consejeros, y abogdé
por priorizar la promociény educaciéon en derechos humanos —area donde el Instituto
tiene un rol Unico— sobre la acumulacién de nuevas competencias.

Finalmente, menciond que el INDH enfrenta un alto escrutinio (auditorias, solicitudes
de informacidn), lo que demuestra que ya rinde cuentas adecuadamente, y postergo
el analisis del CPT para una discusion posterior

La comisionada Lorena Recabarren abordé el tema del mandato constitucional del
INDH, sefalando que la recomendacion sobre su rango normativo actualmente se
centra en la autonomia financiera (siguiendo el modelo del articulo 97 de la
Constitucion), pero no incluye explicitamente la autonomia funcional frente a posibles
intervenciones del Congreso en sus atribuciones. Planted que, a nivel constitucional,
deberian consagrarse principios basicos como estabilidad presupuestaria,
transparencia, independencia y pluralismo, y consultod si estos debieran limitarse a
principios generales o extenderse a la definicidon de atribuciones especificas.

Manuel Nunhez analizé el eventual rango constitucional del INDH, comparandolo con
otros 6rganos actualmente incluidos en la Constitucion (como el Consejo Nacional de
Television), y cuestiond la coherencia de estos criterios: ";Tiene sentido que estén
unos y no otros?". Planted que, si se opta por elevar su jerarquia, la Constitucion
deberia resguardar al menos tres aspectos:

1. Autonomia presupuestaria: Evitar que la ley anual de presupuesto limite sus
recursos (por el principio lex posterior).

2. Atribuciones funcionales: Definir su mandato general y principios (ej.: Paris), sin
necesidad de detallar funciones especificas.

3. Fuero de consejeros: Aclaré que esto requeriria reforma constitucional, ya que el
Tribunal Constitucional ha establecido que la independencia institucional no implica
inmunidades individuales.

Propuso técnicas normativas para su consagracion, priorizando principios sobre
detalles operativos, y advirtid6 que cualquier ampliacion de competencias (ej.:
mecanismo de proteccion) debe evaluarse con rigor, pues no todas las instituciones
requieren los mismos resguardos.

La Directora del INDH respaldé lo senalado por Manuel Nunez, destacando el riesgo
de que el Congreso utilice la ley de presupuesto para imponer al INDH funciones
ajenas a su mandato. Cité como ejemplo el caso de las pensiones de gracia, donde
una mocién parlamentaria obligd al Instituto a asumir un rol de calificacién —sin
contar con los estandares ni competencias para ello—, lo que derivd en una
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persecucion politica injustificada. Subrayd que, en un contexto no democratico, esta
injerencia habria sido condenada internacionalmente, y que incluso las comisiones
investigadoras posteriores no reconocieron los esfuerzos del INDH por cumplir con
una tarea fuera de su ambito.

Concluyé enfatizando la necesidad de proteger juridicamente el mandato del INDH
para evitar que situaciones similares se repitan.

Manuel Nunez senald que el problema radica en el Congreso Nacional, el cual —con
sus mas de 150 leyes anuales— carece de capacidad para procesar adecuadamente
la informacidon y evaluar el impacto de sus decisiones. Criticé que el sistema chileno
esté disefado para que todas las instituciones administrativas, incluido el INDH, se
gobiernen através de la ley de presupuesto, lo que genera injerencias arbitrarias como
las ya mencionadas.

La comisionada Carolina Carrera abordo la situacion del Mecanismo Nacional de
Prevencion de la Tortura (MNPT), sefalando que, si bien esta alojado en el INDH por
decisiones historicas, su disefio actual presenta contradicciones: por un lado, sus
expertos tienen mas atribuciones que los consejeros del INDH, pero por otro, carece
de autonomia real, especialmente en el ambito econdmico. Planteé como desafio
central resolver esta tension entre sus facultades operativas y su dependencia
administrativa del INDH.

Manuel Nuhnez sefialé que la situacion del MNPT no es Unica, ya que existen otros
casos de organos autonomos dentro de estructuras centralizadas. Explicd que,
aunque el INDH es un ente descentralizado, el MNPT opera como un ente
desconcentrado dentro de él, sin personalidad juridica propia. Bajo la Ley de Bases,
cuando un ente desconcentrado ejerce atribuciones exclusivas, la entidad superior no
puede desconocer sus decisiones. Sin embargo, al carecer de patrimonio y
presupuesto independiente, el MNPT depende administrativamente del INDH, similar
a divisiones como la de Grandes Contribuyentes del SlI.

Cuestioné ademas la existencia de dos modalidades distintas de relacion con la
sociedad civily aclaré que, al no tener patrimonio propio, el MNPT no puede gestionar
un presupuesto autonomo.

La comisionada Lorena Recabarren analizé la compleja relacion entre el INDH y el
Comité de Prevencidn de la Tortura (CPT), senalando que, si bien la ley designé al INDH
como Mecanismo Nacional de Prevencion de la Tortura (MNPT), la creacién paralela
delCPTrespondié aunintento pragmatico de cumplir con estandares internacionales.
Subraydé que los conflictos actuales (ej.: falta de comunicacién, tensiones
administrativas) no se resolveran con cambios normativos, sino mediante acuerdos
operativos entre ambas instancias.

El comisionado Mijail Bonito abordd el tema del Mecanismo Nacional de Prevencidn
de la Tortura (MNPT), sefialando que la falta de independencia administrativa genera
tensiones estructurales. Planted que el INDH debe definir si actua principalmente
como un ente de persuasion o coercitivo, ya que esta eleccidon impacta directamente
en su legitimidad ante la poblaciéony en codmo el Congreso evalla su labor. Sugirié que,
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para fortalecer su credibilidad, el Instituto deberia analizar qué aspectos de su trabajo
actual podrian afectar negativamente su percepcién publica, y solo a partir de ese
diagndstico avanzar en la discusion sobre posibles ampliaciones de su mandato o
funciones especificas.

La Directora del INDH senald que, a lo largo de su historia, el Instituto no ha
desarrollado una estrategia de "magistratura de persuasidon" —entendida como el
didlogo técnico con autoridades para modificar practicas violatorias de derechos
humanos—, optando en cambio por herramientas formales como oficios o acciones
judiciales. Criticé la predominancia del enfoque penal en su actuacién, incluso en
medidas de proteccion que no buscan reparacion directa, lo que reflejaria una
confusion sobre su rol. Afladié que este sesgo responde a factores estructurales,
como los perfiles profesionales de sus equipos (con abogados penalistas en puestos
clave) y la composicidn mayoritariamente juridica del Consejo, donde faltan miradas
interdisciplinarias. Propuso cambios metodolégicos (incorporar persuasion como
herramienta), culturales (superar la logica penalizante) e institucionales (diversificar
perfiles), subrayando que el INDH debe avanzar hacia enfoques holisticos,
especialmente en DESC.

El comisionado Mijail Bonito analizd criticamente el impacto de las acciones
judiciales del INDH, sefialando que, de aproximadamente 5,000 querellas
presentadas, solo 240 (4.8%) han tenido resultados favorables. Destacé que el
Ministerio Publico ha optado por no perseverar en mas del 40% de los casos y solo ha
formalizado el 11.2%.

A su juicio, la presentacidon sistematica de querellas afecta negativamente la
legitimidad social del INDH, ya que los bajos resultados generan percepciones de
ineficacia. Planted que el Instituto podria limitarse a actuar como denunciante —con
menor exposicion publica— en lugar de asumir el rol de querellante, manteniendo asi
su capacidad de intervencion sin los riesgos asociados a su alta visibilidad en
procesos judiciales.

Finalmente, cuestiond si esta modificacién en su estrategia legal contribuiria a
fortalecer su legitimidad, enfatizando que el INDH debe consolidar su credibilidad
como institucion referente en derechos humanos ante la sociedad.

El comisionado Rodrigo Bustos destacé que, en sus 15 anos de existencia, el INDH
ha cumplido un rol que trasciende las acciones judiciales, actuando como un arbitro
neutral con legitimidad social. Senalé que, como d6rgano auténomo, el Instituto
inevitablemente genera tensiones en distintos contextos, ejemplificando con tres
momentos criticos:

1. Las criticas a la Directora del INDH en 2011, tras el informe anual que cuestiond el
actuar de Carabineros en las movilizaciones estudiantiles.

2. Las controversias en 2017-2018 por su intervencién en el Caso Catrillanca.

3. Los cuestionamientos posteriores al estallido social, nuevamente por su evaluacion
de Carabineros.
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Respecto a las acciones judiciales, aclar6 que su postura difiere de otros
comisionados, ya que estos casos no reflejan la totalidad de la labor del INDH.
Reconocio que no hay consenso en la Comision sobre varios temas, aunque si lo hay
en materias como la presentaciéon de amicus curiae (atribucién compartida con la
Defensoria de la Ninez).

Finalmente, planted la necesidad de explorar alternativas —mas alla del rango
constitucional— para garantizar la estabilidad presupuestaria del INDH, invitando a
otros miembros a presentar propuestas concretas.

La comisionada Lorena Recabarren, enrelacion con eltema de las querellas, planteé
la interrogante de si el principio de igualdad de armas, al que aludié Manuel Nufez,
también aplicaria respecto de los amicus curiae. Sefald que esta de acuerdo con que
la facultad de presentar querellas debe mantenerse, y reconocid que su ejercicio es
parte del disenso politico en torno al INDH. En ese sentido, recomendo revisar el
trabajo de Alwyn y Coddou sobre capacidad, desempeno y legitimidad institucional.

Por su parte, la presidenta de la Comision reiteré que, segun lo sefalado por la
Directora del INDH, el Instituto habria dejado de lado su rol como magistratura de
persuasion, centrando su actuacion en la via penal. En ese contexto, pregunté qué
facultades debiese contar el INDH para fortalecer ese primer rol, mencionando como
ejemplo la presentacion de amicus curiae como una herramienta relevante. Agrego
que es pertinente reflexionar sobre qué atribuciones podrian incorporarse en la ley
para reforzar este tipo de funcién, subrayando que la promocion de derechos
humanos debe iracompanada de mecanismos efectivos de proteccion, una discusion
que también se ha planteado en el seno de CIDH.

La Directora del INDH sefialé que la funcién de promocién y la facultad de presentar
querellas no deben eliminarse, ya que constituyen tareas fundamentales del Instituto.
Indicdé que internamente se debe repensar su enfoque, incorporando una perspectiva
de derechos humanos que permita distinguir su labor de la que realiza el Ministerio
Publico. Enfatizé que esta facultad resulta clave paraincidir en el cambio de practicas
institucionales. Reconocié que el INDH no cuenta con la capacidad para querellarse
en todos los casos, pero que puede avanzar mediante el desarrollo de litigios
estratégicos que impulsen modificaciones normativas o institucionales. Destacé la
importancia de considerar los tratados internacionales de derechos humanos como
obligaciones del Estado y proyectar esa perspectiva en las acciones judiciales. Ahadio
que, en su experiencia con medios de comunicacion, las querellas tienen mayor
visibilidad que otras acciones igualmente relevantes, como las vinculadas al derecho
a la salud, que han beneficiado a miles de personas. Finalmente, manifesté que al
Instituto le faltan facultades que le permitan exigir de manera efectiva el cumplimiento
de normas de derechos humanos por parte de la Administraciéon, senalando como
ejemplo la utilizacion de la Ley de Transparencia como via alternativa ante la falta de
respuesta institucional.

Manuel Nunez realizé diversas reflexiones en torno al funcionamiento del INDH. En
primer lugar, advirti6 que instituciones que reciben quejas pueden terminar
absorbidas por dicha funcién, lo cual puede desplazar otros aspectos fundamentales
de su mandato. De forma similar, sefialé que en el caso del INDH, la funcidn judicial
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—particularmente las acciones judiciales— podria llegar a ocupar un espacio
desproporcionado, afectando el equilibrio institucional.

Plante6 también que, respecto del rol del INDH en la interposicion de querellas, se
debe tener claridad sobre los objetivos y limitaciones de esta funcidon. Argumenté que
el éxito o fracaso judicial no deberia ser el Unico criterio para evaluar a una institucion
de derechos humanos, y que en ocasiones las acciones judiciales se presentan
sabiendo que pueden no prosperar, con el propdsito de incidir cultural o legalmente
en el sistema. En esa linea, destacd que en contextos de derechos humanos el rol de
litigacién también busca desplazar barreras culturales y normativas.

Respecto a la legitimidad institucional, sostuvo que esta se construye en la medida en
que el 6érgano se insertay funciona de acuerdo con los patrones culturales existentes,
los cuales pueden ser intervenidos precisamente mediante las funciones de
promocién. Como ejemplo, menciond la resistencia institucional de Carabineros
frente al rol del INDH en centros de detencidn, situacion que debid resolverse con
dictamenes de la Contraloria General de la Republica.

Sobre el proceso de elecciéon de consejeros, observd que la eleccion politica puede
generar desconfianzas y conflictos de interés, y que la falta de dedicacién exclusiva
también puede afectar la percepcién publica. Finalmente, hizo énfasis en que
promover derechos es una funcion reconocida por la propia Constitucion y que el
trabajo del INDH se sitla en ese marco normativo.

La comisionada Pierina Ferretti formuld observaciones especificas sobre el
contenido del informe. Consulté si existia alguna recomendacion relativa a los
consejeros nombrados por el Presidente de la Republica, sefialando que seria
pertinente incluir una observacion mas precisa sobre la conveniencia de que todos los
integrantes del Consejo cuenten con jornada definida. Asimismo, preguntd si se
contemplan recomendaciones mas detalladas respecto a los procesos de elecciény
nombramiento de consejeros, considerando que el Subcomité de Acreditacién ha
seflalado como una debilidad la falta de transparencia y de uniformidad en dichos
procedimientos.

El comisionado Patricio Rojas senalé que entiende la dedicaciéon exclusivacomo una
figura vinculada a evitar conflictos de interés e inhabilidades derivadas del ejercicio de
funciones en otros espacios. Sin embargo, manifestd que no le queda claro cudles
serian las nuevas atribuciones que justificarian que los consejeros tuvieran una
dedicacion exclusiva.

Manuel Nunez senald que el procedimiento de eleccién de los consejeros del INDH
involucra al Poder Legislativo, al Ejecutivo y a los decanos, por lo que su regulacién
debe establecerse a través de una ley, no siendo posible que el reglamento del
Instituto intervenga en las atribuciones de otros poderes del Estado, salvo en lo relativo
a las universidades. Subray6 que el estandar de escrutinio para el nombramiento de
consejeros debe ser elevado y que todos los cargos deben estar debidamente
reglados. En relacion con los nombramientos, indicd6 que no recuerda un debate
significativo al respecto, pero afirmé que es incompatible con los Principios de Paris la
presencia de representantes de las Administraciones en el 6érgano, ya que no debe
haber funcionarios de la Administracidon Publica entre los consejeros.
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La comisionada Lorena Recabarren sefiald que, respecto de la figura de la Secretaria
Ejecutiva, esta debiese estar limitada exclusivamente al ambito administrativo. En
cuanto a la composicion del Consejo, propuso que esté conformado por cinco o seis
consejeros/as, con una presidencia cuya duracidn no exceda los tres anos,
permitiendo una reeleccién por un periodo adicional, como forma de materializar el
principio de pluralidad. Finalmente, plantedé la interrogante respecto de la
dependencia funcional de ciertas areas del Instituto, en caso de que, por ejemplo, la
gestion de las querellas fuera asumida por la division juridica: si dicha unidad debiese
depender del Consejo o de la Direccidn Ejecutiva.

Manuel NuRez sefalé que la dedicacion completa pudiera desincentivar la
postulacion.

La directora del INDH indicé que las sedes regionales han dicho que seria muy
practico figura de secretario ejecutivo porque da estabilidad para que se vele por la
gestion y el programa de trabajo. Sugiere que en el diagndéstico se deje establecido
que, si bien hay representantes de la sociedad civil en el consejo, es una participacion
no sustantivay que, en comparacion con la experiencia otros paises, es mas débil, asi,
por ejemplo, en Uruguay las organizaciones de la sociedad civil participan en sesiones
abiertas e incluso pueden solicitar sesiones.

La presidenta de la Comision cerro la sesion.
Il. Acuerdos

1. La Comisién aprobd las actas de las sesiones realizadas con fecha 14, 19, 22y 26
de mayo.



