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RESUMEN.

Este trabajo de formacion equivalente, analiza los desafios que enfrenta
el Mecanismo Nacional de Prevencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas
Crueles, Inhumanos o Degradantes (a continuacion “MNP”, “Mecanismo Nacional
de Prevencion” o “Mecanismo”) en Chile. El estudio examina los marcos legales
que rigen estos mecanismos, especialmente los Principios de Paris, y los
principales problemas criticos que surgen en la implementacion del MNP chileno.
De esta forma, el propdsito de la investigacion es determinar si la composicion y
los poderes de este organismo aseguran los principios y directrices aplicables en
la materia, con especial atencion en su independencia funcional y autonomia. El
estudio también propone soluciones para conformar el Mecanismo Nacional

contra la Tortura establecido en Chile, segun los estandares internacionales

aplicables en la materia.

En sintesis, este trabajo proporciona un analisis critico del proceso de
instalacion del MNP chileno y es una herramienta valiosa para comprender los
elementos que deben tener los Mecanismos Nacionales de Prevencion contra la
Tortura (a continuacion “MNPs”, “Mecanismos Nacionales de Prevencion” o

“‘Mecanismos”), para poder cumplir su mandato de forma efectiva.



INTRODUCCION.

A nivel internacional, la prohibicion de la tortura y otros tratos o penas crueles,
inhumanos o degradantes fue establecida por primera vez en el articulo 5° de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos (a continuacion “DUDH”), y su
caracter absoluto, o ius cogens, se consagro en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos (a continuacion “PIDCP”), al especificar en su articulo
4° que no forma parte de las disposiciones que pueden ser suspendidas durante

situaciones excepcionales que pongan en peligro la vida de la nacion.

Posteriormente, en el afio 1984, la Asamblea General de Naciones Unidas
adoptd la Convencion contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes (a continuacion “CAT”), la cual fue ratificada por Chile
en el afno 1988. Este instrumento, tiene como objetivo proteger los derechos
iguales e inalienables de todas las personas que derivan de su inherente
dignidad, y hacer mas eficaz la lucha contra la tortura y otros tratos inhumanos’,

comprometiéndose los Estados Partes a tomar las medidas legislativas,

! Preambulo de la Convencién contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes Adoptada y abierta a la firma, ratificacion y adhesion por la Asamblea General en
su resolucion 39/46, de 10 de diciembre de 1984.



administrativas y judiciales necesarias para impedir la ocurrencia de dichas

vulneraciones.

Sin embargo -y a pesar de los distintos avances y esfuerzos realizados por la
comunidad internacional- la tortura y otros tratos inhumanos se encuentran lejos
de desaparecer, y la sola prohibicidon en el derecho internacional de los derechos
humanos, junto a su tipificacién y sancidn penal, han sido insuficientes para evitar
Su ocurrencia, en particular, en personas privadas de libertad, bajo custodia y/o
cuidado estatal. Es por ello que, tras una década de la entrada en vigencia de la
CAT, y durante la Conferencia Mundial de Derechos Humanos celebrada en
Viena en 1993, se recomienda que “los esfuerzos por erradicar la tortura debian
concentrarse ante todo en la prevencion™. Es asi, como en el afio 2002 se adopta
el Protocolo Facultativo de la Convencion Contra la Tortura (a continuacion
“Protocolo Facultativo”, “Protocolo” u “OPCAT?”, por sus siglas en inglés). Dicho
tratado introduce un mecanismo complementario e innovador, con un enfoque
eminentemente preventivo y orientado a la accion, a través de un sistema de
supervision y visitas periddicas a lugares de privaciéon de libertad, lo que permite
robustecer el sistema de protecciéon de los derechos humanos, tanto a nivel
internacional -con la creacion del Subcomité para la Prevencion de la Tortura (a
continuacion “SPT")-, como nacional -con la creaciéon de los Mecanismos

Nacionales de Prevencion contra la Tortura.

2 jdem.



Chile ratifica en el afio 2008 el OPCAT, y con ello, se obliga a mantener,
designar o crear uno o varios Mecanismos Nacionales de Prevencion contra la
Tortura independientes, asi como también, a garantizar su funcionamiento

efectivo.

Tras una larga discusion parlamentaria, el 25 de abril del 2019, se publica
finalmente la Ley N°21.154, que designa al Instituto Nacional de Derechos
Humanos (a continuacién “INDH”) como el Mecanismo Nacional de Prevencion
contra la Tortura, estableciendo que ejercera sus funciones exclusivamente a
través del Comité de Prevencion contra la Tortura (a continuacion “CPT")3,
organo o ente que inici6 su funcionamiento el 25 de mayo del 2020, con la

designacion de sus primeras cuatro expertas.

De esta forma, el Estado chileno, en vez de crear un nuevo 6rgano dedicado
exclusivamente a la prevencion de la tortura, toma la decision de designar como
MNP al INDH, replicando el modelo adoptado por otros paises, tales como Costa
Rica*, Meéxico, Uruguay, Alemania, Dinamarca y Suecia. Si bien, esta

configuracion no contradice en si misma las directrices, lineamientos y

3 Ley N° 21.154. Articulo 1°

4 Llamada Defensoria de los Habitantes.



compromisos adquiridos en el OPCAT, si conlleva a una serie de dificultades y

desafios que deben ser examinados.

Lo anterior, es aun mas relevante si consideramos el escenario politico-social
en el que se encuentra nuestro pais. A partir de las masivas protestas ocurridas
en Chile desde octubre de 2019 hasta marzo de 2020 -conocidas como “Estallido
Social’-, se logré un consenso politico sobre la necesidad de escribir una nueva
Constitucion. Actualmente, nos encontramos inmersos en el tercer proceso
constituyente, en el cual la forma en que las Instituciones de Derechos Humanos
se configuraran, ha cobrado especial relevancia. Al respecto, es importante
advertir que ese debate no es pacifico en el contexto nacional, donde, a modo de
ejemplo, el candidato presidencial que obtuvo la segunda mayoria en las ultimas
elecciones, referencia de la mayoria de los miembros del Consejo Constitucional
del afio 2023, incluso propuso cerrar el principal érgano nacional en la materia®

en el afio 2021, insistencia que continda vigente al afio 2023°.

5 En el contexto de la segunda vuelta de las elecciones presidenciales en el afio 2021, durante el
debate televisivo del 7 de diciembre de 2021, José Antonio Kast sefald en relaciéon al INDH que
“lo que hemos planteado es que tiene que haber una reformulacién y para hacer una
reformulaciéon creemos que hay que cerrar el actual, porque claramente no esta cumpliendo con
sus fines”.

6 EI 5 de abril de 2023, los diputados Roberto Arroyo, Victor Pino y Yovana Ahumada ingresaron
a la Camara de Diputadas y Diputados un proyecto de resolucion para que el INDH deje de existir,
por considerarlo un “organismo politico partidista que socava la seguridad juridica del Estado, y
porque otros érganos ya cumplen y deben seguir cumpliendo con esa labor tutelar y normativa”.
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De esta forma, el proposito del presente trabajo es analizar el proceso de
instalacion del Mecanismo Nacional de Prevencidn de la Tortura y otros Tratos
Inhumanos, Crueles o Degradantes generado por Chile, en el marco de la Ley N°
21.154, con el objetivo de determinar si la conformacion y atribuciones de este
organo, aseguran los principios y directrices aplicables en la materia, con

especial atencion en su independencia funcional y autonomia.

Asimismo, se abordara la configuracion de este tipo de érganos dentro del
marco juridico nacional y el contexto que llevo a la creacion del MNP en Chile,
para posteriormente realizar propuestas de solucién que permitan conformar el

MNP nacional bajo los estandares internacionales aplicables en la materia.

En definitiva, se busca realizar un analisis critico de la decisidon que tomo el
Estado de Chile de instalar su MNP al interior de otro 6rgano como el INDH, con
el fin de contribuir al debate publico y académico sobre la efectividad y
adecuacion de dicha medida, para prevenir la tortura y otros tratos inhumanos
crueles y degradantes, y promover la proteccion de los derechos humanos,
dando cuenta que, el marco normativo elegido, resulta insuficiente para
responder a los principios internacionales aplicables a las Instituciones

Nacionales de Derechos Humanos.
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En relacion con la estructura de este trabajo, en el primer capitulo, se
expondra la base normativa internacional que se aplica a los MNPs, asi como
sus lineamientos y estandares. En el segundo capitulo, nos referiremos a los
conceptos de autonomia e independencia segun el derecho interno. Por su parte,
en el tercer capitulo abordaremos los antecedentes, las caracteristicas y el
proceso de instalacion del MNP chileno, para, en el capitulo cuarto, analizar los
nudos criticos de su implementacion. Finalmente, en el capitulo quinto se realizan

una serie de propuestas de solucion para los nudos criticos identificados.
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CAPITULO 1. ACERCA DE LOS MECANISMOS NACIONALES DE
PREVENCION CONTRA LA TORTURA Y OTROS TRATOS O PENAS

CRUELES, INHUMANOS O DEGRADANTES.

I.  Marco normativo de los Mecanismos Nacionales de Prevencion contra
la Tortura: Protocolo Facultativo de la Convencién contra la Tortura y

Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes.

Tal como se sefalé anteriormente, el 18 de diciembre del afo 2002, la
Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas adopto el
Protocolo Facultativo de la Convencion contra la Tortura y Otros Tratos o Penas
Crueles, Inhumanos o Degradantes’, el que entré en vigor el 22 de junio de 2006

y fue ratificado por Chile en el afio 2008.

En su preambulo, el OPCAT nos recuerda la prohibicion absoluta de estas
graves vulneraciones y sefala la importancia de fortalecer la proteccion de los
derechos de las personas privadas de libertad mediante vias no judiciales de

caracter preventivo. Es por ello que, en su articulo 1°, define que el objetivo del

" ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Asamblea General, Protocolo Facultativo de Ia
Convencion contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes:
Resolucion aprobada por la Asamblea General. 2003.
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mismo es “establecer un sistema de visitas periddicas a cargo de organos
internacionales y nacionales independientes a los lugares en que se encuentren
personas privadas de su libertad, con el fin de prevenir la tortura y otros tratos o
penas crueles, inhumanos o degradantes®’. Por su parte, interpreta la privacion
de libertad en un sentido amplio, como “cualquier forma de detencién o
encarcelamiento o de custodia de una persona por orden de una autoridad judicial
o administrativa o de otra autoridad publica, en una institucion publica o privada

de la cual no pueda salir libremente”%10,

Para cumplir con su misién, prevé la creacién de dos 6rganos encargados de
monitorear el trato y las condiciones de las personas privadas de libertad y de
hacer recomendaciones al respecto a las autoridades pertinentes: el Subcomité
para la Prevencion de la Tortura a nivel internacional, y el Mecanismo Nacional
de Prevenciéon de la Tortura a nivel nacional, los cuales se describen a

continuacion.

8 jdem. Articulo 1.
9 fdem. Articulo 4, parrafo 2.

10 De esta definicion se desprende que las labores de monitoreo incluyen, sin ser taxativos, a los
centros penitenciarios, comisarias de policia, instituciones psiquiatricas, centros de salud mental,
instituciones de cuidados sociales, centros de reclusion de migrantes y de adolescentes,
vehiculos de traslados, entre otros.
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A. Subcomité para la Prevencioén de la Tortura.

El Subcomité para la Prevencion de la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes es un 6rgano creado en el marco del Protocolo
Facultativo, como parte del sistema internacional de prevencién de la tortura y
proteccion de los derechos humanos, bajo el articulo 2° del OPCAT. Inicialmente
estuvo conformado por 10 miembros, hasta la quincuagésima ratificacion del
Protocolo, donde aumentan a 25. Su mandato principal es la prevenciéon de la
tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes en los lugares
de detencion de los Estados Partes (OPCAT, art. 1°). Para cumplir dicho
mandato, el SPT actia como un mecanismo preventivo internacional, con una
mision mundial'', realizando visitas periddicas a los lugares de privacion de
libertad, elaborando recomendaciones a los Estados Partes, estableciendo y
manteniendo un dialogo con las autoridades nacionales, y ofreciendo
asesoramiento y cooperacion técnica para la instalacién y/o fortalecimiento de los
Mecanismos Nacionales de Prevencion, entre otras funciones (OPCAT, art. 11°).
De esta forma, el SPT también tiene la funcion de apoyar a los MNPs

establecidos por los Estados Partes, conforme al articulo 17° del OPCAT.

1 SUBCOMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Primer Informe Anual Del Subcomité
Para la Prevencion De La Tortura Y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes,
14 de mayo 2008.CAT/C40/2. p. 5.
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B. Mecanismos Nacionales para la Prevencién de la Tortura.

El articulo 3° del Protocolo Facultativo establece la obligacion de que cada
Estado Parte de la Convencion establezca, designe o mantenga a nivel nacional
“uno o varios organos de visitas para la prevencion de la tortura y otros tratos o
penas crueles, inhumanos o degradantes.” En su articulo 17° se refiere a que
dentro de un afio de la entrada en vigor del protocolo o de su ratificacion o
adhesion al mismo, los Estados deberan dar cumplimiento con el establecimiento
nacional de los Mecanismos, reiterando que sean independientes. Ademas,
agrega en el mismo, que aquellos “Mecanismos establecidos por entidades
descentralizadas podran ser designados Mecanismos Nacionales de Prevencion

a los efectos del presente Protocolo si se ajustan a sus disposiciones.”

Asimismo, dentro de las caracteristicas que deben tener los MNPs, de
conformidad a lo dispuesto en el articulo 18° del Protocolo Facultativo, se

establece el compromiso de los Estados Partes de:

“a) Garantizar la independencia funcional de los Mecanismos Nacionales

de Prevencion, asi como la independencia de su personal;

b) La adopcidén de las medidas necesarias a fin de garantizar que los
expertos del Mecanismo Nacional de Prevencion tengan las aptitudes y

los conocimientos profesionales requeridos, considerando el equilibrio de
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género y la adecuada representacion de los grupos étnicos y minoritarios

del pais en ellos;

c) A proporcionar los recursos necesarios para el funcionamiento de los

Mecanismos Nacionales de Prevencion; vy,

d) En su establecimiento, tener en cuenta los Principios relativos al
estatuto de las instituciones nacionales de promocién y proteccion de los

derechos humanos”.

Ahora bien, en relacion con este ultimo punto, las directrices respecto de la
conformacion de los organos nacionales de derechos humanos se pueden
encontrar en los denominados “Principios de Paris”, los que seran abordados en

el siguiente apartado.

Por otra parte, en cuanto a las facultades que deberan tener como minimo los

MNPs, el articulo 19° del Protocolo Facultativo establece las siguientes:

“a) Examinar periodicamente el trato de las personas privadas de su
libertad en lugares de detencion, segun la definicién del articulo 4, con
miras a fortalecer, si fuera necesario, su proteccion contra la tortura y otros

tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes;

b) Hacer recomendaciones a las autoridades competentes con objeto de

mejorar el trato y las condiciones de las personas privadas de su libertad
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y de prevenir la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o
degradantes, tomando en consideracién las normas pertinentes de las

Naciones Unidas; vy,

c) Hacer propuestas y observaciones acerca de la legislacion vigente o de

los proyectos de ley en la materia.”

En relacion con los compromisos que deben adoptar los Estados Partes para
asegurar el correcto desempefo del mandato de los MNPs, el OPCAT establece

el deber de darles:

“a) Acceso a toda la informacion acerca del numero de personas privadas
de su libertad en lugares de detencidén segun la definicion del articulo 4 y

sobre el numero de lugares de detencion y su emplazamiento;

b) Acceso a toda la informacion relativa al trato de esas personas y a las

condiciones de su detencion;

c) Acceso a todos los lugares de detencion y a sus instalaciones y

Servicios;

d) Posibilidad de entrevistarse con las personas privadas de su libertad,
sin testigos, personalmente o con la asistencia de un intérprete en caso

necesario, asi como con cualquier otra persona que el Mecanismo
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Nacional de Prevencion considere que pueda facilitar informacion

pertinente;

e) Libertad para seleccionar los lugares que deseen visitar y las personas

a las que deseen entrevistar; vy,

f) El derecho a mantener contactos con el Subcomité para la Prevencion,

enviarle informacion y reunirse con él"'2,

Dicho tratado, también establece en su articulo 21° que:

“a) Ninguna autoridad o funcionario ordenara, aplicara, permitira o tolerara
sancién alguna contra una persona u organizacion por haber comunicado
al Mecanismo Nacional de Prevencion cualquier informacién, ya sea
verdadera o falsa, y ninguna de estas personas u organizaciones sufrira

perjuicios de ningun tipo por este motivo; vy,

b) La informacion confidencial recogida por el Mecanismo Nacional de
Prevencion tendra caracter reservado. No podran publicarse datos

personales sin el consentimiento expreso de la persona interesada.”

Por ultimo, en su articulo 22° dispone que las autoridades competentes

deberan examinar las recomendaciones elaboradas por el MNP y entablar un

2 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. OPCAT. Op. Cit. Articulo 20.
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dialogo con él, sobre las medidas posibles de aplicacion, asi como también, en
su articulo 23°, expresa el compromiso de los Estados Partes de publicar y

difundir sus informes anuales.

Il. Lineamientos y estandares internacionales aplicables a los Mecanismos

Nacionales para la Prevencion de la Tortura.

A. Principios de Paris.

Tal como se describe anteriormente, el articulo 18 del OPCAT establece el
compromiso de los Estados Partes de tener en cuenta, en la conformacién de
sus MNPs, los Principios relativos al estatuto de las Instituciones Nacionales de
Derechos Humanos, denominados los “Principios de Paris”. Estos, fueron
acordados en la 85% asamblea general de la Organizacién de las Naciones
Unidas el 20 de diciembre de 1993'™ y representan la principal fuente de

estandares internacionales para la creacion y funcionamiento de las Instituciones

13 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF), Principios de Paris. Principios y directrices sobre los nifios asociados a fuerzas
armadas o grupos armados. 2007.Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF),
Principios de Paris. Principios y directrices sobre los nifios asociados a fuerzas armadas o grupos
armados. 2007. [en linea] < https://undocs.org/sp/A/RES/48/134 >
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Nacionales de Derechos Humanos (a continuacién INDHs)'#, donde se sefialan
sus competencias y atribuciones, y se establecen los requisitos de composicion
y las garantias de independencia y pluralismo que deben poseer. Si bien no son
obligatorios'®, sirven a la fecha como un parametro fundamental, respecto del
cual son evaluados este tipo de 6rganos, y su respectivo funcionamiento, a través
del mecanismo que administra el Subcomité de Acreditacion de la Alianza Global

de Instituciones Nacionales de Derechos Humanos'®.

Dicho estatuto marca a la autonomia como una caracteristica esencial en la
consecucion del respeto, promocién, divulgacién y observancia de los derechos
humanos'’, sefialando al respecto, la necesidad de la independencia de las
INDHSs respecto de las instancias de gobierno (Observacion N°2) y de establecer

las condiciones materiales, normativas y presupuestales para que,

14 Anna-Elina POHJOLAINEN, “The evolution of National Human Rights Institutions: The role of
the United Nations”, Copenhagen: Danish Institute for Human Rights, 2006.
https://citeseerx.ist.psu.edu/document?repid=rep 1&type=pdf&doi=312f768101d3ec185866f6b3c
258afeb20efd4bc p 6.

15 Seguin se establece en la Resolucidn General de las Naciones Unidas, A/RES/48/134, a través
de estos principios se “alienta a los Estados Miembros a establecer instituciones nacionales de
promocion y proteccion de los derechos humanos, o a fortalecerlas cuando ya existan, y a
incorporar esos elementos en sus planes nacionales de desarrollo”.

16 Segun este organismo el Instituto Nacional de Derechos Humanos tiene categoria A, que
significa que cumple absolutamente con los Principios de Paris.

7 NARRO LOBO, Joaquin. 2019. Autonomia de los organismos publicos de derechos humanos
para el fortalecimiento del sistema no jurisdiccional de proteccion de los derechos humanos en
México. En NARRO J. (Cord). Autonomia de los Organismos Publicos de Derechos Humanos.
México. Comision Nacional de los Derechos Humanos México, pp. 14-15.
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efectivamente, gocen de la autonomia necesaria para el desarrollo de sus

funciones.

Ahora bien, de acuerdo a los Principios de Paris, las INDHs estan obligadas
a la proteccion de los DDHH, debiendo investigar y resolver denuncias, mediar
conflictos y promover su solucion. lgualmente, establece seis criterios principales,
para su adecuado desarrollo: a) Mandato y competencia amplios, basados en las
normas internacionales de derechos humanos; b) Autonomia del Gobierno; c)
Independencia garantizada por una ley fundacional o por la Constitucion; d)
Pluralismo, alcanzado mediante la composicion de la institucion o mediante una
cooperacion efectiva; e) Recursos suficientes; y, f) Facultades de investigacion
apropiadas'®. Estos elementos, se abordan a través de sus 4 apartados, los que

seran descritos a continuacion:

i. Competencias y atribuciones de las INDHs.

8 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Serie de capacitacion profesional N° 4.
Instituciones nacionales de derechos humanos Antecedentes, principios, funciones y
responsabilidades. 2010.p.37.
https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/Publications/PTS-4Rev1-NHRI_sp.pdf.
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Los Principios de Paris sefialan que la “institucion nacional sera competente
en el ambito de la promocidn y proteccidn de los derechos humanos”'® y “tendra
el mandato mas amplio posible, claramente enunciado en un texto constitucional

o legislativo, que establezca su composiciéon y su ambito de competencia?®”.

De este ultimo principio, podemos recoger dos ideas: La primera, guarda
relacién con comprender que el mandato de las INDHs proviene de los distintos
tratados internacionales ratificados por los Estado Partes, y por tanto, la forma en
que estas instituciones se adoptan en el plano nacional, no puede ver afectado
el deber establecidos en ellos, ni la indivisibilidad, interdependencia y
universalidad de los derechos humanos?'. La segunda idea, radica en que los
paises -para el establecimiento de las INDHs- deben asegurar una base
normativa solida, al menos mediante ley, y/o en sus Constituciones. Aquello, sin
duda propende a otorgarle a estas instituciones mayor estabilidad, impidiendo
que sean modificadas por 6rdenes de las autoridades o gobiernos de turno, como
podria ser el caso de aquellas establecidas mediante Decretos u otra potestad

reglamentaria de éste.

1 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Principios relativos al estatuto de las
instituciones nacionales. Op. Cit. Competencia y atribuciones N°1.

20 jgem. Competencia y atribuciones N°2.
21 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Instituciones nacionales de derechos

humanos Antecedentes, principios, funciones y responsabilidades, Serie de capacitacion
profesional N° 4. Op. Cit. p.37.
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Por otra parte, en cuanto a las competencias y atribuciones que tienen las
INDHs, los Principios de Paris sefialan las siguientes??: a) Presentar a cualquier
organo o poder estatal, propuestas, recomendaciones o informes, relativos a la
proteccidn y promocion de los derechos humanos??; b) Procurar que la normativa
y las practicas internas, se ajusten a los instrumentos internacionales de
derechos humanos ratificados por los Estados?#; ¢) Promover la ratificacion y
aplicacion de los instrumentos internacionales de derechos humanos?’; d)

Participar en la elaboracion de los informes que deben ser presentados por los

22 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Principios relativos al estatuto de las
instituciones nacionales. Op. Cit.

23 a) Presentar, a titulo consultivo, al gobierno, al Parlamento y a cualquier otro érgano pertinente,
a instancia de las autoridades interesadas o en ejercicio de su facultad de autosumision,
dictamenes, recomendaciones, propuestas e informes sobre todas las cuestiones relativas a la
proteccion y promocion de los derechos humanos; la institucion nacional podra decidir hacerlos
publicos; los dictamenes, las recomendaciones, las proposiciones y los informes, asi como
cualquier prerrogativa de la institucion nacional, abarcaran las siguientes esferas: i) Todas las
disposiciones de caracter legislativo y administrativo, asi como las relativas a la organizacién
judicial, destinadas a preservar y ampliar la proteccidn de los derechos humanos; a este respecto,
la institucién nacional examinara la legislacion y los textos administrativos en vigor, asi como los
proyectos y proposiciones de ley y hara las recomendaciones que considere apropiadas para
garantizar que esos textos respeten los principios fundamentales en materia de derechos
humanos; en caso necesario, la institucion nacional recomendara la aprobacion de una nueva
legislacion, la modificacion de la legislacion en vigor y la adopcion de medidas administrativas o
su modificacion; ii) Toda situacion de violacion de los derechos humanos de la cual decida
ocuparse; iii) La elaboracion de informes sobre la situacién nacional en materia de derechos
humanos en general o sobre cuestiones mas especificas; iv) Sefialar a la atencion del Gobierno
las situaciones de violacién de los derechos humanos en cualquier parte del pais, proponer
medidas encaminadas a poner término a esas situaciones y, en su caso, emitir un dictamen sobre
la posicién y reaccion del gobierno.

24 b) Promover y asegurar que la legislacion, los reglamentos y las practicas nacionales se
armonicen con los instrumentos internacionales de derechos humanos en los que el Estado sea
parte, y que su aplicacion sea efectiva.

25 c) Alentar la ratificacion de esos instrumentos o la adhesién a esos textos y asegurar su
aplicacion.
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Estados, a organizaciones internacionales de derechos humanos, y/o emitir
dictimenes, en respeto de su independencia®®; e) Cooperar con las
organizaciones internacionales de derechos humanos?’; f) Colaborar en espacios
educativos e investigativos relacionados con los derechos humanos?3; g) Ejecutar

acciones de propaganda y sensibilizacion sobre los derechos humanos?®.

ii. Composicion de las INDHs. Garantias de independencia vy

pluralismo.

26 d) Contribuir a la elaboracion de los informes que los Estados deban presentar a los 6rganos
y comités de las Naciones Unidas, asi como a las instituciones regionales, en cumplimiento de
sus obligaciones contraidas en virtud de tratados y, en su caso, emitir un dictamen a ese respecto,
en el marco del respeto de su independencia.

21 e) Cooperar con las Naciones Unidas y los demas organismos del sistema de las Naciones
Unidas, las instituciones regionales y las instituciones de otros paises que sean competentes en
las esferas de la promocion y proteccion de los derechos humanos.

28 f) Colaborar a la elaboracién de programas relativos a la ensefianza y la investigacion en la
esfera de los derechos humanos y participar en su aplicacion en el ambito escolar, universitario
y profesional.

29 g) Dar a conocer los derechos humanos y la lucha contra todas las formas de discriminacion,
en particular la discriminacion racial, sensibilizando a la opinidn publica, en particular mediante la
informacion y la ensefianza, recurriendo para ello a todos los medios de comunicacion.
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Segun se establece en los Principios de Paris®, la composicion vy
nombramiento de las/os integrantes de las INDHs debe realizarse mediante un
procedimiento que garantice una representacion pluralista de las fuerzas sociales
relacionadas con la promocion y proteccidn de los derechos humanos, tales
como: a) ONG, sindicatos, organizaciones socio-profesionales; b) Corrientes
filosoficas y religiosas; c) Profesionales y especialistas en la materia; d)

Parlamento; e) Administraciones, a titulo consultivo solamente®'.

Acorde al principio referido, resulta evidente que, para lograr una adecuada
conformacion de las INDHs, es menester asegurar la representacion de grupos
relevantes de la sociedad en dicho proceso, diferenciandolas claramente de la
representacion politica, en tanto acepta igualmente la participacion del Poder
Central, pero solo a modo consultivo. Es decir, con voz, pero sin capacidad

decisoria dentro del organismo, aspecto que sin duda es relevante para

30 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Principios relativos al estatuto de las
instituciones nacionales. Op. Cit. Composicion y garantias de independencia y pluralismo.

31 |a composicién de la institucién nacional y el nombramiento de sus miembros, por via de

eleccion o de otro modo, deberan ajustarse a un procedimiento que ofrezca todas las garantias
necesarias para asegurar la representacion pluralista de las fuerzas sociales (de la sociedad civil)
interesadas en la promocion y proteccidén de los derechos humanos, en particular mediante
facultades que permitan lograr la cooperacion eficaz o la participacion de los representantes de:
a) Las ONG competentes en la esfera de los derechos humanos y la lucha contra la discriminacion
racial, los sindicatos, las organizaciones socio profesionales interesadas, en particular juristas,
médicos, periodistas y personalidades cientificas; b) Las corrientes de pensamiento filoséfico y
religioso; c) Los universitarios y especialistas calificados; d) El parlamento; €) Las
administraciones (de incluirse, sus representantes soélo participaran en los debates a titulo
consultivo).
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resguardar su independencia, y en el ordenamiento nacional, tal como se

desarrollara en el capitulo 4.

Asimismo, requerir una adecuada representacion de actores relevantes -para
cumplir con el pluralismo referido-, trae como consecuencia que las INDHs
tiendan a constituirse como 6rganos colegiados, o que cuenten con un gran
numero de miembros. Sin embargo, es importante recordar que “aunque el
pluralismo queda mejor demostrado cuando la composicidn de una institucion
refleja visiblemente las fuerzas sociales que actuan en el Estado, eso no significa
que todos los grupos deban estar representados en un instante determinado, sino

que, a lo largo del tiempo, los grupos se sientan integrados”®2.

En cuanto a los conceptos de autonomia e independencia, estos son
recogidos en distintos acapites de los Principios de Paris. Tal como fue sehalado
anteriormente, la descripcidn de las competencias, atribuciones, y composicion
de las INDHs, precisamente lo que buscan, es protegerlos. Ademas, se sefiala
expresamente en dicho texto que: “La institucidn nacional dispondra de una
infraestructura apropiada para el buen desempefio de sus funciones, y en
particular de fondos suficientes. Esos fondos deberan destinarse principalmente

a la dotacion de personal y locales propios, a fin de que la institucién sea

32 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Instituciones nacionales de derechos
humanos Antecedentes, principios, funciones y responsabilidades, Serie de capacitacion
profesional N° 4. Op. Cit. p.46.
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autonoma respecto del gobierno y no esté sujeta a un control financiero que
pueda afectar su independencia™?. Por otra parte, se describe que: “En el interés
de la estabilidad del mandato de los miembros de la institucion nacional, sin la
cual no habra una verdadera independencia, su nombramiento se hara mediante
acto oficial en el que se sefale un plazo determinado de duracién del mandato.
Este podra prorrogarse bajo reserva de que se siga garantizado el pluralismo de

la composicion3”.

En ese sentido, surgen nuevos elementos que también intervienen en el
proceso de dotar de autonomia e independencia a las INDHs, entre ellas, el
nombramiento oficial de sus integrantes, la duracion de los cargos y contar con

una infraestructura adecuada, lo que incluye fondos y personal suficientes.

En sintonia con lo anterior, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos ha senalado que la independencia de una
institucion de derechos humanos se valorara a partir de los distintos factores

estructurales y de procedimiento con que los doten cada pais®.

33 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Principios relativos al estatuto de las
instituciones nacionales. Op. Cit. Composicion y garantias de independencia y pluralismo N°2.

34 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Principios relativos al estatuto de las
instituciones nacionales. Op cit. Composicion y garantias de independencia y pluralismo N°3.

35  ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Instituciones nacionales de derechos
humanos Antecedentes, principios, funciones y responsabilidades, Serie de capacitacion
profesional N° 4. Op. Cit. p.47.
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En primer lugar, es necesario que cumpla con autonomia juridica, de forma
de dotar a la institucion de personalidad juridica propia, para formular decisiones

y actuar de manera independiente®.

Asimismo, se sostiene que las instituciones deben tener autonomia
funcional u operacional, que se refiere a contar con las condiciones para
desarrollar sus actividades cotidianas y elaborar sus propios reglamentos, sin
influencia exterior®”. En este sentido, en los Principios de Paris se dispone la
libertad de las INDHs para examinar todas las cuestiones comprendidas en el
ambito de su competencia®®, ademas de recibir todos los testimonios,
informaciones y documentos que requiera para ello, entre otras atribuciones®, tal
como fue analizado anteriormente, en el apartado sobre Mandato de las INDHs,

su fuente normativa y atribuciones.

En tercer lugar, podemos referirnos a la autonomia financiera, en el sentido
que las instituciones de derechos humanos tengan pleno poder de decision sobre
el uso de sus recursos, sin influencias externas. Esto en si plantea ciertos

desafios, toda vez que son los propios Estados los que disponen de los fondos

36 jdem.
37 idem. p.48.

38 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Principios relativos al estatuto de las
instituciones nacionales. Op. Cit. Modalidades de Funcionamiento N°1

39 [dem. Modalidades de Funcionamiento N°2.
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publicos para sus financiamientos y son en gran medida los sujetos de control.
Es ahi donde se hace indispensable entender el concepto de autonomia dentro
de un marco juridico robusto, en el cual, tal como se sefial6, no dependa de las

politicas contingentes la efectiva disposicion de recursos.

En ello, de acuerdo a las pautas del Subcomité de Acreditaciéon del Comité
Internacional de Coordinacién de las Instituciones Nacionales para la Promocion
y la Proteccion de los DDHH, se sefala que los recursos que deben proporcionar
los Estados a las INDHs deben incluir como minimo: a) La asignacion de fondos
para un alojamiento adecuado, al menos de su sede; b) La concesion de unos
salarios y beneficios para su personal que sean comparables a los salarios y
condiciones de la administracion publica; c¢) La remuneracion de los
Comisionados (si procede); d) El establecimiento de sistemas de comunicaciones

que incluyan teléfono e Internet*°.

Igualmente, dicho Subcomité dispone que los recursos entregados deben
garantizar, de modo razonable, que la organizacion logre mejorar su

funcionamiento y el cumplimiento de su mandato de forma gradual y progresiva,

40 SUBCOMITE DE ACREDITACION DEL COMITE INTERNACIONAL DE COORDINACION DE
LAS INSTITUCIONES NACIONALES PARA LA PROMOCION Y LA PROTECCION DE LOS
DERECHOS HUMANOS. Informe del Subcomité de Acreditacion del CIC — marzo de 2009. p. 34.
disponible en
https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/Countries/NHRI/GANHRI/SCA REPORT M
arch_2009 Session _Spanish_.pdf.
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y que, ademas, las instituciones deben gozar de plena autonomia financiera

respecto de sus sistemas de financiacion.

En relacion con la composicién de las instituciones, destaca la instruccion
respecto de la estabilidad de sus miembros, debiendo tanto ser nombrados, como
eventualmente destituidos, en virtud del procedimiento prescrito en la ley
respectiva. Asimismo, se sefala la relevancia de definir la duracién de los
mandatos, los que podran ser prorrogados, siempre que se continue

garantizando el debido pluralismo de su conformacion*!.

Finalmente, se sostiene que las/os integrantes de estas instituciones, deben
contar con inmunidad respecto de sus actuaciones en el ejercicio de sus
funciones*?, entregando a estas/os, una garantia juridica para su correcto actuar

y evitar represalias ante eventuales instituciones afectadas.

iii. Modalidades de funcionamiento.

41 jdem. P.30.

42 jdem.
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En cuanto a las modalidades de funcionamiento y actividades que desarrollan
las INDHSs, los Principios de Paris sefialan que, deberan: “a) Examinar libremente
todas las cuestiones relacionadas con su mandato; b) Recibir los testimonios,
informaciones y documentos relevantes para ello; c) Dirigirse a la opinion publica
para compartir sus opiniones y recomendaciones; d) Reunirse de forma periddica
con sus integrantes; e) Establecer grupos de trabajo conformados por sus
integrantes, asi como secciones regionales o locales; f) Mantener coordinaciéon
con los otros érganos encargados de la promocion y proteccion de los derechos
humanos; g) Establecer relaciones con organizaciones no gubernamentales
(ONGs) relacionadas a la promocion y proteccion de los derechos humanos,

desarrollo social y econémico, entre otros*3”.

iv. Principios complementarios relativos al estatuto de las

comisiones dotadas de competencia cuasi jurisdiccional.

En este ultimo apartado, los Principios de Paris establecen que,
especificamente los érganos con competencia cuasi jurisdiccional, tendran la

posibilidad de recibir y examinar denuncias y demandas individuales,

43 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Principios relativos al estatuto de las
instituciones nacionales. Op. Cit. Modalidades de Funcionamiento.
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considerando los siguientes principios: a) tratar de lograr una solucién amistosa
mediante conciliacion, decisiones obligatorias o, cuando se requiera, siguiendo
un procedimiento de caracter confidencial; b) informar a la persona demandante
sobre sus derechos y recursos, y facilitar su acceso a ellos; ¢) conocer las
denuncias o demandas, o transmitirlas a las autoridades competentes; d)
elaborar recomendaciones a las autoridades pertinentes, tales como

modificaciones legales, reglamentarias y/o administrativas*4.

Ahora bien, dado que los MNPs tienen un rol preventivo y una mirada
sistémica -mas que enfocada en la persecucion y en los casos individuales de
vulneracion de derecho-, es evidente que este apartado -asi como otros**- no se
ajusta plenamente a sus funciones, dado que, como su nombre lo indica, son
principios complementarios que debieran poseer los érganos con competencia
cuasi jurisdiccional. Ademas, es necesario considerar que este instrumento fue

elaborado en el ano 1991, es decir, once afos antes de que se acordara el

44 idem. Principios complementarios relativos al estatuto de las comisiones dotadas de
competencia cuasi jurisdiccional.

45 por ejemplo, en el apartado N°3, sobre Competencias y Atribuciones, se sefiala que: “La
institucion nacional tendra, en particular, las siguientes atribuciones: a) presentar, a titulo
consultivo, al gobierno, al Parlamento y a cualquier otro 6rgano pertinente, a instancia de las
autoridades interesadas o en ejercicio de su facultad de autosumision, dictamenes,
recomendaciones, propuestas e informes sobre todas las cuestiones relativas a la proteccion y
promocién de los derechos humanos; la institucion nacional podra decidir hacerlos publicos; los
dictamenes, las recomendaciones, las proposiciones y los informes, asi como cualquier
prerrogativa de la institucion nacional, abarcaran las siguientes esferas:

ii) toda situacion de violacion de los derechos humanos de la cual decida ocuparse;”
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OPCAT, y se crearan los MNPs, con el objetivo de orientar a las INDHs, cuyos
mandatos son mas amplios y generales. Por ello, “algunos aspectos de los
Principios de Paris no se aplican al marco de prevencién del Protocolo
Facultativo, mientras que otros, son sustituidos por disposiciones mas detalladas

del Protocolo Facultativo™®.

En tal sentido, resulta necesario interpretar los Principios de Paris a la luz del
mandato propio de los MNPs, sin que ello signifique limitar sus atribuciones, sino
que adaptarlos a su enfoque preventivo, dialogante, mas que en la denuncia vy,
la relacién triangular que se genera, entre los Estados Partes, los organismos

preventivos internacionales y nacionales.

En sintesis, al definir las distintas competencias, atribuciones, modalidades de
funcionamiento y la composicion que deben poseer las INDHs, los Principios de
Paris buscan resguardar su apropiada autonomia funcional y operacional,
estableciendo las funciones y actividades minimas que pueden realizar, sin ser

taxativos, y los procedimientos disponibles para ejecutarlas.

Por su parte, el OPCAT, en su articulo 18.4%7, establece una conexion crucial

entre los MNPs y los Principios de Paris, consagrando expresamente el deber de

46 ASOCIACION PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Establecimiento y Designacién de
Mecanismos Nacionales de Prevencion. 2007.
https://www.apt.ch/sites/default/files/publications/NPM.Guide .Esp .pdf. P. 38.

47 47 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. OPCAT. Op. Cit. Articulo 18.4 “Al
establecer los mecanismos nacionales de prevencion, los Estados Partes tendran debidamente
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los Estados Partes de considerarlos al momento de implementar sus MNPs. Si
bien no se sefiala el alcance de dicha obligacion y existen elementos que se
alejan de la naturaleza preventiva de los MNPs en ellos, es relevante que se
resguarde su aplicacion, dado que propenden a fortalecer su autonomia y

eficacia.

B. Directrices del SPT.

En su rol de ayudar y asesorar a los MNPs, establecido en el OPCAT*®, ya en
su primer Informe Anual, el SPT establece directrices preliminares para el
establecimiento en curso de los MNPs, disponiendo que: a) Se deben describir
claramente sus facultades y atribuciones -incluyendo la definicibn amplia de
lugares de privacion de libertad contenida en el OPCAT- en la legislacién nacional
o Constitucion*®; b) EI MNP debe crearse a través de un procedimiento

participativo -que incorpore a la sociedad civil y otras fuerzas sociales-, publico,

en cuenta los Principios relativos al estatuto de las instituciones nacionales de promocion y
proteccion de los derechos humanos.”

48 [dem. Articulo 11.

49 a) El mandato y las atribuciones del mecanismo nacional de prevencion deberan enunciarse
de manera clara y concreta en la legislacion nacional en forma de texto constitucional o legislativo.
En ese texto debera recogerse la definicion amplia de lugares de privacion de libertad de
conformidad con el Protocolo Facultativo.
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inclusivo y transparente. Si se designa a uno ya existente como MNP, debe
someterse a un debate abierto en el que intervenga la sociedad civil®®; c) Se debe
promover la independencia del MNP, a través de un proceso de seleccion vy
nombramiento transparente®'; d) La seleccion de sus integrantes debe estar
basada en la experiencia y conocimientos técnicos®?; e) En su composicion, se
debe tener en consideracion el equilibrio de género y la representacion de grupos
étnicos, indigenas y minoritarios®3; f) El Estado velara porque sus integrantes
cuenten con las aptitudes y conocimientos necesarios, asi como, por ofrecer
instancias de formacion para los MNPs®; g) Se debe dotar a los MNPs de

recursos suficientes®; h) El trabajo de los MNPs debe abarcar todos los lugares

50 b) El mecanismo nacional de prevencion se creara mediante un procedimiento publico,
inclusivo y transparente, que incluya a la sociedad civil y a otros interesados en la prevencion de
la tortura; cuando se considere la posibilidad de designar como mecanismo nacional de
prevencion a un érgano ya existente, la cuestion deberd someterse a un debate abierto en el que
intervenga la sociedad civil.

51 c) Debera fomentarse la independencia del mecanismo nacional de prevencion, tanto real
como subjetiva, mediante un procedimiento transparente de seleccion y nombramiento de
miembros que sean independientes y no ocupen cargos que puedan suscitar conflictos de
intereses.

52 d) La seleccion de los miembros debe basarse en criterios declarados relativos a la experiencia
y los conocimientos especializados necesarios para llevar a cabo la labor del mecanismo nacional
de prevencién de manera eficaz e imparcial.

53 e) En la composicién del mecanismo nacional debera tenerse en cuenta el equilibrio de género
y la adecuada representacion de los grupos étnicos y minoritarios e indigenas.

>4 f) El Estado adoptara las medidas necesarias para velar por que los expertos que formen parte
del mecanismo nacional de prevencion tengan las aptitudes y los conocimientos profesionales
requeridos. Debera ofrecerse formacion para los mecanismos nacionales de prevencion.

55 g) Debera dotarse a los mecanismos nacionales de prevencion de recursos suficientes para
desempefiar su labor concreta, con arreglo al parrafo 3 del articulo 18 del Protocolo Facultativo;
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de privacion de libertad®®; i) La programacion de las visitas debe asegurar un
monitoreo eficaz®’; j) Los métodos de trabajo deben ser establecidos vy
examinados, para ser efectivos en pesquisar sus buenas practicas y desafios®;
k) Los Estados deben incentivar a los MNPs a informar sus hallazgos y elaborar
recomendaciones®®; |) Se debera establecer un didlogo permanente entre los
MNPs y las autoridades, para dar respuesta a las recomendaciones propuestas®;

m) Se publicaran sus informes anuales®’; y, n) La conformacién de los MNPs es

estos recursos, tanto en lo que respecta al presupuesto como a los recursos humanos, deberan
quedar reservados.

56 h) El programa de trabajo de los mecanismos nacionales de prevencion abarcara todos los
lugares de privacion de libertad, posibles y reales.

57 i) La programacién de las visitas de los mecanismos nacionales de prevencion debera
garantizar una vigilancia eficaz de esos lugares en relacion con las salvaguardias contra los malos
tratos.

58 j) Los métodos de trabajo de los mecanismos nacionales de prevencion deberan elaborarse y
examinarse con miras a una determinacion efectiva de las buenas practicas y las deficiencias de
proteccion.

59 k) Los Estados deberan alentar a los mecanismos nacionales de prevencion a que informen
de sus visitas a las instituciones en cuestién, aportandoles datos concretos sobre las buenas
practicas y las lagunas en materia de proteccion, y a que formulen recomendaciones a los
responsables sobre las mejoras en la practica, las normativas y la legislacion.

60 I) Los mecanismos nacionales de prevencion y las autoridades deberan entablar un dialogo
constante sobre la base de los cambios recomendados a raiz de las visitas y de las medidas
adoptadas en respuesta a esas recomendaciones, de conformidad con el articulo 22 del Protocolo
Facultativo.

61 m) El informe anual de los mecanismos nacionales de prevencion se publicara de conformidad
con el articulo 23 del Protocolo Facultativo.
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una obligacidbn permanente, asi como también, su desarrollo gradual y

perfeccionamiento®?.

Luego, en sus siguientes informes anuales, el SPT establece nuevas
orientaciones para los Estados Partes, respecto del correcto establecimiento y
funcionamiento de los MNPs. A modo de ejemplo, en su Tercer Informe Anual,

sefala que:

“En el caso de que se designen como mecanismos nacionales de prevencion
a instituciones ya existentes, como el Defensor del Pueblo o la institucion nacional
de derechos humanos, se debera realizar una distincion clara entre estas
instituciones, que generalmente reaccionan ante un hecho determinado, y los
mecanismos nacionales de prevencion, que tienen tareas preventivas. En estos
casos, el mecanismo debera constituirse como una unidad o departamento

separado, con su propio personal y presupuesto”,

Por otra parte, en su Cuarto Informe Anual, sefiala que no existe un modelo

preferido, sino que la forma y estructura de cada Mecanismo sera un reflejo de

62 ) El establecimiento de mecanismos nacionales de prevencion se considerara una obligacion
permanente, y los aspectos formales y los métodos de trabajo se perfeccionaran y desarrollaran
gradualmente.

63 SUBCOMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Tercer Informe Anual Del Subcomité
Para la Prevencion De La Tortura Y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes,
25 de marzo de 2010. CAT/C/44/2. p 15.
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diversos factores, propios de cada pais®, sin perjuicio que ha repetido
permanentemente que deben ser independientes®®. En el mismo sentido, “el
Subcomité considera estos mecanismos desde una perspectiva funcional y
reconoce que el hecho de que un modelo funcione bien en un pais no significa
que vaya a funcionar bien en otro. Lo importante es que el modelo adoptado sea
el adecuado para el pais de que se trate. Por eso el Subcomité no "evalua" ni
"acredita" oficialmente la conformidad de los mecanismos nacionales de
prevencion con los criterios establecidos en el Protocolo. Mas bien, el Subcomité
colabora con los mecanismos nacionales de prevencion designados para
permitirles funcionar mejor de acuerdo con la letra y el espiritu del Protocolo

Facultativo®®”.

Ademas, en el mismo texto sefala que, dado la experiencia que ha ido
recogiendo el SPT en torno a la conformacion y labor de los MNPs y a las dudas
que han ido surgiendo en la practica, considera relevante publicar directrices que
ayuden a aportar una mayor claridad a los Estados Partes, las que se dividen en

tres partes®.

64  SUBCOMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Cuarto Informe Anual Del
Subcomité Para la Prevencion De La Tortura Y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes, 3 de febrero de 2011. CAT/C/46/2.p. 18.

65 jdem.
66 jdem.

67 jdem.
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i.  Principios Basicos de los MNPs.

Dentro de las directrices establecidas por el SPT, se encuentran los
denominados principios basicos. Entre ellos, se incluyen que los MNPs deben
ser complementarios a los sistemas actuales de supervision; su mandato y
facultades deben ajustarse al Protocolo Facultativo y establecerse claramente en
textos legislativos y/o constitucionales, abarcando a todos los lugares de
privacion de libertad. Por otra parte, se debe garantizar su autonomia funcional y
financiera, asi como también, su eficacia. Para ello, se debe especificar
claramente la duracion del mandato de sus integrantes -pudiendo ser
prorrogable- y los motivos de destitucion. Ademas, se le debe dotar de recursos
suficientes para desempefar su labor con eficacia. Por su parte, tanto las
autoridades de los Estados, como los MNPs, deben realizar seguimiento de las
recomendaciones formuladas. Asimismo, las personas que colaboran con los
MNPs no pueden ser objeto de sancion o represalia, existiendo en este sentido,

un especial deber de cuidado por parte del Estado. Por ultimo, se debe fortalecer
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y evaluar la labor y eficacia de los MNPs de forma periddica, considerando en

ello la opinion del SPT®8,

ii. Cuestiones basicas en relacion con el establecimiento de un MNP.

Asimismo, existen instrucciones respecto de los aspectos basicos que debe
considerarse al establecerse un Mecanismo, de acuerdo a las que se detallan a

continuacion.

En primer lugar, debemos sefialar que los MNPs deben crearse mediante
procedimientos publicos, transparentes e inclusivos, con participacion de la
sociedad civil, al igual que la seleccion de sus integrantes. Sus miembros no
pueden ocupar cargos que susciten conflictos de interés, y de forma colectiva,
deben poseer la experiencia y conocimiento requeridos para garantizar su

adecuado funcionamiento. Su personal debe ser ampliamente representativo.

Por otra parte, en lo relativo a la designacion y notificacion de los Mecanismos,

estos deben crearse en el plazo de un afio desde la entrada en vigencia del

68 fdem. p.19-20.
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Protocolo Facultativo por los Estados, su nombre debe promulgarse

publicamente a nivel nacional, y ser notificado inmediatamente al SPT®,

iii. Aspectos basicos del funcionamiento de un MNP.

Este acapite, se divide en dos aspectos, el primero es respecto de los asuntos

de la incumbencia de los Estados y de incumbencia de los MNPs.

En relacion con los deberes de los Estados Partes, para asegurar un correcto
funcionamiento de los MNPs, el SPT sefala que estos deberan permitir las visitas
de los MNPs -en las forma y frecuencia que estimen pertinentes- a todos los
lugares donde se encuentren -o pudieran encontrarse- personas privadas de
libertad, sin previo aviso, incluyendo la posibilidad de entrevistarse con ellas.
Deberan también garantizar que sus miembros cuenten con las inmunidades
necesarias para desempenfar sus funciones con independencia, e informar a los
MNPs de cualquier proyecto de ley que sea pertinente a su mandato,
permitiéndoles hacer propuestas u observaciones, y debiendo considerarlas.
Asimismo, deberan asegurar su presentacion en asambleas legislativas o

parlamentos. Por ultimo, no podran tolerar, permitir, aplicar u ordenar sanciones

69 jdem. p.20-21.
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o represalias hacia ninguna organizacion o persona que haya colaborado con los

MNPs, y deberan publicar y difundir sus informes anuales, asi como al SPT.

En cuanto a las responsabilidades de los MNPs, es importante senalar que
deben desarrollar eficazmente todas las funciones que se les otorguen por
mandato -a modo de no provocar conflictos de interés-, y revisar periodicamente
su trabajo, para ir mejorando su desempefo. En caso de que los Estados
designen como MNPs a un organismo ya existente, las funciones preventivas
deberan ejercerlas en un departamento o dependencia diferente, con su propio
presupuesto y personal. En cuanto a la planificacion de su trabajo, deben
incorporar el monitoreo de todos los posibles lugares de privacién de libertad, de
la forma y frecuencia mas adecuada, para lograr una real contribucién en su
labor. Asimismo, deben elaborar informes de visitas, anuales u otros, que estimen
pertinentes. En ellos, se formularan observaciones y propuestas a las
autoridades competentes, que tengan en consideracion las normas de Naciones
Unidas y recomendaciones del SPT en la materia. Para poder avanzar hacia
dichos estandares, velaran siempre por mantener un dialogo permanente con los
Estados, y realizaran seguimiento a las observaciones realizadas por el SPT,
coordinandose con él. Por su parte, también sostendran contactos con otros

MNPs'0.

70 jdem. p.21-22.
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En sintesis, en este primer capitulo hemos abordado el marco normativo
internacional que se aplica a los MNPs, destacando el sistema novedoso -y
complementario a los o6rganos tradicionales de promocion y proteccion a los
derechos humanos- establecido en el OPCAT, basado en la prevencion y el
dialogo, como herramienta fundamental para erradicar la tortura y otros malos
tratos, por medio de visitas periddicas preventivas a lugares de privacion de
libertad, tanto a nivel internacional -con la creaciéon del SPT-, como a nivel
nacional -con el establecimiento de MNPs-. En ello, el Subcomité para la
Prevencion de la Tortura desempefia un papel esencial, no solo por la realizacién
de visitas, sino también, por la elaboracion de recomendaciones a los Estados
Partes, y directrices especificas para el adecuado establecimiento y
funcionamiento de los MNPs. Por su parte, los Principios de Paris, si bien fueron
desarrollados de forma previa al OPCAT, también son un marco de referencia
para la creacion y el buen funcionamiento de las Instituciones Nacionales de
Derechos Humanos -incluyendo los MNPs, tal como sefiala explicitamente el
OPCAT-, relevando la necesidad de que dichos 6rganos sean independientes,
representativos en su conformacion, y cuenten con los recursos adecuados para

ejercer su mandato.
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CAPITULO 2. ORGANOS DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO.
CONCEPTOS DE AUTONOMIA E INDEPENDENCIA, SEGUN EL

DERECHO NACIONAL.

Los disefos institucionales que nos provee el Derecho Administrativo, en
cuanto este ultimo regula la relacion de las personas con el Estado, y establece
las reglas y los limites de la potestad estatal, son de extrema relevancia para el

efectivo desarrollo y resguardo de los derechos de los individuos.

Segun Luis Cordero y José Garcia, existen distintas interrogantes y formas en
que los Estados pueden definir la intervencion de la Administracion, para la
resolucion de problemas o satisfaccion de necesidades de interés general,
debiendo, por un lado, considerar la forma en que el érgano va a ser estructurado
-unipersonal, direccion colegiada, mecanismo de nombramiento y remocion,
mecanismo de control-, y, por otro lado, definir la posicibn en el sistema
administrativo  nacional  -Ministerio,  Servicio = Publico, = Autonomias
Constitucionales, Agencias Independientes y, personas juridicas de derecho

privado-"".

"' CORDERO, LUIS Y GARCIA, JOSE (2012) “Elementos para la discusion sobre agencias
independientes en Chile. El caso de las superintendencias”. En Anuario de Derecho Publico de
la Universidad Diego Portales, vol. 2. Santiago, Chile, pp. 415-435.
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Por ello, resulta necesario contextualizar algunos conceptos a la luz del
ordenamiento juridico nacional, con el objeto de posicionar al MNP chileno dentro
del marco legal, y asi abordar, posteriormente, la pregunta de este trabajo, esta
es, si cumple el MNP chileno con la autonomia e independencia necesaria para

el adecuado desarrollo de su mandato y mision.

l. Administracion del Estado.

Pese a que los términos Administracién Publica y Administracion del Estado,
se pueden entender como sinénimos, tal como sefiala Pantoja’?, no existe una
fuente normativa como tal que nos entregue una definicion univoca. En este
sentido, ya en el afio 1968, la Corte Suprema de Justicia se refirio a ello,

indicando que:

“Si bien el concepto de Administracion del Estado no ha sido definido por la
ley, la doctrina administrativa chilena acepta, sin excepciones, que dentro de él

quedan comprendidos todos los servicios, organismos e instituciones por

2 PANTOJA BAUZA, Rodolfo. La administracién del Estado. Editorial Juridica de Chile. 2012. p.
9.
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intermedio de los cuales se desarrolla, en general, la funcién de realizar los
cometidos que integrando el sector publico tienen por fin satisfacer los intereses
y necesidades de la colectividad. Dentro de este amplio concepto tienen cabida
todos los servicios que integran la Administracién Publica, las empresas fiscales
y las instituciones semifiscales, entidades estas que, en esta forma, son
mencionadas en el articulo 45 de la Constitucion Politica del Estado (del afio

1925).”73

Segun se desprende del articulo 1° de la Ley Organica Constitucional de
Bases Generales de la Administracion del Estado, para efectos de este estudio,
podriamos considerar que la Administracion del Estado es el conjunto de 6rganos
y personas juridicas que estan bajo la dependencia o supervigilancia de la/el
Presidenta/e de la Republica. Aquel concepto puede ser complementado, tal
como indica Eduardo Cordero Quinzacara, con que la Administracién comprende
a todos aquellos 6rganos que no forman parte del Poder Legislativo o del Poder

Judicial™.

73 idem. p. 110.

74 CORDERO QUINZACARA, EDUARDO. La administracion del Estado en Chile y el concepto
de autonomia. En La Contraloria General de la Republica: 85 afios de vida institucional (1927-
2012) Chile. Contraloria General de la Republica. 2012. P. 17.
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Il. Organos de la Administracion.

Para aproximarnos a un concepto de autonomia de los drganos que
componen la administracion del Estado, tendremos que, en primer lugar,
determinar las distintas acepciones del concepto “6rgano” dentro del Derecho
Pudblico chileno, y asi, establecer si la figura adoptada en nuestro pais para el
MNP satisface los Principios de Paris y los estandares en la materia, definidos

en el Protocolo Facultativo.

El articulo 3° inciso segundo de nuestra Constitucion, se refiere a que los
organos del Estado deberan promover el fortalecimiento de la regionalizacion y
el desarrollo equitativo y solidario en el territorio nacional; su articulo 5° inciso
segundo, establece el deber de los 6rganos del Estado de respetar y promover
los derechos garantizados en ella y en los tratados internacionales ratificados por
Chile; el articulo 6° dispone el deber de los 6rganos del Estado de someter sus
acciones a la Constitucion; y el articulo 7° establece el principio de legalidad y el

deber de investidura previa.
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En este primer analisis, se puede constatar que nuestra carta magna no nos
ofrece una definicion propia de 6rgano estatal, lo que algunos autores han

sefalado que llama a confusion’.

No obstante, la Ley Organica de Bases Generales de la Administracién del
Estado (Ley N° 18.575), es el cuerpo normativo que, en definitiva, nos permite
establecer los tipos y caracteristicas de gran parte de los 6rganos de la
Administracion. Si bien, el inciso 1° del articulo 1° de esa ley utiliza la palabra
organo para aludir a toda entidad establecida por la Constitucion o las leyes, para
colaborar con el Presidente de la Republica; en el articulo 2° sujeta la accion de
los 6rganos de la Administracion a la Constitucion y las leyes, materializando el
principio de juridicidad; en su articulo 5° establece el principio de coordinacién
entre los distintos organos; en el articulo 25° refiere a los servicios publicos,
como organos administrativos encargados de satisfacer necesidades colectivas,
de manera regular y continua, y en su inciso tercero, prescribe la posibilidad de
que, en circunstancias excepcionales, la ley podra establecer Consejos u
organos colegiados en la estructura de los servicios publicos, los que tendran las
facultades que la ley sefiale; en su articulo 30° establece la posibilidad de
desconcentrar territorial y funcionalmente algunos érganos; y, en su articulo 44°,

la responsabilidad del dafo que causen por falta de servicio.

7S PANTOJA BAUZA, RODOLFO. Op.cit. p. 324.
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lll. Concepto de autonomia.

El concepto de autonomia para el Derecho publico puede tener distintas
acepciones, es mas, dentro de nuestro Derecho adolece “de una enorme
imprecision en cuanto a su alcance y sentido”®. En primer lugar, en nuestra
Constitucion se reconoce en el inciso tercero del articulo 1° la autonomia de los
grupos intermedios. Igualmente, establece organos auténomos, como el
Ministerio Publico (art. 83°), la Contraloria General de la Republica (art. 98°), el
Banco Central (art. 108°) y las municipalidades (art. 118°, inciso tercero). Estos

érganos pueden ser llamados Organos Auténomos Constitucionales.

No obstante, segun sefala el profesor Eduardo Cordero Quinzacara, en este
reconocimiento constitucional -a la autonomia de ciertos 6rganos-, es posible
distinguir entre autonomia politica y autonomia administrativa, dependiendo de

los diversos niveles o etapas en la organizacion del Estado’”.

Respecto de la autonomia politica “se predica de aquellos Estados

compuestos, en donde el poder politico no solo es distribuido a nivel horizontal

76 CORDERO QUINZACARA, EDUARDO. Curso de Derecho Administrativo. Editorial Libromar,
Primera Edicion, agosto 2023, p. 476.

"7 CORDERO QUINZACARA, EDUARDO. La administracion del Estado en Chile y el concepto
de autonomia. En La Contraloria General de la Republica: 85 afios de vida institucional. Op.cit.
p. 15.
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(poder legislativo, judicial y ejecutivo), sino también de forma vertical: Estado
federal y Estados federados, Estado central y regiones.””® Este caso, no ocurre
en nuestro pais, atendida las caracteristicas y forma de Estado establecidos en
el articulo 2° de la Carta Magna, que dispone que Chile es un estado Unitario y
en el articulo 24°, que le confiere al Presidente de la Republica el gobierno y la

administracion, como Jefe del Estado.

Por otra parte, habla de la autonomia administrativa. Ella “supone la existencia
de 6rganos que forman parte de la Administracion del Estado, pero cuya relacion
con el poder central o las maximas autoridades gubernativas es tenue o casi
inexistente, lo cual les permite actuar con independencia al momento de adoptar
sus propias decisiones™®. El mismo autor sefiala, que esta autonomia “dice
relacion con las facultades y atribuciones que tiene el Presidente de la Republica
respecto a determinados organos que integran la Administracion del Estado,
sobre los cuales no existe un vinculo de jerarquia y los mecanismos de tutela o
supervigilancia son bastante atenuados, cuando no inexistentes™. Estos
organos en algunas ocasiones gozan de personalidad juridica y patrimonio

propio, pero no es una condicion esencial.

78 jdem p. 16.
79 jdem.

80 Cordero Quinzacara, Eduardo. Curso de Derecho Administrativo. Op. Cit. P. 477.
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De esta manera, se reconoce la posibilidad de que Organos de la
Administracion del Estado tengan un mandato autbnomo, pero las formas en que
esta autonomia puede adoptarse, depende en gran medida de la norma que se

le confiera, a saber:

- Organos con autonomia reconocida en la Constitucion: Son aquellos
organos cuyo reconocimiento y autonomia se establece en la Carta Magna,
lo que constituye una garantia institucional que debe ser respetada por el
legislador®’, sin privarlo de la posibilidad de regularla. Respecto de este tipo
de 6rganos, puede ser ilustrador lo sefialado por el Tribunal Constitucional en
su sentencia rol 80 de 1989, en cuanto indica que son “entes personificados
que ha creado el Estado en el propio texto constitucional y cuyas atribuciones
no las reciben del Poder Central, sino que de la Ley Organica

Constitucional”s2.

81 jdem. P. 479.

82 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE CHILE, Rol 80-1989, Sobre Requerimiento de la Junta de
Gobierno para que el Tribunal Resuelva cuestiones de Constitucionalidad suscitadas durante la
tramitacién del proyecto de ley que establece normas para resolver las cuestiones de
competencia entre autoridades administrativas. 22 de septiembre de 1989.
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Esta autonomia constitucional tiene tres dimensiones: normativa,
institucional y organizativa, independiente de la personificacion o no de tales

organismos.®3

De esta forma, la autonomia constitucional se perfila como un mecanismo
normativo institucional, que permite que ciertos organos definidos en la
Constitucion realicen determinadas funciones con el mayor grado de
independencia e imparcialidad que el ordenamiento juridico permite, con el
objeto de moderar la inestabilidad de los ciclos politicos, limitando de la
competencia del legislador la facultad de eliminar dicha institucion, sin que ello

signifique limitarlo en sus facultades para ajustar su funcionamiento.

- Organos con autonomia legal: Son 6rganos cuya creacién debe ser
realizada por iniciativa presidencial, segun se establece en el articulo 65
N°2 de la Constitucidn. Su grado de autonomia es variable. Entre ellos,
destacan las Universidades Estatales, el Consejo para la Transparencia y

el Instituto Nacional de Derechos Humanos®4.

8  ZUNIGA URBINA, FRANCISCO. Autonomias  constitucionales e instituciones
Contramayoritarias (a proposito de las aporias de la "democracia constitucional"). lus et
Praxis [online]. 2007, vol.13, n.2, pp.223-244. [en linea]<
http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-
00122007000200010&Ing=es&nrm=iso.

84 Sin ser una enumeracion taxativa, a partir de 1990, podemos encontrar ademas los Centros
de Formacion Técnica del Estado, Comision Nacional de Acreditacion, Consejo Nacional de
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Estos “entes” estatales han adoptado formas juridicas de Servicios Publicos

Autonomos, Corporaciones autbnomas y Empresas autbnomas.

Si bien, funcionalmente no se perciben grandes diferencias entre los 6rganos
autonomos constitucionales y legales, sin duda, respecto de los primeros, al
haber sido creados por el cuerpo normativo de rango superior del ordenamiento
juridico, gozan de la garantia de que su nivel de autonomia no podra modificarse
o extinguirse sino es a partir del ejercicio del Poder Constituyente o del legislador
organico constitucional, en su caso. Asi también, los primeros escapan de los
vinculos juridico-administrativos establecidos por la doctrina clasica, no
mantienen la linea jerarquica, y no admiten sobre ellos facultades de
supervigilancia o tutela; se autodeterminan, funcional y administrativamente, y

sus directivos son autoridades inamovibles”8®.

IV. Concepto de independencia.

Educacion, la Superintendencia de Casinos de Juego, la Superintendencia de Insolvencia y
Reemprendimiento, el Coordinador Independiente del Sistema Eléctrico Nacional, la Defensoria
de los Derechos de la Nifiez, el Consejo Fiscal Auténomo, entre otros.

85 PANTOJA BAUZA, ROLANDO. Op.cit. p. 312.
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La independencia en la administracidon del Estado se refiere a la capacidad de
los 6érganos y entidades publicas de tomar decisiones y ejercer sus funciones sin
presiones o influencias indebidas, ya sean politicas, econdmicas o de otro tipo.
Este principio garantiza que las decisiones y acciones de la administracién sean
tomadas en base a criterios objetivos, legales y técnicos, y no como resultado de

intereses particulares o de facciones politicas.

En el Derecho Publico Chileno, la independencia en la administracion del
Estado se manifiesta en la separacién de poderes y en la autonomia de ciertas
instituciones y 6rganos. La Constitucion de Chile establece una division de
funciones entre los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, garantizando la
independencia de cada uno de ellos en el ejercicio de sus respectivas

competencias.

En el contexto de la administracién publica, la independencia se refiere a la
capacidad de los 6rganos publicos de tomar decisiones, sin estar sujetos a
presiones politicas o econdmicas que puedan afectar su actuacién. La
independencia es fundamental para garantizar que los érganos publicos puedan
actuar en el adecuado ejercicio de sus mandatos, y evitar que se produzcan
injerencias en su actuacion por parte de otros poderes del Estado o de intereses

particulares.
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Segun refiere Cordero, la caracteristica de las “agencias independientes” es
el considerable grado de autonomia que la ley les atribuye para el desempeno
de sus funciones. Son organismos a los que se ha dotado de una autonomia
cuantitativa y cualitativa muy superior a los denominados organismos
administrativos histéricamente “autonomos”, que en estricto rigor son los
“‘descentralizados”. Las identifica como organizaciones de caracter institucional,
no representativas, que desarrollan funciones propias de la Administracion activa
y que estan configuradas legalmente de forma que el Gobierno y el resto de la
Administracion gubernativa carecen de las facultades de direccion que configuran
tipicamente su relacion con la Administracion institucional instrumental, con la
finalidad de neutralizar politicamente una actividad integrada en la érbita del

Poder Ejecutivo®®.

Ahora bien, igualmente podremos distinguir entre érganos con independencia

establecida por la Constitucion y otros con rango legal, a saber:

- Organos con independencia constitucional: Son aquellos que estan
protegidos directamente por la Constitucion, es decir, que su existencia y

atribuciones estan establecidas en la propia Carta Fundamental. Algunos

86 Cordero, Luis y Garcia, José (2012) “Elementos para la discusion sobre agencias
independientes en Chile. El caso de las superintendencias”. Op. Cit., pp. 415-435.
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ejemplos de drganos con independencia constitucional en Chile son el
Banco Central, la Contraloria General de la Republica y el Ministerio

Publico.

- Organos con independencia legal: Son aquellos que, si bien no estan
establecidos en la Constitucién, cuentan con una ley especial que les
otorga autonomia e independencia. Son 6rganos creados por ley, pero con
el proposito de otorgarles un estatus autbnomo y de independencia de los
poderes politicos del Estado. Algunos ejemplos de organos con
independencia legal en Chile son la Superintendencia de Pensiones y el

Servicio Electoral.

Es importante destacar que la distincion entre érganos con independencia
constitucional y legal no es absoluta, y que existen ciertos 6rganos que pueden
contar con ambas formas de protecciéon. Ademas, la forma de proteccién puede
ser relevante para determinar el nivel de control que ejerce el poder politico sobre

estos organos, dado que los d6rganos con independencia constitucional, se
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encuentran en un nivel superior de proteccién frente a las presiones politicas y

tienen mayor libertad para ejercer sus funciones?’.

V. Autonomia e independencia en las Instituciones Nacionales de Derechos

Humanos.

En términos generales, y tal como se sefialé anteriormente, la autonomia y la
independencia son dos conceptos relacionados pero diferentes, que se aplican a

los 6rganos de la Administracion del Estado en diversos ambitos.

Por una parte, la autonomia se refiere a la capacidad de un érgano de tomar
decisiones dentro de un marco legal y regulatorio, sin interferencias externas y
en base a criterios técnicos y objetivos, que establece el propio ordenamiento.

Ello implica que el 6rgano tiene la facultad de administrar sus recursos y tomar

87 Al respecto, sostienen Coudou y Aylwin que, “Incorporar ciertas instituciones, clausulas o
disposiciones en un texto constitucional puede obedecer a diversas motivaciones, que tienen
como trasfondo diferentes formas de comprender la funcién de una constituciéon. Dependiendo de
como definamos el objeto y funciéon de una constitucion, estas motivaciones pueden obedecer,
entre otras, a la finalidad de limitar el poder politico, de garantizar que aquellos actores u érganos
que tienen poder de desestabilizar el orden constitucional puedan hacerlo o de lograr que los
fines constitucionales se desarrollen eficazmente, vease: AYLWIN FERNANDEZ, VICENTE y
CODDOU MC MANUS, ALBERTO. LA DIMENSIONCONSTITUCIONAL DE LAS
INSTITUCIONES NACIONALES DE DERECHOS HUMANOS. Rev. derecho (Concepc.) [online].
2021, vol.89, n.250 [citado 2023-04-07], pp.15-58. Disponible en:
<http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-
591X2021000200015&Ing=es&nrm=iso>. Epub  31-Dic-2021. ISSN 0303-9986.
http://dx.doi.org/10.29393/rd250-1dcva20001.
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decisiones sobre su funcionamiento, sin que otras autoridades o poderes puedan

interferir en su actuacion.

Por otro lado, la independencia se refiere a la capacidad de un 6rgano de
tomar decisiones, sin estar subordinado a otros poderes o autoridades, y sin que
existan presiones politicas o0 econdmicas que puedan afectar su actuacién,
condicionar su actuar o impedir su trabajo®. La independencia implica que el
organo tiene la facultad de actuar con objetividad e imparcialidad, y de tomar
decisiones basadas en criterios técnicos y juridicos, sin estar sujetos a influencias
externas. Esta, ha de valorarse a la luz de diversos factores estructurales y de
procedimiento que han de actuar, para garantizar que una institucion goce de un

alto grado de independencia operacional®®.

De esta manera, la autonomia e independencia son dos conceptos claves en
el disefio y funcionamiento de las instituciones de derechos humanos, ya que el
solo hecho de que las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos sean
organos estatales, financiadas por este, plantea dificultades. No obstante, lo
mismo ocurre con otras instituciones -tal como observamos dentro del

Ordenamiento Juridico-, ya sea que cuenten con autonomia e independencia

88 Minuta sobre el Proyecto de Ley que Designa al Instituto Nacional de Derechos Humanos como
el Mecanismo Nacional de Prevencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes. Boletin N° 11245-17. INDH.

89 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Instituciones Nacionales de Derechos
Humanos. Antecedentes, principios, funciones y responsabilidades. 2010. Pp. 54.



59

constitucional, como el Poder Judicial, o legal, como ocurre en distintas agencias

estatales ya senaladas.
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CAPITULO 3. MECANISMO NACIONAL PARA LA PREVENCION DE LA
TORTURA CHILENO: ANTECEDENTES, CARACTERISTICAS E

INSTALACION.

Antecedentes MNP chileno.

Tal como se sefald anteriormente, Chile ratifica en el afio 2008 el Protocolo
Facultativo, a través del Decreto Supremo N° 340, lo que resulté “coherente con
la postura asumida por Chile durante los largos afios de su negociacion, periodo
en el cual nuestro pais asumioé una posicion activa que concluyé con su voto
favorable en la aprobacion del Protocolo en Naciones Unidas, y su posterior

suscripcion en junio de 20050,

Luego, en el afio 2009, Chile se compromete a designar al INDH como MNP®",
aduciendo que esta institucion cumplia con los principios que debian tener este

tipo de organismos, esto es:

9% PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE CHILE. MENSAJE N° 169-354/ a la Camara de
Diputados

91 Historia de la Ley N° 21.154, Primer Tramite Constitucional: Camara de Diputados Mensaje
pagina 6, disponible en



61

(i) Ser una Institucion Nacional de Promocion y Proteccion de Derechos

Humanos reconocida en el pais; y

(i) Contar con independencia funcional, financiera y personal®2.

Cabe hacer presente que, entre los motivos que llevaron a incluir al MNP
dentro del INDH, se encuentran las necesidades presupuestarias de ahorrar
recursos fiscales, otras cuestiones practicas -tales como aprovechar la presencia
regional que mantiene el INDH-, y el deseo de resaltar el rol preventivo que debe
cumplir el MNP, en atencion a las capacidades propias del Instituto y la

posibilidad de generar didlogo®, segun se planted en la discusion legislativa.

Igualmente, el Estado de Chile refiere haber recogido las recomendaciones
del Subcomité para la Prevencion de la Tortura, en orden que si el érgano

designado como Mecanismo cumple otras funciones -ademas de las previstas en

https://www.bcn.cl/historiadelaley/fileadmin/file ley/7658/HLD 7658 749a0d2dec7072ac83d52e
bfOf2ff393.pdf

92 jdem.

98 CENTRO DE DERECHOS HUMANOS, FACULTAD DE DERECHO, UNIVERSIDAD DIEGO
PORTALES INFORME ANUAL SOBRE DERECHOS HUMANOS EN CHILE 2019.
https://derechoshumanos.udp.cl/cms/wp-

content/uploads/2021/05/Informe_DDHH_completo 2019.pdf. P 543.
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el Protocolo Facultativo-, las tareas que desemperie en cuanto MNP deben tener

lugar en un departamento distinto y contar con su propio personal®.

Sin perjuicio de lo anterior, la discusién de la ley que crearia al MNP chileno
se prolongd vy, finalmente, tardé mas de 10 afios en promulgarse -pese al articulo
17° del Protocolo Facultativo, que sehala el plazo de un afio desde su entrada en

vigor-, lo que fue advertido por la comunidad internacional®.

Dicha discusion, conté con el impulso internacional, estatal y parlamentario,
asi como también, con la participacibn de la sociedad civil. Diversas
organizaciones de derechos humanos y expertas/os en la materia colaboraron en
la discusion y elaboracion del proyecto de ley®, al menos formalmente, donde
por cierto fueron advertidos ciertos nudos criticos, respecto al debido resguardo

de su autonomia e independencia®’.

% dem.

95 |ncluso, en el 13er informe anual del Subcomité para la Prevencion de la Tortura y Otros Tratos
o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes, del 16 de enero de 2020, se indicé que el
“Subcomité desea sefialar también que, si bien todos los Estados que figuran en la lista relativa
al articulo 17 llevan un notable retraso en el establecimiento de un Mecanismo Nacional de
Prevencion, en algunos casos ese retraso es enorme. Por ejemplo, Benin, Bosnia y Herzegovina,
Chile, Liberia y Nigeria llevan un retraso de mas de diez afios. Estos Estados parecen no tener la
voluntad de cumplir con esta obligacion, con lo que vulnera no solo la letra del Protocolo
Facultativo, sino también su espiritu.”

96 Destacan LEASUR, Asociacion de Prevencion contra la Tortura (APT), la Comisién Etica contra
la Tortura de la Region de Valparaiso, el Observatorio Social Penitenciario, el INDH, entre otros.

97 Respecto de la Autonomia e independencia, Leasur sefialé: a) El Mecanismo esta radicado
en el INDH, lo cual es contrario a las recomendaciones del Subcomité para la Prevencién de la
Tortura. b) Designacion de integrantes: no se resguarda la independencia, ademas que el proceso
es sin la participacion de la sociedad civil. c) El articulo 5 considera la intervencion del INDH en
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Por otra parte, es importante seialar que el Subcomité para la Prevencién de
la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes, desde el
afno 2008 a la fecha, ha mantenido un dialogo permanente con las autoridades
chilenas y realizado diversas acciones para apoyar su labor en la prevencién de
la tortura y la proteccién de los derechos humanos de las personas privadas de
libertad en Chile, tales como la realizacion de visitas, la promocion de la creacién
del Mecanismo Nacional de Prevencion, y un posterior asesoramiento y
acompanamiento en su instalacién. Es mas, en el ano 2016 -en pleno proceso
de discusion de la ley- visitd el pais, y examiné las condiciones de detencion y el
trato de las personas bajo custodia y/o cuidado estatal en 22 lugares de privacion
de libertad, incluyendo centros penitenciarios, estaciones de policia, centros de
detencion para migrantes y centros de internacion para adolescentes. También,
sostuvo reuniones con autoridades gubernamentales de los tres poderes del
Estado -Ejecutivo, Legislativo y Judicial-, organizaciones de la sociedad civil y el
Instituto Nacional de Derechos Humanos de Chile, entre otras. Al finalizar la
visita, el SPT entrego un informe confidencial a las autoridades chilenas con sus
observaciones y recomendaciones. En él, si bien valoraban diversos avances
institucionales en materia de prevencion de la tortura, tales como el proyecto de

ley que buscaba tipificarla y la creacion de una Subsecretaria de Derechos

el disefio de las normas de funcionamiento del Mecanismo y en la contratacion del personal de
apoyo, norma que en opinion de LEASUR afecta la independencia y autonomia.
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Humanos, releva su preocupacion por la tardanza en la creacion del MNP, asi

como también, por garantizar su autonomia funcional:

“15. Si bien el Subcomité fue informado que el INDH, establecido en 2009,
fue designado por el Gobierno como el Mecanismo Nacional de
Prevencion, aun quedan por establecerse la base legal, la estructura y el

presupuesto del Mecanismo.

16. El Protocolo Facultativo es inequivoco en la necesidad de que el
Estado Parte asigne recursos propios para el funcionamiento del
Mecanismo Nacional de Prevencion (art. 18, parr. 1), con el fin de
garantizar su independencia funcional. Esto implica que el Mecanismo
Nacional de Prevencién debe actuar de forma independiente, no sdélo del
Estado, sino también del INDH. A tal fin, el Estado Parte debe garantizar
una asignacion especifica de fondos para el Mecanismo Nacional de

Prevencion.

17. Con el fin de garantizar la autonomia funcional del Mecanismo
Nacional de Prevencion, el Subcomité recomienda que el Mecanismo
Nacional de Prevencion no esté sujeto a ninguna forma de subordinacién
con el INDH. El organigrama del INDH deberia reflejar los requisitos del
Protocolo Facultativo, que especifican que el Mecanismo Nacional de

Prevencion debe tener autonomia operativa con respecto a sus recursos,
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su plan de trabajo, conclusiones, recomendaciones y contacto directo y

confidencial con el Subcomité.”8

Finalmente, luego de una amplia discusion y debate, el Mecanismo Nacional
de Prevencion contra la Tortura en Chile fue creado en virtud de la Ley N° 21.154,

publicada el 25 de abril del 2019.

Il. Caracteristicas MNP chileno.

La Ley N° 21.154 que crea el MNP chileno, establece que este queda alojado
en el Instituto Nacional de Derechos Humanos. No obstante ello, en el articulo 1°
de la misma ley sefala que el INDH, para el ejercicio del mandato del MNP,
actuara exclusivamente a través del “Comité de Prevencion contra la Tortura,
quien dara aplicacion a lo dispuesto en la Convencion contra la Tortura y Otros
Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes de las Naciones Unidas, su
Protocolo Facultativo, los tratados internacionales en la materia ratificados por

Chile y que se encuentren vigentes, la Constitucion Politica de la Republica y la

98 SUBCOMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA (2017). Visita a Chile del 4 al 13 de
abril de 2016: Observaciones y recomendaciones dirigidas al Estado parte, 16 de mayo de 2017,
UNDoc. CAT/OP/CHL/1. parte, 2.11, parrafo 15, 16 y 17, Subcomité para la Prevencion de la
Tortura.
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demas normativa vigente”, constituyéndose en una especie de 6rgano técnico
encargado de realizar las visitas preventivas a los lugares de privacion de
libertad, formular las recomendaciones correspondientes, entre las otras

funciones que describe la ley.

Segun el Informe en Derecho que elaboro el académico Javier Couso el afio
2020, sobre la naturaleza juridica del CPT, Chile decide establecer una forma sui

generis de MNP:

“‘En efecto, en lugar de haberse limitado a designar al INDH como el
Mecanismo Nacional de Prevencién -como lo han hecho decenas de otros
paises-, estableciendo (en cumplimiento de las Directrices que el Sub-Comité
de la ONU ha dictado al respecto), por ejemplo, que para cumplir su rol como
MNP habria un departamento separado al interior del INDH, el legislador
chileno optd por designar al INDH como el Mecanismo, pero disponiendo
inmediatamente después que éste debera cumplir tal mandato
“‘exclusivamente a través” de un ente que crea a continuacién, y que

denomina “Comité de Prevencion contra la Tortura”®.

99 COUSO SALAS. JAVIER. Informe en Derecho, 2020. Disponible en https://mnpt.cliwp-
content/uploads/2021/07/Informe-en-Derecho-Estatus-Juridico-del-Comite-de-Prevencion-
Contra-la-Tortura.pdf. P. 17.
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Esto ultimo, hace necesario determinar los alcances y limites con que cuenta
el Mecanismo Nacional de Prevencion chileno, a fin de establecer si cumple con
los estandares internacionales en la materia y, si, en definitiva, el modelo
escogido respeta el compromiso adoptado a través de la ratificacion del Protocolo
Facultativo de la Convencion contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles,

Inhumanos o Degradantes.

Por su parte, es menester sefialar que el INDH es una corporacién autonoma
de derecho publico, con personalidad juridica y patrimonio propio'® -creada a
partir de la Ley N° 20.405, publicada el afio 2009-, un tipo de organizacién
infrecuente en la organizacion administrativa nacional’®'. En tal sentido, no es
propiamente un o6rgano de la Administracion del Estado, al menos no
organicamente, a pesar que en su mandato confluyen fuertemente mandatos
constitucionales y principios de Derecho Publico'?. Segun la propia ley sefiala,
el objeto del INDH es la promocion y proteccion de los derechos humanos de las
personas que habitan en el territorio de Chile. Para ello, dentro de sus funciones,

se encuentra la de elaborar un Informe Anual sobre la situacion en materia de

100 | ey N° 20.405, articulo 1°.

107 LETELIER WARTENBERG, RAUL. El Instituto Nacional de Derecho Humanos y la gestion de
su auctoritas. Anuario de Derecho Publico N°1, Universidad Diego Portales. 2011. P. 157.

192 |ncluso ya en el momento de la instalacion del INDH, se advirtieron falencias de esta
Institucion, en relacion con los Principios de Paris, vease Zalaquett, J. (2010). La institucionalidad
estatal de derechos humanos y la creacion del Instituto de Derechos Humanos en Chile. Anuario
De Derechos Humanos, (6), pag. 159—-164. https://doi.org/10.5354/adh.v0i6.11490
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derechos humanos y hacer las recomendaciones que estime convenientes para
su debido resguardo y respeto, proponer a los organos del Estado las medidas
que estime deban adoptarse para favorecer la proteccion y la promocién de los
derechos humanos, deducir acciones legales -querellas, recursos de proteccion
y amparo- ante los tribunales de justicia, en el ambito de su competencia, entre

otras.

A. Estructura del Comité de Prevencion contra la Tortura.

Segun dispone el articulo 7° de la Ley N° 21.154, el Comité de Prevencion
contra la Tortura estara integrado por siete miembros, quienes tendran la calidad
de expertas/os, con dedicacion exclusiva y seran elegidas/os por el Consejo del
INDH, por mayoria simple, de acuerdo a una terna elaborada, previo concurso
publico, por el Servicio Civil, a través del proceso de Alta Direccion Publica.
Duraran cuatro afios en sus cargos, pudiendo ser nombrados por un nuevo
periodo. Respecto de la cesacion de sus funciones, la ley reconduce a las
causales establecidas para las/os Consejeras/os del INDH, en los articulos 6° y

7° de la Ley N° 20.405.
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Asimismo, el CPT podra contar con personal de apoyo, el que sera contratado
por el INDH, sin que puedan desarrollar labores propias en este ultimo, sino

exclusivamente en el MNP.

La organizacion interna del CPT se rige por la Ley N° 21.154 y por las
normativas que dicte para el efecto, ya sea para su funcionamiento, como para
la delegacion de funciones respecto de sus miembros. Estas normas internas
deberan ser aprobadas por el Consejo del INDH, las que podran ser rechazadas

por dos tercios de sus miembros’,

Junto con lo anterior, se establece que, tanto en su organizacion,
funcionamiento y ejercicios de sus funciones, el Comité debera regirse por los
principios internacionales aplicables a las INDHs, entre las que destacan, la
independencia de su personal, la autonomia funcional, la confidencialidad de sus

actuaciones y la reserva de la informacion obtenida4.

Finalmente, segun lo establecido en el articulo segundo transitorio de la Ley
N°21.154, en el plazo de nueve meses de su entrada en vigencia, el INDH debera
modificar sus estatutos, a fin de incorporar las disposiciones necesarias para el
funcionamiento, division de tareas, procedimientos y procesos de toma de

decision del Mecanismo Nacional de Prevencion contra la Tortura. Estas

103 | ey N°21.154, articulo 4° inciso 4°.

104 jdem. Articulo 4° inciso 5°.
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disposiciones seran propuestas por el CPT al Consejo del INDH, quienes podran

rechazarlas solo por dos tercios de sus miembros'%.

B. Atribuciones del Comité de Prevencion contra la Tortura.

En cumplimiento al sistema de prevencion de la tortura, establecido a través
del Protocolo Facultativo de las Naciones Unidas, el CPT tendra las facultades
establecidas en el articulo 3° de la Ley N° 21.154: a) Examinar periédicamente
las condiciones de las personas privadas de libertad y el trato que reciben; b)
Realizar visitas periodicas preventivas no programadas; c) Realizar visitas ad hoc
sin previo aviso; d) Reunirse con la poblacion privada de libertad, el personal que
desempefia funciones en esos recintos y con todas aquellas personas que
considere pertinente para obtener informacidén que coadyuve al cumplimiento de
su mandato, en condiciones que garanticen la confidencialidad; e) Requerir
durante las visitas informacion relativa a las personas y condiciones de la
privacion de libertad; f) Solicitar a las autoridades correspondientes toda la
informacion necesaria para el cumplimiento de su mandato; g) Realizar las

recomendaciones pertinentes a las autoridades competentes; h) Mantener

105 jdem. Articulo 2° transitorio.
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contacto y colaborar con el SPT y con los MNPs; i) Proponer al Consejo del INDH
modificaciones legales o reglamentarias, para que sean sometidas a la
consideracion del Presidente de la Republica por medio del Ministerio de Justicia
y Derechos Humanos; j) Informar en el ambito de sus competencias técnicas
cuando sea requerido por cualquier 6érgano del Estado; k) Confeccionar un
informe anual de caracter publico, que contenga el trabajo realizado por el CPT
y las recomendaciones especificas; |) Realizar a través del INDH acciones de
capacitacion, informacion y sensibilizacion en materia; m) Proponer al INDH la
celebracion de convenios de colaboracidon y cooperacion con organismos
publicos y privados nacionales o internacionales; y, n) Entregar semestralmente
al Consejo del Instituto un reporte sistematizado de su gestion y

funcionamiento %6,

Cabe hacer presente que, por lugares de privacion de libertad, la Ley N°

21.154 los define de la siguiente manera:

“Todo lugar, inmueble o mueble, incluidos los medios de transporte,
administrados o dirigidos por el Estado o por particulares que cumplan una
funcion publica, en que se encuentren o pudieren encontrarse personas privadas
de libertad, sea por orden de autoridad publica o a instigacién suya o con su

consentimiento expreso o tacito, como resultado de una orden de arresto,

106 jdem. Articulo 3°.
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detencion, en transito, prisién preventiva, cumplimiento de penas privativas de
libertad, internacién voluntaria o forzosa, sea administrativa o judicial, como
medida de protecciéon, custodia o cualquier otra medida que impida su libre

desplazamiento fisico o que no se le permita abandonar libremente'°””.

Dado lo anterior, en sus labores de monitoreo, incluye tanto a centros de

caracter estatal, como a centros privados que ejerzan una funcion publica.

Por otra parte, destaca ademas en la Ley la excepcion de denuncia
establecida en su articulo 10, donde exceptua a los miembros del CPT y su
equipo de apoyo de denunciar crimenes y simples delitos de los que tomen
conocimiento en el desarrollo de sus funciones. No obstante lo anterior, en caso
de tener conocimiento de actos definidos como tortura o hechos que revistan
riesgo vital para personas privadas de libertad, deberan denunciar ante el
Ministerio Publico dicha situacion, pudiendo remitir también los antecedentes al

INDH'08,

Por ultimo, es importante destacar también la reserva de la informacién a la
que estan sujetos, especificamente, respecto de los antecedentes que recojan

las/os expertas/os y el equipo de apoyo, con ocasidn de sus visitas o

107 {dem. Articulo 2° letra d.

108 jdem. Articulo 10°.
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entrevistas'%, sin especificarse en la Ley si se refiere a informacién confidencial

y/o datos personales, como establece el OPCAT'.

C. Presupuesto del Comité de Prevencidon contra la Tortura.

Segun establece el articulo 4° transitorio de la Ley N° 21.154, el gasto fiscal
que involucre la aplicacion de la ley para el establecimiento del Mecanismo
Nacional de Prevencion contra la Tortura, durante el primer afio se encontraba
asignado a una asignacion especifica del presupuesto, con cargo a la partida
presupuestaria del Tesoro Publico. En los afios siguientes, el financiamiento sera
el que determine la Ley de Presupuestos respectiva'’’. En ese sentido, el
presupuesto asignado al Mecanismo Nacional de Prevencion contra la Tortura
para el ejercicio 2020 ascendié a un total de $ 1.020.958.000 (mil veinte millones
novecientos cincuenta y ocho mil pesos)''?, para el afio 2021 ascendi6 a un total

de $923.842.000 (novecientos veintitrés millones, ochocientos cuarenta y dos mil

109 jdem. Articulo 11.
110 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. OPCAT. Op. Cit. Articulo 21 Ntmero 2.
111 ey N°21.154. Articulo 4 transitorio.

12 COMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Informe Semestral de Gestion segundo
semestre afio 2022. 2023. https://mnpt.cl/wp-content/uploads/2023/08/Informe-Semestral-de-
Gestion-CPT-Julio-Diciembre-2022.pdf .
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pesos)''3, y para el afio 2022 a $1.187.008.000 (mil ciento ochenta y siete
millones, ocho mil pesos), ejecutando para este ultimo periodo el 99% de su
presupuesto''4. Para el afio 2023, tiene un presupuesto de $1.341.149.000,
habiendo ejecutado el 51.5% al 30 de junio de 2023, lo que demuestra un

incremento de 31,3% desde su conformacion.

lll. Instalacion del MNP chileno.

Preliminarmente, se ha sostenido que la instalacién del MNP chileno, en su
primer afio, fue lenta y carente de relevancia en el espacio publico''s. Aquello,

por cierto, pareciera ser reflejo de unos primeros meses convulsos. Por un lado,

113 COMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Informe Semestral de Gestion primer
semestre ano 2021. https://mnpt.cl/wp-content/uploads/2021/09/Informe-Semestral-de-
Gestio%CC%81n-1ER-SEMESTRE-2021.pdf.

114 COMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Informe Semestral de Gestion segundo
semestre afio 2022. Op. Cit.

15 |nforme de Derechos Humanos del afio 2020, sefiald respecto del MNP que “su lenta
instalacion y falta de empoderamiento en su rol se evidencia al no constatarse ninguna actuacion
ni declaracion publica del Mecanismo por parte de las cuatro expertas que ya se encuentran
designadas. Si bien es entendible que la instalacién sea lenta, su funcion radica precisamente en
la accién urgente ante la grave situacion que vivio el pais durante meses. Si ante una crisis de tal
envergadura de graves violaciones no se vislumbra accién, el Mecanismo claramente esta al
debe, y esto podria ser una advertencia preocupante sobre su efectividad futura. CENTRO DE
DERECHOS HUMANOS, FACULTAD DE DERECHO, UNIVERSIDAD DIEGO PORTALES
INFORME ANUAL SOBRE DERECHOS HUMANOS EN CHILE 2020.
https://derechoshumanos.udp.cl/cms/wp-content/uploads/2020/12/Informecompleto.pdf.
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existian factores externos complejos, tales como que las primeras cuatro
expertas del CPT fueron designadas el 25 de mayo del 2020, en plena pandemia
mundial por el virus SARS-CoV-2, con prolongadas e importantes restricciones
en nuestro pais. Ademas, al poco tiempo -septiembre de 2020 y abril de 2021-,
dos de ellas renuncian, lo que sin duda afecta su instalacion, al perder el 50% de
sus integrantes. Sin embargo -y segun se describe en sus propios informes
semestrales de gestion-, existieron otras dificultades, propias del disefo
institucional: En primer lugar, debieron enfrentar el desafio de interpretar un
cuerpo normativo complejo y novedoso, que obedece a un cambio de enfoque
en la sistema de proteccion de DDHH, segun consigna el propio Informe en
Derecho que se debio realizar para tal efecto’'®, y posteriormente, acordar junto
al INDH las modificaciones necesarias, para alojar al interior de un 6rgano ya
existente, con mas de 10 afos de historia, uno nuevo, con resguardo de su
autonomia funcional, pese a que desde el Consejo del INDH “no existia un
entendimiento claro respecto de como se articulaban ambos organismos, e
incluso algunos consejeros mostraron una confusion respecto de las labores del
MNTP”'7, Por otra parte, el CPT, al carecer de personalidad juridica y recursos

de apoyo administrativo propios, requiere del INDH para realizar una diversidad

116 COUSO SALAS, JAVIER. Op. Cit. P. 16.

7 CENTRO DE DERECHOS HUMANOS, FACULTAD DE DERECHO, UNIVERSIDAD DIEGO
PORTALES INFORME ANUAL SOBRE DERECHOS HUMANOS EN CHILE 2020.
https://derechoshumanos.udp.cl/cms/wp-content/uploads/2020/12/Informecompleto.pdf. p. 410.
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de procesos, sobre todo en la fase de implementacion, donde sus requerimientos
administrativos eran multiples -contrataciones, solicitudes de informacién,
adquisicidon y habilitacion de equipos, etc-. En ese sentido, desde un inicio se
presentaron dificultades y retrasos, dado que no se le asignaron recursos -
presupuestarios ni humanos- al Instituto para responder a los requerimientos de
este nuevo usuario de sus servicios, asi como también, la pandemia sanitaria
provoco una merma de su capacidad operativa''®. Junto con lo anterior, se
experimentaron retrasos en otras tareas vinculadas al INDH -especificamente, a
su Consejo-, que impactaron fuertemente el funcionamiento del CPT: Pese a que
la Ley N°21.154, en su articulo 3° transitorio letra a, es clara en definir que “dentro
de los seis meses siguientes a la entrada en vigencia de esta ley''®, el Consejo
del Instituto Nacional de Derechos Humanos designara a los cuatro primeros
expertos que integraran el Comité de Prevencion contra la Tortura”, dicho acto
se materializ6 un mes después. Luego, la misma Ley, en su articulo 3° transitorio
letra b, sefiala que “a partir del decimoctavo mes de la entrada en vigencia de
esta ley, el Consejo del Instituto Nacional de Derechos Humanos designara a tres
expertos mas que integraran el Comité de Prevencion contra la Tortura”, lo cual
también se materializé en forma tardia, completandose la dotacion del CPT en

marzo de 2022, es decir, con once meses de atraso. Asimismo, la Ley en su

118 Comité para la Prevencién de la Tortura. Informe Semestral de Gestién segundo semestre
ano 2020. Op. Cit.

119 Entrada en vigencia de la Ley N°21.154: 25 de octubre de 2019.
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articulo 2° transitorio establece que “dentro del plazo de nueve meses, contado
desde la entrada en vigencia de esta ley, el Instituto debera modificar sus
estatutos a fin de incorporar las disposiciones para el funcionamiento, divisién de
tareas, procedimientos y procesos de toma de decision del Mecanismo Nacional
de Prevencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes”. El CPT presenta su propuesta al Consejo del INDH en octubre de
2020, y a la fecha de publicacion de su Segundo Informe Anual -diciembre 2022-
dicha modificacidn seguia pendiente, debido a que se encontraban a la espera
de las observaciones realizadas por el Poder Ejecutivo, y a su posterior
aprobacion y firma por parte del Consejo del INDH'. Por lo mismo, aln no se
logra avanzar en la tramitacion de su Reglamento Interno -propuesta que fue
enviada al INDH en enero del 2021-, dado que el CPT decide que este debe ser
definido una vez que estuviese aprobada la Reforma de Estatutos'?', pese a que
desde entonces, han ajustado y regulado sus actuaciones conforme a lo

establecido en dicho Reglamento'?2,

120 COMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Informe Anual 2021/2022: Prevencion
de la tortura y situacion de las personas privadas de libertad en Chile. p.242. [en linea]
<https://mnpt.cl/Sequndo_Informe Anual CPT.pdf>

121 COMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Informe Anual 2020: Prevencion de la
tortura y situacion de las personas privadas de libertad en Chile.p.149. [en linea]
https://mnpt.cl/wp-content/uploads/2021/09/74830-INFORME-ANUAL-CPT-INTE-web-INDH.pdf.

122 CENTRO DE DERECHOS HUMANOS, FACULTAD DE DERECHO, UNIVERSIDAD DIEGO
PORTALES INFORME ANUAL SOBRE DERECHOS HUMANOS EN CHILE 2022. p. 411.
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Con todo, pareciera ser que la decision que adopto el Estado Chileno de alojar
el MNP al interior del INDH, no estuvo exenta de dificultades, lo que afect6 -en la
practica- no solo su instalacién, sino también, su labor operativa inicial, dado que
es ldégico intuir que los retrasos en tareas administrativas, como las
contrataciones o designacion de expertas/os, y la aprobacion de sus cuerpos
normativos y reglamentarios, impactan también en el funcionamiento y operacion

de las instituciones.

Sin perjuicio de lo anterior, es importante destacar que el CPT logra,
finalmente, una instalacion exitosa en nuestro pais'?3, abocandose inicialmente
al trabajo de desarrollar la estructura que se requeria para resguardar sus labores
operativas y fines preventivos: “No hay que olvidar que en Chile, hasta entonces,
no existia otro organo de derechos humanos, como el MNP, abocado
exclusivamente a labores preventivas. Por lo mismo, sentimos la gran
responsabilidad de proteger dicha especialidad, y por eso, antes de salir a la luz
publica e iniciar nuestras labores operativas, decidimos dotarlo, no solo de una
identidad, mision, y una estructura organizacional, sino también, de una
metodologia rigurosa que nos permitiera avanzar de forma efectiva en la

prevencion de la tortura de las personas bajo cuidado y/o custodia estatal, a

123 {dem. P. 412.
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través de un sistema complejo de visitas, acompafiamiento y dialogo con los
intervinientes, algo totalmente novedoso para nuestro pais”'?*. Por ello,
comienzan estudiando y analizando el marco normativo que lo rige, se reunen
con el SPT, APT y otros MNPs del mundo para recoger experiencias y buenas
practicas, elaboran una propuesta de Reforma de Estatutos del INDH y de
Reglamento Interno del Comité al Consejo del INDH, definen su disefio
organizacional y marca corporativa, realizan una planificacion estratégica y un
plan de trabajo anual, se reunen con autoridades, organismos e instituciones -
tanto nacionales como internacionales-, para posicionar al CPT, asi como
también, desarrollan catastros de establecimientos y personas bajo cuidado y/o
custodia estatal, diagnosticos de las condiciones y vulneraciones a las que se
ven enfrentadas, protocolos y pautas de entrevistas y monitoreos para cada una
de sus areas de trabajo -a saber, Infancia y Adolescencia, Personas Mayores,
Salud Mental, Penitenciaria y Policial-, entre otras acciones. Es asi como, a
inicios del afio 2021, se desarrollan las primeras visitas preventivas del CPT'%,
monitoreo que continua hasta la fecha, donde ya ha realizado mas de 155 visitas

a lo largo del territorio nacional'?, ademas de las otras labores que le mandata

124 Entrevista personal a experta CPT Javiera Canessa, julio 2023.

125 COMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Informe Anual 2020-2021. Op. Cit.
p.149-154.

126 COMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Informe Semestral de Gestion primer
semestre afio 2023. 2023.0p. Cit.
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la Ley, tales como realizar acciones de capacitacion, formacion y sensibilizacion,
participar en mesas de trabajo e instancias de seguimiento de las
recomendaciones elaboradas por el CPT con las distintas instituciones y
autoridades que tienen un rol en su cumplimiento, firmado convenios de
colaboracion, entre otras. Lo anterior, le ha permitido al CPT posicionarse como
un actor técnico relevante en la materia, tal como sefiala el experto Sebastian
Cabezas: “Nos hemos puesto en el mapa de los érganos de derechos humanos,

especificamente en nuestra especialidad como 6rgano de monitoreo™'?’.

127 CENTRO DE DERECHOS HUMANOS, FACULTAD DE DERECHO, UNIVERSIDAD DIEGO
PORTALES INFORME ANUAL SOBRE DERECHOS HUMANOS EN CHILE 2022. Op. Cit. p.
413.
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CAPITULO 4. NUDOS CRITICOS EN LA IMPLEMENTACION DE MNP

CHILENO.

A continuacion, se pretenden identificar las brechas existentes en el disefio
de MNP aplicado por Chile, advertidas tanto en el contenido de las normas que
lo constituyen, como en la practica institucional. Este capitulo, se adentra
entonces en la evaluacién critica del MNP chileno, abordando los nudos que
limitan su autonomia y eficacia para prevenir la tortura y otros malos tratos. En

ello, se propone un analisis detallado de diversos aspectos claves.

l. Acerca del Marco Normativo Internacional.

Tal como se mencionoé en el Capitulo 1, el Protocolo Facultativo entrega una
serie de indicaciones generales sobre cdmo deben establecerse los MNPs, en

particular, relacionado con su mandato y facultades'?. En ello, el articulo 18° del

128 SUBCOMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Cuarto Informe Anual Del
Subcomité Para la Prevencién De La Tortura Y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes. Op. Cit.
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Protocolo Facultativo sefala que los Estados Partes “garantizaran la
independencia funcional de los Mecanismos Nacionales de Prevencion, asi como
la independencia de su personal”?®. Sin embargo, mas alld de la exigencia
referida, dicho instrumento no entrega una definicion clara de lo que esta
independencia significa, ni el rango legal o la forma que debe revestir a los

Mecanismos Nacionales de Prevencion'30,

Por otra parte, el Protocolo sefiala en el mismo articulo inciso tercero, que los
Estados Partes “se comprometen a proporcionar los recursos necesarios para el
funcionamiento de los Mecanismos Nacionales de Prevencion”' y en el inciso
cuarto, que “al establecer los Mecanismos Nacionales de Prevencién, los
Estados Partes tendran debidamente en cuenta los Principios Relativos al
Estatuto de las instituciones nacionales de promocion y proteccion de los

DDHH"%2,

Relacionado con este ultimo punto, si bien podria afirmarse que las INDHs y
los MNPs son instituciones que comparten un factor comun -en cuanto sus

respectivas misiones estan relacionadas con la promocion y proteccion de los

129 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. OPCAT. Articulo 18°.

130 jdem. Articulo N° 17.

131 jdem.

132 jdem.
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derechos humanos-, identificarlas como similes y, en consecuencia, aplicar los
mismos principios para su conformacion y actuacion, no parece del todo

acertado.

Mientras que las INDHs generalmente cuentan con un amplio mandato para
proteger y promover los derechos humanos de las personas'3, el mandato de
los MNPs es mucho mas especifico y acotado'3*: prevenir la tortura y otros tratos
o penas crueles, inhumanos o degradantes en lugares de privacion de libertad, a
través de un sistema peridodico de visitas, basado en el dialogo, y no en
mecanismos judiciales. En ese sentido, sostenemos que sus objetivos, métodos

de trabajo y enfoques, son sustancialmente distintos.

Es por ello que, si bien los lineamientos que se establecen en los Principios
de Paris sobre la composicion y garantias de independencia y pluralismo de sus
integrantes podrian ser aplicables a los MNPs, sus otros apartados -
competencias y atribuciones, modalidades de funcionamiento, y principios
complementarios relativos al estatuto de las comisiones dotadas de competencia
cuasi jurisdiccional- deberian ajustarse a las caracteristicas y funciones propias

de los mandatos de los MNPs.

133 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Principios relativos al estatuto de las
instituciones nacionales. Op. Cit. Competencia y atribuciones N° 1.

134 SUBCOMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Segundo Informe Anual Del
Subcomité Para la Prevencion De La Tortura Y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes, 7 de abril de 2009.CAT/C/42/2. §49.
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De esta manera, y pese a que el OPCAT vy los Principios de Paris entregan
algunas directrices respecto de como debe conformarse y ejecutarse este tipo de
institucion, donde, por cierto, se involucra no solo a los Estados Partes, sino que
también al SPT y a los propios MNPs'3®, es posible sefialar que no basta solo
con dicho marco normativo para garantizar una adecuada comprension e

implementacion de los MNPs.

Dado lo anterior, y en su rol de apoyar a los MNPs, establecido en el
OPCAT™$, el SPT ha debido desarrollar una serie de directrices, las que
justamente buscan dar una mayor claridad sobre el proceso de conformacion,
instalacion y funcionamiento de los MNPs. Sin embargo, dichas orientaciones no
constituyen una exigencia formal para los Estados, sino que obedecen a los
estandares internacionales de derechos humanos, concordantes con el
fortalecimiento de los MNPs, para garantizar su adecuado funcionamiento, y

resguardar, entre otros elementos, su autonomia e independencia.

135 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. OPCAT. Articulos N° 4, 18, 19, 22 y 23.

136 jdem. Articulo 11.
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II. Acerca del MNP chileno.

Segun las propias instrucciones y/o recomendaciones del OPCAT'3, SPT'38
y la Asociacion para la Prevencion de la Tortura (a continuacion “APT”)'%9, cuando
un pais opta, como nuestro caso, por incorporar al MNP dentro de una institucién
ya existente, puede ser necesario realizar cambios a esta ultima, con el fin de
garantizar la independencia que requiere el Mecanismo y su adecuado

funcionamiento 9.

Sin duda, este principio de independencia, se ve permeado, entre otros
factores, con el presupuesto con que cuente el 6rgano’'. Se ha sefialado que

“todo Mecanismo debe gozar de una total autonomia financiera y funcional en el

137 {dem. Articulo 17.

138 SUBCOMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Segundo Informe Anual Del
Subcomité Para la Prevencion De La Tortura Y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes. Op. Cit. P. 22.

139 Organizacion internacional no gubernamental que busca prevenir la tortura en el mundo, con
estatus consultivo en diversas organizaciones internacionales, como el Consejo Econémico y
Social de las Naciones Unidas y la Organizacion de Estados Americanos, entre otras.

140 | as instrucciones de APT, se encuentran disponibles en linea https://www.apt.ch/es/centro-
de-conocimiento/npm-toolkit/npm-models/designacion-de-un-mnp

147 SUBCOMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Primer Informe Anual Del
Subcomité Para la Prevencion De La Tortura Y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes. Directriz g) “Debera dotarse a los Mecanismos Nacionales de Prevencion de
recursos suficientes para desempenar su labor concreta”.
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gjercicio de sus funciones™*?, reforzando esto, se sefiala que los MNPs deberan
poder actuar, no solo con independencia del Estado, sino también de la propia
Institucidon Nacional de Derechos Humanos, de manera de contar, con una
asignacion especifica de fondos destinada al Mecanismo, ello sin perjuicio de
reconocer los beneficios que podria traer, la adecuada coordinacion entre estos

dos 6rganos’3,

Lo anterior, también ha sido relevado por distintos autores, quienes reconocen
los desafios de esta conformacién, y la necesidad de realizar modificaciones
institucionales y legales, para que las INDHs designadas como Mecanismos,
puedan cumplir con los requisitos del OPCAT vy los Principios de Paris. Ello,
porque no solo requieren de mayores recursos para realizar visitas periodicas
preventivas, sino también, para concretar la transformacién estructural y cultural
que les permita diferenciar adecuadamente los mandatos preventivos, de los

reactivos'4,

Como se ha sefalado anteriormente, la Ley N° 21.154 design6 al INDH como
el Mecanismo Nacional de Prevencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas

Cueles, Inhumanos o Degradantes, sefialando que, para realizar esa funcion, el

142 SUBCOMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Noveno Informe Anual Del
Subcomité Para la Prevencion De La Tortura Y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes, 22 de marzo de 2016. CAT/C/57/4. P.21.

143 {dem. p.22.

144 COUSO SALAS, JAVIER. Informe en Derecho, 2020. Op. Cit. P. 16.
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Instituto actuara exclusivamente a través del Comité de Prevencidén contra la
Tortura, el que estara integrado por siete miembros, que tendran la calidad de
expertas/os. De esta forma, si bien el MNP chileno es el INDH, este debe actuar
exclusivamente a través de un ente especial -el Comité de Prevencién contra la

Tortura-, para dar aplicacién a lo dispuesto en el OPCAT.

Esta complejidad, ya ha quedado reflejada en el Primer Informe Anual del
CPT, publicado en el mes de septiembre del afio 2021, que, abordando dicha

situacién en su primer capitulo, sefala que:

‘La Ley 21.154 es compleja y ambigua en varios aspectos y supone el
establecimiento de una institucionalidad que no existia en Chile. Por ello, el
Comité ha tenido que delimitar el ambito de sus funciones en lo relativo a los
lugares que puede visitar o las facultades que tiene, como han sido resefadas
brevemente en secciones anteriores. Esta labor interpretativa se ha realizado a
partir de multiples reflexiones y conversaciones, tanto al interior del Comité, como
entre éste y el INDH, el SPT, la Asociacion para la Prevencion de la Tortura
(APT), entre otros. Uno de los aspectos examinados es el caracter y la extension

de la autonomia del CPT."145

145 COMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Informe Anual 2020. Op. Cit. P. 31.
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En el mismo documento se sefiala que la separacion entre este y el INDH
quedaria clara de la revision de la Historia de la Ley N° 21.154, toda vez que, por
ejemplo, en declaraciones realizadas por el Ministerio de Justicia, representado
por su Jefe de la Division de Proteccion de la Subsecretaria de Derechos
Humanos, el CPT tendria asignada una linea presupuestaria distinta a la del

INDH, ademas de contar con oficinas distintas y personal propio’®.

Sin embargo, lo anterior no parece ser efectivo, ya que si bien el CPT tiene
una significativa independencia presupuestaria, organizativa y funcional respecto
del INDH, las que quedan de manifiesto, entre otros elementos, por el plazo de
permanencia y las causales de cesacion de sus funciones de las/os expertas/os,
o porque la elaboracion de sus informes anuales no esta sujeta a la aprobacion
del Consejo del INDH, tal como dispone la Ley, existen una serie de indicaciones

en la misma que la limitan.

En tal sentido, a continuacién, se describen los aspectos relevantes que
establece la norma que crea el MNP en Chile, que se presentan como
potencialmente conflictivos, con el mandato del mismo, los requisitos del OPCAT

y los principios de las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos.

146 iDEM. p.31.
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A. ElI MNP es un érgano nacional con rango legal.

Al igual que el resto de los 6rganos domésticos de defensa de DDHH -tales
como el INDH, Defensoria de los Derechos de la Nifiez, o incluso la Defensoria
Penal Publica-, el legislador optdé por establecer el MNP a través de la Ley,
dotandolo por tanto de rango legal y descartando su consagracion constitucional,

sin siquiera aquello ser parte de la discusion legislativa.

Al ser un organismo de rango legal, se valora que el Mecanismo pueda operar
bajo un marco normativo claro y definido, lo que permite establecer sus
competencias y atribuciones, facilitar su labor, y otorgarle herramientas para
defender su autonomia e independencia: A modo de ejemplo, si surgieran
intentos por limitar o afectar su labor por parte de autoridades u otros actores, su
rango legal le permite actuar y resistir posibles presiones politicas, ya que
cualquier modificacion debe ser realizada a través del poder legislativo, sin

interferencia del ejecutivo.

Sin perjuicio de lo anterior, y de ser una atribucién del legislador, la opcion de
dotar de rango legal al MNP no es unanime en la doctrina nacional, considerando
que los drganos nacionales de Derechos Humanos son instituciones que

protegen la democracia constitucional, donde incluso, se ha relevado la
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importancia simbdlica de incluirlos en la Constitucién'’. Ello, a modo de asegurar
su estabilidad y permanencia, y evitar que sean amenazados por contingencias

sociales o politicas.

Por otra parte, y como se analizara préximamente, existen algunas funciones
y atribuciones en la Ley -especialmente contenidas en el articulo 3 de la Ley- que
estarian descritas de forma ambigua, lo que puede repercutir en la eficacia del
MNP, asi como también, en el resguardo de su autonomia e independencia,

principalmente frente al INDH.

B. ElI CPT debera regirse por los Principios internacionales aplicables

a las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos.

En concordancia con el articulo 18° parrafo cuarto del OPCAT, la Ley N°
21.154, en su articulo 5° inciso quinto, recoge la aplicacion de los Principios
internacionales aplicables a Instituciones de Derechos Humanos, respecto del

funcionamiento, organizacion y al ejercicio de las funciones del CPT, tales como

147 véase AYLWIN FERNANDEZ, VICENTE y CODDOU MC MANUS, ALBERTO. La dimensién
constitucional de las instituciones nacionales de derechos humanos. Ob. cit.
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la independencia de su personal, autonomia funcional, confidencialidad en sus

actuaciones y reserva de la informacion obtenida en ejercicio de sus funciones™.

Durante la discusién de la Ley, al referirse a dichos principios, se hizo
exclusiva referencia a los Principios de Paris, los que, como se indico
anteriormente, constituyen el estandar minimo para el establecimiento de las
INDHs. Este conjunto de recomendaciones, si bien no poseen la calidad de reglas
internacionales vinculantes', en el pais ya habian sido incorporados
previamente, por ejemplo, dentro de la Ley que credé la Defensoria de los
Derechos de la Nifiez, aunque con un alcance menor a lo que se prescribid

respecto del CPT'%,

Sin duda, el reconocimiento legal de la aplicacion de estos principios
internacionales, al ordenamiento local es un avance en la constitucion del MNP,
al incorporar a este, los pilares de independencia, representatividad y pluralismo,
aseguramiento de recursos suficientes, colaboracion tanto nacional como
internacional, confidencialidad y proteccion de sus integrantes, entre otros, lo que

permite, exigir y asegurar su cumplimiento por parte del Estado.

148 | ey N°21.154. Articulo 5 inciso quinto.
149 POHJOLAINEN, ANNA. ob. cit. p.9.

150 E| articulo 9° inciso primero de la Ley N° 21.067 sefiala que en “la confeccion de los estatutos
se tendran en consideracién los principios internacionales que rigen a las instituciones nacionales
de promocion y proteccion de los derechos humanos.”
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Sin perjuicio de ello, el modo en que la Ley N° 21.154 intenta incorporar estos
principios, resulta insuficiente, toda vez que el ente creado para cumplir con el
Mandato del OPCAT, esto es el CPT, no se ajusta completamente a los requisitos
que establecen los Principios de Paris. A modo de ejemplo, el CPT no contaria,
dentro de sus competencias y atribuciones, con la posibilidad de presentar
directamente propuestas de modificaciones legales. Asimismo, respecto a su
composicién y garantias de independencia y de pluralismo, el procedimiento
establecido de seleccion y nombramiento de sus miembros, no asegura la
representacion pluralista de la sociedad. Por otra parte, los recursos asignados
se perciben como insuficientes para cumplir a cabalidad con su mision de realizar
visitas “periodicas” a todos los lugares de privacién de libertad del territorio
nacional, considerando que en nuestro pais existen mas de 2.500
establecimientos a monitorear segun el catastro que ha realizado el propio
CPT™!, y que disponen de una sola sede en la regiéon metropolitana, con un

equipo operativo de 26 personas’®?, pese a que se valora que tenga una glosa

151 CENTRO DE DERECHOS HUMANQOS, FACULTAD DE DERECHO, UNIVERSIDAD DIEGO
PORTALES INFORME ANUAL SOBRE DERECHOS HUMANOS EN CHILE, p. 414.

152" Comité para la Prevencion de la Tortura. Informe Semestral de Gestion primer semestre afio
2023. 2023. Op.Cit.



93

presupuestaria que, si bien se encuentra al interior de la del INDH, sea

independiente de éste.

En tal sentido, al reconocer como vinculante los Principios aplicables a
Instituciones Nacionales de Derechos Humanos, se vuelve imperativo que el
cuerpo legal respectivo asegure efectivamente su cumplimiento, lo que en la
especie no ocurre, tal como se desprendera de los puntos abordados mas

adelante.

C. La organizacion interna del CPT es propuesta por éste, pero debe ser

aprobada por el Consejo del INDH.

En el mismo sentido sefialado precedentemente -y en concordancia con el
OPCAT, las normas aplicables a las INDHs y el SPT-, la Ley entrega al propio
CPT la potestad de dictar la normativa que determine su organizacion interna.
Sin perjuicio de ello, esta potestad se encuentra seriamente limitada, en virtud
que, una vez generada por el propio CPT, debe ser aprobada por el Consejo del
INDH, quienes solo podran rechazarla por dos tercios de sus miembros'®3. Si bien

es comprensible que, en la modificacion de los Estatutos del INDH participen

153 | ey N° 21.154, articulo 5°, inciso cuarto.
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ambos 6rganos, no sucede lo mismo con las normas que definen la organizacion
interna del CPT. En ese sentido, y resguardando el marco normativo internacional
anteriormente descrito, se esperaria que el CPT fuera el responsable de dictar

su propio reglamento, sin participacion e incidencia del Consejo del INDH.

Esta situacion, junto con la evidente restriccion a la autonomia organizacional
del CPT, conlleva, por cierto, dificultades practicas, y podria, incluso, llegar a
impactar la autonomia funcional del mismo. No hay que olvidar que, a mas de
tres afos desde la designacién de sus primeras 4 expertas, aun no se modifican
los Estatutos del INDH, y se encuentra pendiente la aprobacién del Reglamento

del CPT.

D. El Comité de Prevencion contra la Tortura carece de Personalidad

Juridica.

Dado que la Ley N° 21.154 design6 al INDH como el Mecanismo Nacional de
Prevencion contra la Tortura, debiendo actuar exclusivamente a través del CPT,
este ultimo no cuenta con personalidad juridica propia. Es decir, si bien el Comité
cuenta con una organica y estructura, normativas, miembros independientes y
recursos propios asignados, este no puede actuar en la vida juridica de forma

auténoma e independiente, sino solo a través del INDH.
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Lo anterior, plantea dificultades practicas evidentes, especialmente relativas
a su funcionamiento interno, tales como, encontrarse imposibilitado de contratar
a sus propias/os funcionarias/os, arrendar sus propias instalaciones o realizar
convenios con organismos nacionales e internacionales, acciones donde
requiere la firma de la/el directora/director del INDH, afectando de esta forma,

sus posibilidades de actuacion y en definitiva, su autonomia.

E. EI CPT debe actuar a través del INDH para realizar su mandato.

Si bien, la Ley N° 21.154 dispone que el INDH, como MNP, actuara
exclusivamente a través del CPT, este ultimo, en gran parte de su mandato, no
puede actuar de forma autébnoma, sino que requiere del INDH para llevarlo a

cabo, produciéndose de esta forma, una aparente antinomia.

En ese sentido, se observa que las actividades que puede realizar de forma
independiente, tienen sobre todo relacion con asuntos practicos o ejecutivos,
tales como la realizacion de visitas y entrevistas, el acceso y/o solicitudes de
informacion, la realizacién de recomendaciones, el contacto directo con el SPT y
otros MNPs y la elaboracion de sus informes anuales. Sin perjuicio de ello, para

el resto de las funciones propias del CPT, las que podriamos afirmar, tienen un
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caracter mas formal e institucional, y que por cierto implica generar obligaciones
y/o compromisos, se observa que el CPT es débil y requiere del INDH: Tanto las
propuestas de modificaciones legales o reglamentarias, como la firma de
convenios de colaboracion y/o cooperacion con organismos publicos o privados,
deben ser propuestos al Consejo del INDH. Lo anterior, ademas de limitar su
autonomia funcional, significa un obstaculo para para cumplir eficazmente con su

mandato y abordar debidamente la prevencion de la tortura.

Algo similar ocurre con las acciones de capacitacion, informacion y
sensibilizacién en materia de prevencion de la tortura, las que debe realizar “a
través” del INDH, segun define la Ley, lo que afecta de forma explicita el deber

de diferenciacion que debe existir entre ellos'®.

Igualmente, el hecho que el Comité deba someter a aprobacion del Consejo
del INDH todas las normas para su funcionamiento, incluidas las de su
organizacion interna, asi como la delegacion de sus funciones y atribuciones en
uno o mas de sus miembros, implica una dependencia funcional del CPT hacia
el INDH. Por ejemplo, en el caso que el CPT estime que alguno de sus miembros
deba realizar sus funciones en una regién distinta, o establecer condiciones de

trabajo remoto, debera obtener el beneplacito del INDH.

154 Es decir, el MNP y la Institucion Nacional de Derechos Humanos.
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A partir de lo sefalado, resulta evidente que, a pesar de que el MNP, esto es
el INDH, debera actuar exclusivamente a través del CPT, este Comité, a su vez,
debera actuar a través del INDH en diversas y relevantes funciones, quedando,
en consecuencia, sujeto a la disposicion e iniciativa del propio INDH, afectandose
asi, sin duda, las potestades del CPT y la posibilidad de cumplir, de forma

independiente, eficiente y oportuna, su mandato.

Para una mejor comprension, a continuacion, se presenta una tabla con las
potestades que el CPT puede realizar de forma autonoma y aquellas que debe

realizar con participacion del INDH:

Tabla 1: Funciones y atribuciones del CPT: Autonomas, relacionadas con el INDH

y con intervencion de otros actores, segun la Ley N° 21.154.

Funciones y Atribuciones del CPT

Autonomas Relacionadas con el Con intervencion de
INDH otros actores.
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Examinar
periddicamente las
condiciones de las
personas privadas

de libertad y el
trato que reciben
(Art. 3 letra a).

Realizar visitas
periddicas
preventivas no
programadas y de
monitoreo a los
lugares de privacion
de libertad que
determine
libremente. Lo
anterior es sin
perjuicio de las
atribuciones propias
del Instituto
Nacional de
Derechos Humanos
(Art. 3 letra b).

Proponer al Consejo
del Instituto
modificaciones
legales o
reglamentarias en
materia de tortura,
tratos o penas
crueles, inhumanos
o degradantes con
el fin de adecuar la
normativa existente
a los estandares
internacionales en
la materia, para que
sean sometidas a la
consideracion del
Presidente de la
Republica por
medio del Ministerio
de Justiciay

Derechos Humanos.

(Art. 3 letra i).

Seleccion de las/os
expertas/os:

La seleccion de los
candidatos a
expertos se

realizara mediante

concurso publico
efectuado por el
Servicio Civil, de
conformidad con las
normas que regulan
los procesos de
seleccion de la Alta
Direccion Publica
para el primer nivel
jerarquico. El
Consejo de Alta
Direccion Publica
elaborara una terna
que sera propuesta
al Consejo del
Instituto, el que
designara a los
expertos por
mayoria simple de
sus integrantes,
teniendo en
consideracion el
equilibrio de
geénero, el enfoque
multidisciplinario y
la representacion
de los pueblos
indigenas, grupos
étnicos y
minoritarios del
pais. En la
confeccion del perfil
profesional
requerido para los
candidatos a
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expertos del Comité
de Prevencion
contra la Tortura
podra participar el
Consejo Consultivo
Nacional a que se
refiere el articulo 11
de la ley N° 20.405
del INDH,
proponiendo
elementos relativos
a las competencias
y aptitudes que
deben reunir (Art.5
inciso 2).

Realizar visitas ad
hoc, sin previo
aviso, ante
denuncias
especificas de
hechos que
pudieran constituir
tortura u otros tratos
0 penas crueles,
inhumanos o
degradantes o ante
denuncia por
represalias que
pudieren sufrir las
personas privadas
de libertad como
consecuencia de las
visitas realizadas
(Art. 3 letra c).

Realizar a través del
Instituto acciones de
capacitacion,
informacion y
sensibilizacion en
materia de
prevencion de la
tortura y otros tratos
O penas crueles,
inhumanos o
degradantes, a las
entidades publicas y
privadas que
cumplan tareas en
el tratamiento de
personas privadas
de libertad, tales
como funcionarios
de Gendarmeria de
Chile, Servicio
Nacional de
Menores, hospitales
psiquiatricos, Poder
Judicial, Ministerio
Publico y

Motivos de cesacion
de cargos
expertas/os:

Los expertos cesaran
en sus cargos en
conformidad con las
causales y al
procedimiento
establecido en los
articulos 6y 7 de la
ley N° 20.405 (Art.5
inciso 7).
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Defensoria Penal
Publica, entre otros
(Art. 3 letra l).

Requerir durante la
visita a los lugares de
privacion de libertad, y
en cumplimiento de su
mandato, informacion
relativa al numero de
personas privadas de

libertad, a la ficha
clinica de las personas
privadas de libertad
previo consentimiento
de éstas o sin él
cuando se trate de
personas que estén
impedidas de
otorgarlo, y a todas las
condiciones asociadas
a la privacion de
libertad, para lo cual
podra acceder a
documentos,
fotografias, registros
de las camaras de
video, entre otras, que
obren en poder del
personal de los
lugares de privacion
de libertad (Art. 3 letra
e).

Proponer al Instituto la
celebracién de
convenios de
colaboracion y
cooperacion con
organismos publicos y
privados nacionales o
internacionales (Art. 3
letra m).

Existencia de
inhabilidades para ser
expertas/os:

No podran ser
consejeros los
diputados, los
senadores, los
alcaldes, los
concejales, los
consejeros regionales,
los jueces, los fiscales
del Ministerio Publico,
los funcionarios de la
Administracion del
Estado, ni los
miembros de las
Fuerzas Armadas y de
Orden y Seguridad
Publica (Art.6 inciso
5to de la Ley N°
20.405 del INDH,
referida en el Art. 7 de
la Ley N° 21.154).
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Solicitar a las
autoridades
correspondientes
toda la informacion
necesaria para el
cumplimiento de su
mandato, tales
como antecedentes
relativos a lugares
de privacion de
libertad, su
localizacion, cifras
de arrestos o
detenciones y de
personas privadas
de libertad, y otras
que digan relacion
con materias de su
competencia. Las
autoridades
requeridas deberan
dar respuesta a
dichas solicitudes en
el plazo de veinte
dias habiles (Art. 3
letra f).

Entregar
semestralmente al
Consejo del Instituto
un reporte
sistematizado de su
gestiony
funcionamiento, con
el fin de dar cuenta
del trabajo realizado
en el cumplimiento
de su mandato de
prevencion contra la
tortura (Art. 3 letra
n).

Reserva de la
informacion:

La informacion que
recojan los expertos
y el personal de
apoyo del CPT, ya
sea en las visitas o
entrevistas, tendra
caracter reservado,
incluso respecto de
los demas
funcionarios del
Instituto que no
participan de las
funciones de éste
(Art. 11), sin
perjuicio de lo
establecido en el
articulo 10, donde
se establece el
deber de denuncia
al Ministerio Publico
frente a hechos que
revistan riesgo vital
o tortura, sin
perjuicio de remitir
los antecedentes al
INDH para el
ejercicio de la
atribucion
contemplada en el
numero 5 del
articulo 3 de la ley
N° 20.405. En la
comunicacion
efectuada con
motivo de una
denuncia,
prevalecera la
reserva de la
informacion y la
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prohibicion de
hacer publicos
datos personales
sin el
consentimiento
expreso de la
persona interesada
(Art.10 inciso 2).

Realizar las
recomendaciones
pertinentes a las
autoridades
competentes del
servicio responsable
del lugar de privacion
de libertad, o al
representante legal
de las personas
juridicas de derecho
privado, segun
corresponda (Art. 3
letra g).

Organizacion
interna CPT:

En su organizacion
interna, el CPT se
regira por las
disposiciones de
esta ley, como
también por las
normas que dicte
para tal efecto, sea
para su
funcionamiento
como para la
delegacion de
funciones y
atribuciones en uno
0 mas de sus
miembros. Dichas
normas seran
sometidas a
aprobacion del
Consejo del
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Instituto, las que
s6lo podran ser
rechazadas por dos
tercios de sus
miembros (Art. 5
inciso 4)

Mantener contacto y
colaborar con el
Subcomité para la
Prevencion de la
Tortura, y con los
Mecanismos
Nacionales de
Prevencion de la
Tortura que
establezcan los
Estados Parte del
Protocolo Facultativo
(Art. 3 letra h).

Contratacién
personal de apoyo:

El Instituto podra
contratar al personal
de apoyo del Comité
de Prevencion contra

la Tortura. Dicho

personal no podra
desarrollar labores
propias de las otras
funciones del
Instituto. Asimismo,
las personas que
presten servicios en
el Instituto para
ejercer las funciones
establecidas en la ley
N° 20.405 no podran
integrar el personal
de apoyo del CPT ni
ejercer sus funciones
(Art. 5 inciso 6).

Informar en el ambito

de sus competencias

técnicas cuando sea
requerido por

Modificacion de
Estatutos de INDH:

A fin de incorporar las
disposiciones para el
funcionamiento,
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cualquier érgano del
Estado (Art. 3 letra j).

Confeccionar un
informe anual y de
caracter publico que
contenga el trabajo
realizado por el
Comité de Prevencion
contra la Tortura y las
recomendaciones
especificas destinadas
a prevenir y erradicar
la tortura y otros tratos
O penas crueles,
inhumanos o
degradantes. El
referido informe
debera ser aprobado
por los dos tercios de
los miembros del
Comité de Prevencion
contra la Tortura y
podra ser remitido al
Instituto Nacional de
Derechos Humanos, a
la Organizacion de las
Naciones Unidas, a la
Organizacion de
Estados Americanos y
a las instituciones
vinculadas a la
defensa y promocion
de los derechos
humanos (Art.3 letra
K).

division de tareas,
procedimientos y
procesos de toma de
decisién del
Mecanismo Nacional
de Prevencién contra
la Tortura y otros
Tratos o Penas
Crueles, Inhumanos o
Degradantes. Estas
disposiciones seran
propuestas por el
Comité de Expertos al
Consejo del Instituto,
el cual solo podra
rechazarlas por dos
tercios de sus
miembros (Art. 2
transitorio).
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De las
incompatibilidades:

El trabajo que
desemperien los
expertos sera
incompatible con el
ejercicio de todas las
restantes funciones
del Instituto (Art. 8
inciso 1).

F. Laredaccion de la Ley N° 21.154 no enuncia claramente las

facultades del CPT.

Tanto el OPCAT, como los Principios de Paris y el SPT, han senalado la
importancia de que los cuerpos legislativos y/o constitucionales que creen los
MNPs describan claramente cual sera su mandato, asi como también, sus

atribuciones y facultades.

En ese sentido, podemos afirmar que la Ley N° 21.154 no es del todo

satisfactoria, al utilizar conceptos ambiguos y complejos, lo que ha significado
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que ambos o6rganos -CPT e INDH- deban reflexionar acerca del alcance de sus

mandatos y funciones.

De esta forma, al revisar el cuerpo normativo nacional, son precisamente
aquellas funciones donde el CPT no es autbnomo, las que presentan mayor
complejidad interpretativa: A modo de ejemplo, en el articulo 3 letra i de la Ley
N° 21.154 se sefala que el CPT debera “proponer al Consejo del Instituto
modificaciones legales o reglamentarias en materia de tortura, tratos o penas
crueles, inhumanos o degradantes con el fin de adecuar la normativa existente a
los estandares internacionales en la materia, para que sean sometidas a la
consideracion del Presidente de la Republica por medio del Ministerio de Justicia
y Derechos Humanos’®”. El concepto de “proponer” segun la Real Academia
Espanola (RAE), tiene distintas acepciones, tales como “manifestar con razones
algo para conocimiento de alguien, o para inducir a adoptarlo” o “hacer una
propuesta”. En ello, no queda claro cual seria el rol del INDH frente a la recepcién
de las propuestas de modificaciones legales del CPT, esto es, recibirlas para
inmediatamente ponerlas a disposicion del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, o realizarles observaciones, modificaciones, o incluso, evaluar si las

evacuara. Lo mismo sucede con los convenios de colaboracion y/o cooperacion,

155 | ey N°21.154. Articulo 3 letra i.
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donde se utiliza el mismo concepto: el CPT debera proponerlos al INDH,

surgiendo el mismo cuestionamiento respecto al rol del Instituto.

Otro concepto ambiguo utilizado en la Ley, hace referencia a realizar “a través”
del Instituto acciones de capacitacion, informacion y sensibilizacion en materia
de prevencion'®, donde uno se pregunta de qué manera lo interpretaran, para
entregarle la autonomia funcional que los MNPs deben poseer, y que el Estado

de Chile se ha comprometido a resguardar al ratificar el Protocolo Facultativo.

Finalmente, es importante destacar que también se utilizan términos criticos
en otros acapites del marco legal antes citado -distintos a la definicion de sus
atribuciones-, como por ejemplo, en el inciso sexto del articulo 5, donde se sefiala
que el INDH “podra” contratar al personal de apoyo para el CPT. Sin embargo,
no se especifica la forma de requerir por parte de este ultimo, dichas
contrataciones, quedando, al menos de la redaccion de la norma, como una

potestad privativa del INDH acceder o no, a este tipo de requerimiento del Comité.

Con todo, a mas de tres afios desde la designacion del MNP, surge la
necesidad de poder revisar acuciosamente la Ley N° 21.154, bajo los estandares
internacionales en la materia y la experiencia institucional, para analizar las

dificultades interpretativas que surgieron y sus posibles espacios de mejora.

156 jdem. Articulo 3 letra .
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G. La seleccion de las/os expertas/os del CPT la realiza el INDH, previo
concurso por Alta Direccion Publica, y su designacion inicial sera

escalonada.

La Ley N° 21.154 estableci6é al CPT como un 6rgano colegiado, formado por
siete miembros, que debe tener en consideracion el equilibrio de género, el
enfoque multidisciplinario y la representacion de pueblos indigenas, grupos
étnicos y minoritarios del pais'®’. Sus integrantes son elegidas/os por el Consejo
del INDH, previa terna conformada por Alta Direccién Publica, quienes duraran
cuatro afos en sus mandatos y podran ser reelegidos por un nuevo periodo. Por
otro lado, segun se desprende de la discusion de la Ley, la intencion era que el
MNP fuera creciendo luego de su instalacion, para que, a partir del tercer afio de
su creacion, contara con la totalidad de su personal, procurando ademas una

paulatina descentralizacion'®.

Al respecto, podemos sefialar que el proceso de seleccion consta de 2

momentos bien definidos: el primero, con impulso en el Servicio Civil; y el

157 {dem. Articulo 5 inciso segundo.

158 Seguin lo sefalado por Branislav Marelic, director del INDH y Lorena Fries Subsecretaria de
DDHH, Historia de la Ley, p. 65.
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segundo, por el Consejo del INDH. En lo que se refiere al primero, el Servicio
Civil, sigue los procesos de seleccion de Alta Direccion Publica para el primer
nivel jerarquico™®, es decir, se asimila a aquellos que ocupan posiciones
directivas, directamente subordinadas a la autoridad politica, generalmente los
denominados Jefes de Servicios. Es, a través de este Mecanismo por el que se

conforma una Terna, que es propuesta al Consejo del INDH.

En el segundo momento, es el Consejo del INDH, quien debera seleccionar,
a partir de la terna propuesta por el Servicio Civil, a la/el experta/o finalista, previa
votacion, por mayoria simple de sus integrantes. Cabe mencionar que, para la
elaboracion de los Perfiles, los cuales también son definidos por el INDH, podra
participar el Consejo Consultivo Nacional del INDH, segun lo establece el articulo
11° de la Ley N° 20.405'%°, proponiendo elementos relativos a las competencias

y aptitudes que deben reunir las/os expertas/os.

159 Establecido en la Ley N°19.882. En general este proceso consiste en: a) Recepcion de los
perfiles; b) Convocatoria a través medios de comunicaciéon masivos, prensa escrita y el sitio web;
c) Evaluacion general; d) Entrevistas personales; y, €) Nombramiento.

160 yn Consejo Consultivo Nacional, en el que estaran representados los organismos sociales y
académicos dedicados a la promocion y defensa de los derechos humanos vy las libertades
fundamentales, prestara su asesoria al Consejo y a los expertos del Comité de Prevencion contra
la Tortura en todas aquellas cuestiones de su competencia que requieran, para su adecuada
resolucién, del pronunciamiento de la sociedad civil.

Un reglamento interno, aprobado por los dos tercios del Consejo, establecera su integracion y
determinara los casos y la forma en que se prestara dicha asesoria.
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Al respecto, cabe sefalar que el sistema de Alta Direccion Publica tiene como
objetivo principal, dotar a las instituciones del Estado, a través de concursos
publicos y transparentes, de cargos directivos, y se compone por cinco
integrantes: la directora o director nacional del Servicio Civil -quien ocupa la
presidencia-, y cuatro consejeras/os de reconocido prestigio, por su experiencia
y conocimientos en administracion de personal y/o politicas publicas, quienes son
designadas/os por la/el Presidenta/e de la Republica, con acuerdo de 4/7 de

las/os Senadoras/es en ejercicio®’.

En este sentido, y sin perjuicio de que este mecanismo podria ser, de los
actualmente disponibles en el pais, el mas indicado para la eleccién de altos
cargos publicos, no podemos desconocer, que en su composicion, existe un
evidente componente politico: La directora o director del Servicio Civil es
nombrado por la/el Presidenta/e de la Republica de turno y, a su vez, las/os
consejeras/os, también son elegidos por esta/e, con acuerdo del Senado. Asi las
cosas, de la simple composicidn histérica de este Consejo, destacan

numerosas/os directoras/es vinculadas/os con fundaciones y/o partidos politicos,

167 ey N° 19.882, articulo 44°.
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renovandose cerca de la mitad de los altos directivos publicos cuando hay cambio

de administracioné2.

Ahora bien, en cuanto al Consejo del INDH, es imposible obviar que ha tenido
diversos problemas a lo largo de su historia, los que han sido identificados como
binominalizacién, politizacion y una constante polarizacion'®?, que entre otras
cosas obedece a que la/el Presidenta/e de la Republica es quien se encuentra
facultado para nombrar a dos de sus miembros, generando asi, evidentes

cuestionamientos a su autonomia.

Ademas, hay que considerar que las/os propias/os integrantes del Consejo,
no tienen dedicacion exclusiva en esa funcién, realizando conjuntamente a sus
labores en el Instituto, otras actividades profesionales. En ello, han concurrido,
por ejemplo, abogadas/os que se desempeifian en estudios juridicos'®,
consejeras/os que participan en fundaciones o centros de estudios, e incluso, que

han sido parte del Consejo de la Alta Direccion Publica'®. Esto, sin duda afecta

162 Han integrado el consejo; Bettina Horst (Libertad y Desarrollo); Manuel Inostroza (Demdcrata
Cristiana, ex subsecretario de Salud); Maria Luisa Brahm (ex Instituto y Libertad); Cristina
Orellana (ex vicepresidenta de la DC), entre otros/as.

163 CENTRO DE DERECHOS HUMANOS, FACULTAD DE DERECHO, UNIVERSIDAD DIEGO
PORTALES INFORME ANUAL SOBRE DERECHOS HUMANOS EN CHILE. Op. Cit. p. 429.

164 De la conformacion del Consejo del INDH a agosto de 2023, existen 3 consejeros abogados,
que realizan actividades profesionales en estudios juridicos, vinculados con los DDHH o causas
ambientales, ademas el Sr. Donoso, es Consejero de la Fundacion Libertad y Desarrollo.

165 | 5 Sra. Corbo, fue Directora del Area Legislativa de la Fundacion Jaime Guzman, entre los
anos 2015-2018 y Consejera de la Alta Direccion Publica entre los afios 2010-2016.
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la imparcialidad que pueden tener, al momento de seleccionar a las/os
expertas/os del CPT, segun los estandares internacionales en la materia que ya
hemos descrito anteriormente, y que relevan la importancia de contar con un
organo técnico, con las competencias necesarias e integrales para ejercer

efectivamente su mandato.

Asimismo, es importante sefalar que la Ley N° 21.154, en el inciso tercero de
su articulo 5°, contempla la posibilidad de reeleccion de las/os expertas/os por un
nuevo periodo, debiendo someterse nuevamente al procedimiento de Alta
Direccion Publica y, en caso ser propuesta/o en la terna, someterse a una nueva
eleccion por parte del Consejo del INDH. En este sentido, sin duda existen
interferencias en el ejercicio de las labores de cada experta/o, en caso que este
desee postular a la reeleccién, toda vez que es el mismo INDH quien efectua la
seleccion, potenciando la posibilidad de que las/os expertas/os tengan algun tipo
de relacion o conflicto de interés con dicha Institucion. Esto ultimo, puede generar
una dependencia o percepcion de afinidad por parte de las/os expertas/os con el

INDH, lo que podria afectar la independencia en el desempefio de sus funciones.

Igualmente, la eleccion de las/os expertas/os del CPT por parte del Consejo
del INDH, podria dar lugar a cuestionamientos sobre la imparcialidad del
Mecanismo. Ello, ya que, si bien el INDH es una entidad con trayectoria e instalé
una institucionalidad en la defensa de los derechos humanos, se ha visto sujeta

a numerosos cuestionamientos por parte de la opinion publica y la sociedad civil.
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De esta forma, algunas personas podrian percibir que las/os expertas/os
seleccionadas/os se encuentran sesgadas/os o influenciadas/os por la posicidon
o intereses del INDH, lo que a su vez, puede afectar la confianza en el propio

Mecanismo, y sus labores de supervision y prevencion.

Junto con lo anterior, el articulo 5° inciso segundo de la Ley, instruye al
Consejo del INDH, que en la eleccion de las/os expertas/os debera tener en
consideracion el equilibrio de género, el enfoque multidisciplinario y la
representacion de los pueblos indigenas, grupos étnicos y minoritarios del pais.
Aquella instruccion, segun se desprende del texto, la debe aplicar el Consejo del
INDH respecto de la terna que proponga Alta Direccion Publica, sin que le sea
aplicable a esta ultima, lo que provoca el evidente riesgo de que no tenga
aplicacién alguna, en caso que la terna que se presente al Consejo, carezca de
dichas consideraciones. En ese sentido, es menester recordar, a modo de
ejemplo, que esta obligacion de los MNPs, definida en los estandares
internacionales previamente abordados, ya se incumpli6 con la primera

designacion de las/os expertas/os, donde fueron seleccionadas cuatro mujeres.

Por otro lado, resulta preocupante que en el proceso de designacion de las/os
expertas/os no considere la participacion activa la Sociedad Civil, desatendiendo

las directrices entregadas por el SPT en la materia’. Sostenemos esto, auln

166 Directriz 2 a): EI mecanismo nacional de prevencion se crearad mediante un procedimiento
publico, transparente e inclusivo en el que participe un grupo ampliamente representativo de las
partes interesadas, en particular la sociedad civil. Este mismo tipo de proceso debe emplearse
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cuando la Ley N° 21.154 dispone que, en la elaboracion de los perfiles, podra
participar el Consejo Consultivo del INDH, ya que, en primer lugar, no establece
un deber; y en segundo lugar, dicho Consejo Consultivo, segun dispone su
reglamento'®’, esta conformado exclusivamente por personas designadas por el
Consejo del INDH'88, sin ser, por si mismo, representativo de las organizaciones
de la Sociedad Civil'®, en el sentido instruido por el SPT y las Naciones

Unidas'0,

Con todo, la eleccion de las/os expertas/os del Mecanismo por el INDH puede
afectar la legitimidad y credibilidad del propio Mecanismo ante la sociedad y la
comunidad internacional, mas aun, considerando que las/os expertas/os pueden

volver a postular por un periodo sucesivo, luego de los cuatro afios que dura su

en la seleccion y el nombramiento de los miembros del mecanismo nacional de prevencién, que
deben ajustarse a criterios hechos publicos.

167 Establecido en la Resolucion Exenta N°216 del INDH del 28 de junio de 2013.

168 5 personas designadas por el Consejo, que pertenezcan a algun organismo social vinculado
a la promocion y defensa de derechos humanos y libertades fundamentales, 4 personas
designadas por el Consejo, que participen en organismos académicos vinculadas a la promocion
y defensa de derechos humanos y libertades fundamentales y aquellos que hayan obtenido el
Premio Nacional de los Derechos Humanos, que es elegido también por el Consejo del INDH.

169 Sin perjuicio de ello, segun se consigna en el Mensaje del Ejecutivo al presentar el proyecto
de Ley en comento, las garantias que el proceso de designacion de los expertos fuera, publico,
transparente y participativo, se aseguraba precisamente incorporando al Consejo Consultivo, lo
que sostenemos que no se produce.

170 Segun se indica Naciones Unidas, se refieren a organizaciones no gubernamentales,
organizaciones sociales y profesionales, universidades y también otros expertos. El proceso de
seleccién puede ser liderado por entidades especiales de nombramiento, comités parlamentarios,
comisiones judiciales independientes o entes similares.
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mandato, debiendo ser seleccionadas/os nuevamente por el Consejo del INDH,
lo sin duda puede influenciar el ejercicio de su cargo. Es por ello que, asegurar
una eleccion transparente y basada en criterios técnicos puede reforzar la
confianza en el Mecanismo y en su capacidad para cumplir con su mandato de

manera independiente y efectiva.

Finalmente, la disposicion de la Ley N° 21.154, senala en su articulo 3
transitorio, que el CPT fuera integrado de forma progresiva y escalonada, con la
llegada de cuatro de sus integrantes expertas/os inicialmente -dentro de los seis
meses siguientes de la entrada en vigencia de la Ley-, mientras que las/os
otras/os tres, se integraron posteriormente, a partir del decimoctavo mes desde
la entrada en vigencia de la Ley. Ello, ademas de haber podido dificultar el
proceso de instalaciéon del MNP chileno, en el sentido de que contaban con
menos recursos humanos disponibles en una fase intensa de toma de decisiones
institucionales e implementacion de un nuevo 6rgano en el pais, implica también
mermar la representacion de todas las visiones especializadas que requiere un
MNP'1 'y de esta forma, afectar los requisitos internacionales, especificamente
relacionados con la pluralidad y representatividad de los MNPs, establecidos

tanto en el OPCAT, como en los Principios de Paris.

71 CENTRO DE DERECHOS HUMANOS, FACULTAD DE DERECHO, UNIVERSIDAD DIEGO
PORTALES INFORME ANUAL SOBRE DERECHOS HUMANOS EN CHILE. Op. Cit. p. 412.
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H. Incertidumbre respecto a la posicion jerarquica de las/os

expertas/os del CPT respecto de la/el directora/director del INDH.

El SPT recomienda que el MNP tenga una relacion “de par” con la Institucion
Nacional de Derechos Humanos, por lo que propone que el Mecanismo se
establezca como una estructura paralela, al mismo nivel de la directora o director
de la INDH, y que se eviten situaciones en las que los MNPs dependan de otros

o varios departamentos'’2.

Dicha situacion no se encuentra contemplada en la Ley N° 21.154, donde no
se hace referencia respecto de la organica que defina el propio el CPT para el
ejercicio de sus funciones, a excepcion de lo que dispone el articulo 5 inciso
cuarto, en cuanto sera el CPT quien dicte las normas para su funcionamiento,
delegacion de funciones y atribuciones en uno o mas de sus miembros, pese a
que, a renglon seguido, le otorga al Consejo del INDH la facultad de poder

rechazarlas.

172 SUBCOMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Noveno Informe Anual Del
Subcomité Para la Prevencion De La Tortura Y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes. Op. Cit.
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Al efecto, el CPT ha decidido establecer para su funcionamiento, a modo de
ejemplo, la figura de la presidencia, sin perjuicio de que su Reglamento Interno
aun esté pendiente de aprobacion por parte del INDH'3, De esta forma, se
produce en la practica que, la presidencia del CPT sea una figura ambigua, al
carecer de posibilidades reales de representar al MNP, toda vez que esta labor
seria del INDH, 6rgano cuya representacion legal, para todos los efectos, recae
en su directora o director'’*, elegida/o por su Consejo, desatendiendo de esta

forma, las recomendaciones del SPT para la conformacion de los MNPs.

. Acerca de las inhabilidades para ser expertas/os.

El articulo 7 de la Ley N° 21.154, establece las siguientes inhabilidades para
ser expertas/os: 1) Quienes se encuentren sujetas/os a alguna de las
inhabilidades para ingresar a la Administracion del Estado; 2) Las/os

consejeras/os del INDH; y, 3) Las personas sefialadas en el articulo 6° inciso

173 CENTRO DE DERECHOS HUMANOS, FACULTAD DE DERECHO, UNIVERSIDAD DIEGO
PORTALES INFORME ANUAL SOBRE DERECHOS HUMANOS EN CHILE. Op.Cit. p. 411.

174 ey N°20.045. Articulo 9°.
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quinto de la Ley N° 20.405"7%, que crea el INDH, asi como también quienes hayan

tenido esas calidades hasta dos anos antes de su nombramiento.

Respecto a este punto, llama la atencion que, a diferencia de las inhabilidades
para ser consejeras/os del INDH, las aplicables a las/os expertas/os se extiendan
por dos afos luego de haber cesado, en especial, aquellas referidas a la calidad
de funcionarias/os publicas/os, lo que incluso ha sido advertido por el Comité en
su primer informe Anual'’®, y por consejeras/os del INDH'”, como un criterio que
ha dificultado la conformacién idonea del érgano, en vez de garantizar su

probidad e independencia.

Aquello, es preocupante, puesto que su aplicaciéon inmediatamente excluye,
por ejemplo, a docentes de las Universidades del Estado y en general a

funcionarias/os de Servicios Publicos idoneos para ejercer el cargo, como lo

175 Estos son: diputados, los senadores, los alcaldes, los concejales, los consejeros regionales,
los jueces, los fiscales del Ministerio Publico, los funcionarios de la Administracion del Estado, ni
los miembros de las Fuerzas Armadas y de Orden y Seguridad Publica.

76 En su primer informe Anual, el CPT sefialo: “esta causal carece de toda justificacion, y supone
excluir a una serie de personas con amplias competencias y experiencia en materia de derechos
humanos y que se han desempefiado en el sector publico. De hecho, la ley incluso impide la
postulacion de quienes ya no tengan el estatus de funcionarias/os publicos, pero lo hayan tenido
hasta 2 afios antes de su nombramiento. EI Comité sugiere la eliminacion de esta inhabilidad, de
manera que los cargos de Expertas y Expertos puedan ser ocupados por personas idoneas, sin
excluir a un grupo amplio de personas que pueden estar plenamente capacitadas para el ejercicio
de este rol.

77 CENTRO DE DERECHOS HUMANQS, FACULTAD DE DERECHO, UNIVERSIDAD DIEGO
PORTALES INFORME ANUAL SOBRE DERECHOS HUMANOS EN CHILE. Op. Cit. P. 416.
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serian de Servicios de Salud, Defensores Penales Publicos, Ministerio Publico,

etc., sin que se encuentre en ello, una justificacion razonable.

J. No existe referencia a la forma de nombramiento de las/os

expertas/os.

Mas alla del mecanismo de designacion de las/os expertas/os, la Ley en
estudio no hace referencia alguna a la forma en que estas/os deben asumir sus
funciones. En la practica, se ha llevado a cabo mediante la comunicacién directa
que realiza la/el directora/director del INDH a las/os expertas/os elegidas/os, y
posteriormente, debiendo firmar estas/os un contrato de trabajo con la referida

Institucion7s,

Lo anterior, no se ajusta con lo establecido en los Principios de Paris, que en
lo que respecta a la composicién y garantias de independencia y pluralismo de

las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos, dispone que el

178 Entrevista Javiera Canessa, agosto 2023.
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nombramiento de sus integrantes se debera realizar mediante un acto oficial, en

el que se indique claramente un plazo de duracion del mandato™”®.

K. No se garantiza que las/os integrantes del CPT gocen de los
privilegios e inmunidades necesarios para desempenar con

independencia sus funciones.

Si bien, en los Principios Paris no existe una referencia explicita a esta
garantia, el SPT, en sus directrices relativas a los MNPs, indica que, dentro de
los aspectos basicos para su adecuado funcionamiento, ‘el Estado debe
garantizar que tanto los miembros del mecanismo nacional de prevencion, como
su personal gocen de los privilegios e inmunidades necesarios para desemperiar

con independencia sus funciones™®.

Al respecto, la Ley N° 21.154 establece medidas en resguardo de la

confidencialidad de la informacion recolectada por el CPT en el contexto de las

79 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Principios relativos al estatuto de las
instituciones nacionales. Op. Cit. Composicion y garantias de independencia y pluralismo, N°3.

180 SUBCOMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Cuarto Informe Anual Del
Subcomité Para la Prevencion De La Tortura Y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes. Op. Cit. p.21.
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visitas y entrevistas que realiza, asignandole el caracter de reservada’®’, incluso
respecto a funcionarias/os del INDH. Adicionalmente, regula la excepcion de
denuncia por parte del personal del Comité, quienes no estaran obligadas/os a
denunciar los crimenes o simples delitos de que tomen conocimiento en el
ejercicio de sus funciones'. Esto, sin duda permite al Comité recabar
informacion, propender al dialogo y generar relaciones de confianza, en el marco

de sus funciones.

Sin embargo, y a pesar que en el proyecto de Ley que designa al INDH como
el Mecanismo Nacional de Prevencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas
Crueles, Inhumanos o Degradantes, consagraba un articulo que le otorgaba fuero
a las/os expertas/os del Comité'®3, de manera que estas/os, en el ejercicio de sus
funciones, no pudieran ser acusadas/os o puestas/os en prisidén preventiva, salvo

en caso de delito flagrante, dicha garantia fue desestimada finalmente. Si bien

181 ey N° 21.154, articulo 11°.
182 jdem. Articulo 10°.

183 Articulo 10.- Fuero. Durante la vigencia de su mandato y en el ejercicio de sus funciones,
ningun experto o experta del Comité podra ser acusado, sujeto a prision preventiva o a alguna de
las medidas cautelares personales de que trata el articulo 155 del Cdédigo Procesal Penal a
excepcion de la mencionada en el literal d) de dicho precepto, salvo el caso de delito flagrante, si
el Tribunal de Alzada de la jurisdiccion respectiva, en pleno, no autoriza previamente la acusacion
declarando haber lugar a la formacién de causa. De esta resolucion podra apelarse ante la Corte
Suprema. En caso de ser detenido algun integrante del Comité por delito flagrante, éste sera
puesto inmediatamente a disposicion del Tribunal de Alzada respectivo, con la informacion
sumaria correspondiente. El Tribunal procedera, entonces, conforme a lo dispuesto en el inciso
anterior. Desde el momento en que se declare, por resolucion firme, haber lugar a formacién de
causa, quedara el experto o experta imputado suspendido de su cargo y sujeto al juez
competente.
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fue perfeccionada durante el debate legislativo, ademas de emitirse un informe
favorable al respecto de la Corte Suprema, hubo también opiniones contrarias'®,
y de encontrarse en el proyecto enviado al Tribunal Constitucional para su
examen, en el marco de su control preventivo, la Magistratura Constitucional lo
desestimd, en votacién dividida, al estimar que con el fuero propuesto, se
afectaria la garantia de igualdad ante la ley, sin encontrarse debidamente

justificada, aquella distincion'8.

Esta situacién, dejé en definitiva a las/os expertas/os del CPT, sin formula de
proteccion en el ejercicio de su funciones, desatendiendo, por cierto, las
instrucciones del SPT en la materia, como también las de Naciones Unidas'8,
que senalan que los MNPs deben tener inmunidad de arresto y detencién
personal; de confiscacion del equipaje personal; frente a la incautacién o
vigilancia de documentos y papeles; ausencia de interferencias en la
comunicacion; e incluso, inmunidad después del ejercicio de sus mandatos, asi

como también, inmunidad frente a medidas judiciales, en relacion con las

184 S bien la Corte Suprema, informé favorablemente el contenido del articulo 10°, aquello no fue
unanime, sino que un grupo importante de ministros sefialé: “que la norma propuesta abarca todo
posible delito en que puedan incurrir los personeros del Comité de Prevencion contra la Tortura
del Instituto Nacional de Derechos Humanos durante el desempefio de su cargo, se presenta
como un rango excesivamente amplio y, probablemente, deberia restringirse sélo a ilicitos
cometidos con ocasién o con motivo de ese desempefio".

185 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Rol N° 5565-2019.
186 PREVENCION DE LA TORTURA El Papel de los Mecanismos Nacionales de Prevencion,

GUIA PRACTICA Serie de capacitacion profesional N° 21, Naciones Unidas 2018, disponible en
https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/Publications/NPM_Guide_SP.pdf. p.19
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manifestaciones orales o escritas, o los actos realizados en el desempefio de las

funciones de los MNPs.

L. No se garantizan los recursos necesarios, para un funcionamiento

eficaz del CPT.

Tal como se ha sefalado en puntos anteriores, la esencia del mandato de los
MNPs es la realizacién de visitas periddicas para la prevencion de la tortura, en
cualquier lugar bajo la jurisdiccion del Estado, donde se encuentren o pudieran
encontrarse personas privadas de libertad. Estas visitas deben ser periddicas y
el Estado debe garantizar que el MNP pueda llevarlas a cabo en la forma y

frecuencia que este determine'®”.

En ese sentido, ya en su Primer Informe Anual el CPT sostenia que el
presupuesto “es a todas luces insuficiente para las labores que debe realizar el

Comité, y no se condice con el alto compromiso que debe tener el Estado de

187 SUBCOMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Cuarto Informe Anual Del
Subcomité Para la Prevencion De La Tortura Y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes. Op. Cit. p. 21.
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Chile con la prevencion de la tortura”. Segun sus propias/os expertas/os'®, en el
pais existen mas de 2.500 lugares de privacién de libertad que visitar, distribuidos
en los 4.300 kilometros de longitud del territorio nacional, lo que implica, en la
practica, con indiferencia de la representacion geografica que pueda disponer el
CPT, importantes gastos en movilizacion y logistica, que no alcanzan a ser

abordados por las/os 7 expertas/os y sus 26 integrantes del personal de apoyo.

Asimismo, hay que recordar que, a modo de ejemplo, con el presupuesto
otorgado para el afio 2022 -de $1.187.008.000-, y ejecutado en un 99%, logré
realizar 68 visitas preventivas. De mantenerse lo anterior, requeriria de mas de
36 afios para visitar cada uno de los lugares de privacion de libertad que existen

actualmente en el pais, incumpliendo, de tal forma, el corazén de su mandato.

Ademas, se debe considerar que, a partir de cada visita, el CPT debe generar
un informe, que sirva de base para comunicar los principales hallazgos del
monitoreo, asi como también las recomendaciones que formula, y asi, iniciar un
proceso de dialogo con el establecimiento y/o las autoridades responsables de
avanzar hacia sus cumplimientos, en el marco del enfoque preventivo y
colaborativo que rige las funciones de los MNPs y del propio OPCAT, lo que

también incrementa considerablemente la carga laboral de sus integrantes.

188 CENTRO DE DERECHOS HUMANQOS, FACULTAD DE DERECHO, UNIVERSIDAD DIEGO
PORTALES INFORME ANUAL SOBRE DERECHOS HUMANOS EN CHILE 2022. Op. Cit. p.
414.
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Por ultimo, en relacidon con la presencia territorial del CPT, es importante
sefalar que nuestro pais tiene una extension aproximada de 4.300 kildmetros de
norte a sur y que, con el presupuesto actual del Comité, solamente dispone de
un equipo a nivel central, el que se encuentra en la ciudad de Santiago, region
Metropolitana. Es este equipo el que debe desplegarse permanentemente a
través de todo el territorio nacional, y el motivo por el cual al afio 2022, aun no
lograba visitar todas las regiones del pais'®. Dado lo anterior, ya desde su primer
Informe Anual, el CPT aboga por seguir fortaleciendo su labor y aumentando su
cobertura: “Por lo mismo, el Comité insta al Ejecutivo y al Congreso a considerar
un aumento significativo del presupuesto del CPT, de manera de poder aumentar
gradualmente su personal y, en el futuro, contar con presencia regional que le

permita cumplir responsablemente con su mandato legal™'%.

En conclusion, en este capitulo se destaca la importancia y necesidad de
armonizar el marco normativo nacional con la normativa internacional, para

garantizar la efectividad del MNP chileno. Si bien la Ley N° 21.154 reconoce la

189 CENTRO DE DERECHOS HUMANOS, FACULTAD DE DERECHO, UNIVERSIDAD DIEGO
PORTALES INFORME ANUAL SOBRE DERECHOS HUMANOS EN CHILE 2022. Op. Cit. p.
414.

190 COMITE PARA LA PREVENCION DE LA TORTURA. Informe Anual 2020. Op. Cit. P.205.
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aplicacion de los principios internacionales al respecto, en especial aquellas
referidas con la independencia funcional de los MNPs, se han identificado nudos
criticos que podrian limitar el cumplimiento del compromiso adquirido por Chile
en la materia, asi como el funcionamiento y eficacia del MNP chileno. Estos, en
su gran mayoria, obedecen a una excesiva intervencion por parte del INDH en el
funcionamiento del CPT, lo que queda de manifiesto, entre otros elementos, por
la forma de eleccidn de sus miembros o la dependencia funcional del CPT en
cuestiones practicas (contratacién del personal, presentaciéon de modificaciones
legales, realizacion de actividades de capacitacion o firmas de convenios), junto
a otras deficiencias relevantes no relacionadas con el INDH, tales como la falta
de recursos suficientes o una redaccidn ambigua de la Ley N° 21.154 respecto

de las facultades del CPT.

En tal sentido, existe una importante posibilidad de mejorar el marco
normativo nacional, para dar garantias de funcionamiento al MNP, lo que se

abordara en el siguiente capitulo.
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CAPITULO V. PROPUESTAS DE SOLUCION

La prevencion y erradicacion de la tortura y los tratos inhumanos constituyen
pilares fundamentales en la promocion y proteccion de los derechos humanos en
cualquier sociedad. En el contexto chileno, la creacion del MNP a través de la
Ley N° 21.154 marco un hito significativo en el compromiso de promover un
entorno de detencion humano y libre de violencia estatal, donde se respeten los
Derechos Humanos y se dé cumplimiento a las responsabilidades internacionales
adquiridas por nuestro pais. No obstante, a medida que la labor del MNP avanza,
se han ido identificando diversos desafios e insuficiencias que resaltan la

necesidad de revisar y fortalecer su marco legal y su capacidad institucional.

De acuerdo a lo resefiado en este trabajo, podemos sostener que, entre los
aspectos a destacar del rol que cumplen los MNPs, se encuentra la capacidad
de lograr cambios estructurales y culturales, que permitan asegurar el buen trato
hacia las personas que se encuentran bajo custodia y/o cuidado estatal, a través
del didlogo y trabajo colaborativo con los distintos intervinientes que participan en
el proceso de la privacién de libertad. Es por ello que, son 6rganos orientados a

la pesquisa de factores de riesgos sistémicos, mas que al abordaje de los casos
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individuales, asi como también, a la prevencion y dialogo, mas que a la reaccién

y denuncia®'.

De esta forma, ha sido el propio Comité quien ha sefialado, que:

“Si bien el CPT forma parte del INDH, debe ser entendido como un ente
funcionalmente diferenciado del mismo, con caracter legal y con fuente en el
derecho internacional de los derechos humanos(...)'®?. Ello resulta necesario
para que el CPT pueda adoptar un enfoque y metodologia de trabajo adecuado

y distintivo para el desarrollo de las labores de prevencion™%,

En ese sentido, si es la misma institucion la que tiene bajo su mandato, el rol
preventivo y persecutor, se pueden ver seriamente afectadas las “magistraturas
de convencimiento” de los MNPs', las cuales basan su éxito en el didlogo con

las instituciones, mas que en la interposicion de acciones legales'%.

Sin perjuicio de que algunos centros de estudio han senalado que el MNP
chileno se ajustaria a los Principios de Paris, al poseer actualmente una

composicion diversa y pluralista, ademas de mantener su autonomia funcional y

191 Comité Para la Prevencion de la Tortura. Informe Anual 2020: Op. Cit. p.31.
192 idem. P. 7.
193 jdem.

194 Historia de la Ley N° 21.154, p. 4.

195 Comité Para la Prevencion de la Tortura. Informe Anual 2020.0p. Cit. p.27.
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del personal'®, a raiz de los capitulos precedentes y el analisis realizado,
podriamos sefialar que aquello no seria del todo efectivo y que existe un
importante margen de mejora, especialmente en la forma de garantizar dicha

conformacién y autonomia, en su normativa.

Es por ello que, las propuestas aqui presentadas buscan contribuir al
desarrollo de un MNP mas solido, independiente y eficaz, capaz de enfrentar con
éxito los retos que plantea la prevencion de la tortura y los tratos inhumanos en
el siglo XXI. La importancia de garantizar la dignidad y los derechos de las
personas es un valor basico en el que se funda la existencia de los Derechos
Humanos', y el MNP, en su constante evolucion, esta llamado a desempeiiar

un papel crucial en este empernio.

I. Dotar a las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos de

reconocimiento constitucional y garantias de funcionamiento.

196 Ello, segun el Informe Anual de Derechos Humanos de la Universidad Diego Portales: “En
general, se advierte que el MNP se ajusta a los estandares contenidos en los Principios de Paris.
Destacamos que el CPT posee una composicion diversa y pluralista y mantiene su autonomia
funcional y la de su personal. p 416.,

197 Se encuentra en el articulo 1° de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos.
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La alternativa de conferir un estatus constitucional a las Instituciones
Nacionales de Derechos Humanos -incluidos, por cierto, los MNPs-, se presenta
como una medida propicia para proveerles una salvaguarda de caracter a largo
plazo, consolidando su posicidn juridica en términos mas robustos y perdurables.
Esta disposicion tiene el efecto de reducir el riesgo inherente a su vulnerabilidad
frente a cambios politicos o administrativos, una circunstancia que adquiere
particular relevancia en el contexto actual, donde se vislumbra un peligro latente
para las democracias y en especial, para este tipo de entidades, tal y como se ha

aludido en la introduccion.

En paralelo, al elevar el estatus de los érganos de derechos humanos a una
categoria constitucional, se abre la posibilidad de investirlos con la autoridad para
emitir recomendaciones vinculantes dirigidas a las instancias gubernamentales
en asuntos concernientes a los Derechos Humanos. Este enfoque refuerza su
influencia y capacidad para promover modificaciones concretas en politicas y

practicas.

Adicionalmente, la consagracion constitucional frecuentemente conlleva
garantias en relacién con la asignacién de recursos financieros adecuados y
sostenibles, un elemento fundamental para llevar a cabo las labores de los MNPs

con autonomia y eficacia.
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En conjuncion con lo anterior, no se puede menospreciar el innegable valor
simbalico que implica la inclusion en la Constitucion de los 6rganos de derechos
humanos, confiriéndoles una legitimidad ampliada en la consideracién de la
sociedad en su conjunto. Este factor amplia la confianza en la labor que
desempenfian y en la custodia de los derechos humanos en el pais. Ademas,
contribuye de manera significativa a la promocion de una cultura arraigada en el

respeto y dignidad.

En tal sentido, sostenemos que seria recomendable dotar de reconocimiento
constitucional en general, a los 6rganos nacionales de derechos humanos -INDH,
MNP chileno, Defensoria de la Nifiez-, de forma de darles estabilidad, garantizar
su funcionamiento y por cierto proteger el orden constitucional democratico, sin
que ello signifique necesariamente que, de forma particular, cada una de ellas,
se encuentren consagradas en la Constitucion. Esto, implicaria que el Estado de
Chile reconociera y resguarde en la Carta Magna, la existencia y autonomia de

este tipo de instituciones de prevencion y proteccion de Derechos Humanos

II. Diferenciar al Mecanismo de Prevencion contra la Tortura del

Instituto Nacional de Derechos Humanos.
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Se propone la separacion del MNP chileno del INDH, lo que se fundamenta
en varias razones, que buscan fortalecer su autonomia y efectividad, en la mision

de prevenir la tortura y los tratos inhumanos.

A continuacion, se presentan y describen las justificaciones claves para esta

separacion:

A. Evitar posibles conflictos de interés.

La separacion de estos organos permitiria brindar una mayor transparencia
en los procesos de seleccion y nombramiento de sus integrantes, asi como
también, disminuir el riesgo de que ocurriesen posibles conflictos de interés, entre
las/os consejeras/os del INDH y las/os expertas/os del CPT, especialmente,
frente a la posibilidad actual de las/os expertas/os de ser reelegidos para sus

cargos por el propio Consejo del INDH, lo que puede influenciar su labor.

B. Garantizar la independencia y autonomia.
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La independencia es esencial para que el MNP cumpla su mandato de
manera imparcial y efectiva. La separacion con el INDH, le permitiria al MNP
poder actuar de forma verdaderamente autonoma, sin estar sujeto a influencias
externas, ya sean politicas, administrativas o de otra indole, que pueden
comprometer su capacidad y buen funcionamiento. Asimismo, le permitiria
disponer de sus propios Estatutos, Reglamentos y forma de determinar su
ordenamiento interno. Podria contratar a su propio personal, y celebrar convenios
de colaboracion y cooperacion, entre otras acciones, sin requerir la aprobacion o

la mediacion de otro 6rgano.

C. Fortalecer la credibilidad y confianza.

La separacion del MNP respecto al INDH puede aumentar la credibilidad y la
confianza de la sociedad en su labor. Una entidad autonoma y especializada en
la prevencion de la tortura, con rango de autonomia e independencia legal,
transmitiria un mensaje claro de compromiso y seriedad en la erradicacion de
esta grave violacion de los derechos humanos. Mas aun, considerando que en
los ultimos afios el INDH ha sufrido importantes cuestionamientos por parte de la

Sociedad Civil, con motivo a la crisis de DDHH que se vivié en octubre de 2020,
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asi como también, por parte de sus propias/os trabajadoras/es'® y por otros

actores sociales'.

D. Focalizacion en la Prevencién de la Tortura.

El INDH, dada la amplitud de su mandato, podria enfrentar desafios al
equilibrar las agendas de promocién y protecciéon general de los derechos
humanos, junto con la mision especifica de prevenir la tortura y los tratos
inhumanos, lo cual podria afectar la claridad y contundencia de las acciones del
MNP. Liberar al INDH de las labores del MNP, tanto administrativas como
operativas -incluyendo la realizacion de acciones de capacitacion, formacion y
sensibilizacién, la firma de convenios o contratacién, la presentaciéon de
propuestas de modificaciones legales o reglamentarias, entre otras-, procurando
que sea el propio érgano el encargado de realizarlas, le permitiria a ambos

concentrarse exclusivamente en sus mandatos especificos, sin deber negociar

198 En julio de 2022, las/os propias/os consejera/os del INDH, denunciaron a su Director, de
“administracion deficiente y negligente”, dando cuenta de renuncias masivas, auto despidos,
remociones de jefaturas de forma arbitraria y practicas antisindicales, que en definitiva,
determinaron su renuncia.

199 En marzo de 2022, se depuso una toma de la Asamblea Coordinadora de Estudiantes
Secundarios, de 8 meses de duracioén en las 2 sedes metropolitanas del INDH.
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con el otro, para tomar decisiones sobre su funcionamiento y organizacion. Esto,
le permitiria al MNP tener recursos, personal y atencion suficientes, dedicados a
abordar de manera eficiente y efectiva las problematicas y desafios relacionados

con la prevencion de la tortura y otros malos tratos.

E. Mayor eficiencia en la gestion.

La separacion, podria optimizar la gestion de los recursos -tanto humanos
como presupuestarios- disponibles para ambas instituciones, administrandolos
de manera mas eficiente y transparente, ya que no requieren de la coordinaciéon

interinstitucional.

F. Cumplir con los Estandares Internacionales en la materia.

Numerosos estandares internacionales sugieren o requieren que los MNPs
sean independientes de las INDHs. De esta forma, la separacion del MNP del
INDH podria alinearse mejor con dichas normas y contribuir a una

implementacion mas efectiva de las obligaciones internacionales de Chile en la
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materia. En tal sentido, las/os expertas/os del CPT, tendrian igual jerarquia que
la/el directora/director de INDH, lo que se ajustaria a las recomendaciones

impartidas por el SPT en la materia.?®

En sintesis, la consideracion de separar al MNP del INDH emerge como una
recomendacion esencial para salvaguardar su independencia y autonomia
operativa. La idoneidad de esta separacion se fundamenta en una serie de
argumentos sustantivos, segun lo desarrollado en el capitulo anterior y las
mejores practicas en la materia. Aunque la adscripcion del MNP al INDH puede
ser formalmente adecuada, la recomendacion de su separacion surge como una
medida sustentada para resguardar su capacidad de accion. Ello, fortaleceria su
labor en la prevencion de la tortura y los tratos inhumanos en Chile, alineandose
con estandares internacionales, ademas de liberar al MNP chileno de trabas
administrativas inconducentes a la ejecucion de su mandato, que, en definitiva,

retrasan su actuar y afectan su efectividad.

lll. Dotar al MNP de personalidad juridica y patrimonio propio.

200 De |o que nos referimos en la letra H) del punto 11, del capitulo cuarto.
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Sin perjuicio de que se propuso dotar a las Instituciones Nacionales de
Derechos Humanos de rango constitucional, en caso que se mantenga el rango
legal del MNP, se debe separar del INDH, tal como fue abordado en el punto
anterior, para constituirse como una corporacion autonoma de derecho publico,
con personalidad juridica y patrimonio propio. De esta forma, el MNP pasaria a
formar parte de la Administracién del Estado, entendiéndose como un érgano
creado por ley, para el cumplimiento de la funcidn administrativa, ajustandose su
mandato a lo dispuesto en el articulo primero inciso cuarto de la Constitucién

Politica de la Republica.

De igual manera, esta modificacion posibilitaria que el CPT pueda suscribir
acuerdos directamente con otras entidades estatales o de la sociedad civil, tanto
nacionales como internacionales y, en general, contraer obligaciones, sin
depender de terceros. Ademas, podria adquirir, por ejemplo, sus propias
instalaciones, como inmuebles para llevar a cabo sus actividades, robusteciendo
asi su estabilidad y proporcionandole presencia en diversas regiones del pais,
esto en sintonia, con la instruccion que el MNP goce de una total autonomia

financiera y funcional en el ejercicio de sus funciones.
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IV. Aumentar el presupuesto del CPT de forma de asegurar el

cumplimiento efectivo de su labor y su presencia regional.

Segun nos referimos anteriormente, a partir de las directrices de
funcionamiento de los MNPs, los Estados deberan dotar a estos, de recursos
suficientes para que desempefien su labor con eficacia, de acuerdo a las
condiciones exigidas por el OPCAT. Al respecto, los recursos dispuestos para el
CPT resultan, sin duda, exiguos para cumplir con su mandato, el que incluye,
entre otras importantes labores, realizar visitas preventivas periddicas a todos los
lugares de privacion de libertad del pais -los que superan los 2.500

establecimientos en el pais-.

Ademas, como cuenta con una unica sede en la Region Metropolitana,
tampoco podemos afirmar que se esté procurando wuna efectiva
descentralizacion. Si bien, el INDH dispone de 16 sedes regionales, hay que
recordar que el propio SPT recomienda que, en caso de que el MNP cumpla otras
funciones -como las de una INDH-, es preferible que se ubiquen en dependencias

separadas, con su propio personal y presupuesto.

Considerando lo anterior, y que nos encontramos ante un érgano nuevo, se

propone un paso intermedio -para tender a una efectiva presencia regional futura-
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tal como sefiala el propio CPT en su segundo informe anual?®®', el establecimiento
de tres sedes macrozonales, norte, centro y sur, aprovechando que dicha
configuracion ya se encuentra reconocida en el pais?®2. Asimismo, esta formula
exigiria un aumento de presupuesto para el CPT, que fuera dirigido directamente

a este y no, a través del INDH, como se encuentra establecido en la actualidad.

V. Perfeccionar el proceso de seleccién y nombramiento de las/os

expertas/os.

Segun ha determinado la ONU, existen una serie de criterios claves para que
un MNP sea efectivo. En este sentido, respecto de la seleccion de sus miembros,

se ha sostenido, que:

“Debe incluir consultas con una gran variedad de grupos de la sociedad civil,
tales como organizaciones no gubernamentales, organizaciones sociales y

profesionales, universidades y también otros expertos. El proceso de seleccidon

201 CPT, Segundo Informe Anual 2021/2022. Op. Cit. p 250.

202 ) concepto de Macrozona, fue incorporado por la ley N° 21.105, que crea el Ministerio de
Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacion.
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puede ser liderado por entidades especiales de nombramiento, comités

parlamentarios, comisiones judiciales independientes o entes similares”%3,

Conforme a lo expuesto, resulta evidente que el mecanismo de designacion
actual de las/os expertas/os, adolece de falencias, tanto para los parametros
internacionales aplicables a las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos,
como para el orden interno, que obligan a revisar la forma en que se establecio

este procedimiento en la Ley N° 21.154.

En tal sentido, es fundamental que en el proceso de seleccion de las/os
expertas/os tenga una participacion activa la sociedad civil, debiendo ser
considerada, tanto para la elaboracion de los perfiles, como para incentivar su

participacion en los concursos respectivos.

Ademas, es necesario que las directrices en la eleccidon de las/os expertas/os,
de propender el equilibrio de género, el enfoque multidisciplinario y la
representacion de los pueblos indigenas, grupos étnicos y minoritarios, sean
aplicables durante todo el proceso, y no solo, al momento de la eleccién final,
como se desprende de la redaccion del actual inciso segundo del articulo 5° de

la Ley N° 21.154.

203 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Guia Practica, Serie de capacitacion
profesional N° 21. p.18
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Igualmente, sostenemos que la seleccion definitiva de las/os expertas/os no
puede ser realizada por el Consejo del INDH -especialmente si, segun la Ley N°
21.154, es el propio INDH el MNP-, sino que deberia ser liderado por una entidad
especial de nombramiento, tales como, comités parlamentarios, comisiones

judiciales independientes o un ente similar?4.

Finalmente, el nombramiento de las/os expertas/os, debe realizarse a través
de un acto publico, por parte de la autoridad competente, incluso en caso de ser
procedente, a través de un Decreto de Asuncion de Funciones y no, con la
suscripcidn de un contrato de trabajo, contando con difusion en los medios de

comunicacion, conforme a la importancia del mandato entregado.

VI. Establecimiento de inmunidades.

Tal como se indico previamente, si bien el proyecto de ley y la discusion
parlamentaria contemplaba el establecimiento de fuero a las/os expertas/os en el

ejercicio de sus funciones, el Tribunal Constitucional determiné que dicha

204 jdem.
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incorporacion, era contraria a la Carta Magna, por infringir el principio de igualdad

consagrado en el articulo 19 numero 2 de la Constitucion Politica de la Republica.

Esta situacion, dejo a las/os integrantes expertas/os del CPT sin una garantia
de inmunidad, fundamental para el ejercicio independiente de sus funciones,
situacion que debe ser revisada y discutida. Al respecto, es ilustrativo lo
expresado en el voto minoritario del Tribunal Constitucional, en su control

preventivo, que sostuvo:

“La experiencia historica de Chile en escenarios de control de estas medidas
por parte de tribunales o comisiones ad hoc de derechos humanos en el pasado
revelan cuan decisiva puede ser la accion preventiva oportuna de estas
conductas. No hay medida en este estatuto que permita reaccionar con mas
oportunidad que un fuero que permita abrir las puertas que corresponden. En
este sentido, la norma se ajusta a parametros de racionalidad debido a la

naturaleza de la funcion que ejercen los miembros de ese Comité de Expertos™%.

En tal sentido, urge proponer la instalacion del fuero, no so6lo durante la
vigencia del mandato de las/os expertas/os, sino que respecto de toda la

actividad desarrollada en el ejercicio de sus funciones como tal.

205 Historia de la Ley N° 21.154. p. 264.
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Vil. Eliminacion de la inhabilidad establecidas respecto de las/os

funcionarias/os publicas/os.

Se propone eliminar la inhabilidad de ser funcionaria/o publica/o, o haberlo
sido en los ultimos dos afios, ya que, tal como se sefald, no resulta razonable ni
justificada, sino que, por el contrario, limita fuertemente la composicion del CPT,
asi como también, la posibilidad de que particulares postulen a dichos cargos,

como parte de su crecimiento profesional.

VIll. Dotar al CPT de la potestad de proponer modificaciones legales.

Es imprescindible que el MNP pueda tener una incidencia real en su labor,
pudiendo proponer al Presidente de la Republica, en uso de la potestad
reglamentaria y/o colegislador, modificaciones en las materias de prevencion de
la tortura u otros malos tratos, de forma de adecuar la normativa interna, a los

estandares internacionales aplicables.
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En tal sentido, no se justifica que el CPT deba realizar esta funcion a través
del INDH, impactando su autonomia funcional, por lo que se propone que se
rectifique esta situacion, de forma de cumplir con las directrices internacionales

aplicables en la materia.
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CONCLUSION.

Sin duda, la instalacion de MNPs, ha significado un desafio, tanto para la
comunidad internacional, como para los paises que han suscrito el OPCAT, ya
que estos, no solo involucran el establecimiento de nuevos 6rganos de DDHH,
sino que, en gran medida, un cambio de paradigma en la forma que se
resguardan los Derechos Fundamentales, esto, fundamentalmente a través de la
prevencion, instando la ejecucion de medidas ex ante que permitan evitar, que la
tortura y otros tratos inhumanos se produzcan, involucrando a distintos actores,
de forma dialogante, coordinada y en base a la confianza: los Poderes del Estado,

organos de la Administracion y la Sociedad Civil, entre otros.

En tal sentido, si bien el OPCAT no sefiala una forma especifica en que los
MNPs deben ser conformados, dando flexibilidad a cada pais para adecuarlos a
su ordenamiento interno, si nos entrega principios minimos para su
implementacion y desarrollo. De igual forma, tanto las Naciones Unidas,
especialmente a través de los Principios de Paris y el SPT, por medio de sus
informes anuales y directrices, han dotado de una orientacién y marcos claros,
sobre cuales son las caracteristicas minimas de deben tener este tipo de
organos. En relacion con estas, se ha sostenido que Chile, al ser el ultimo pais
de la regidn en instalar su Mecanismo, se vio beneficiado al contar con las

experiencias de otros paises al momento de su implementacion.
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Sin perjuicio de ello, a través del presente trabajo se ha analizado el proceso
de instalacién del Mecanismo Nacional de Prevencion contra la Tortura y otros
Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes chileno, con el objetivo de
determinar si dicha conformacion, y las atribuciones que se le entregaron,
aseguran los principios y directrices aplicables en la materia, con especial
atencion en su independencia funcional y autonomia. En este sentido, se ha
evidenciado que el MNP chileno enfrenta diversos nudos criticos que limitan su
autonomia y eficacia para el cumplimiento de su mandato. En ello, resulta
relevante su vinculacion con el INDH, la forma de designacién de sus miembros,
la escasa participacion de la sociedad civil, las fuertes limitaciones a su
autonomia, su falta de personalidad juridica y de garantias a los miembros en el
ejercicio de sus funciones, como la carencia de recursos y financiamiento

adecuados, entre otros.

Para superar estos nudos criticos, se han propuesto diversas medidas de
solucion, como la revision de la Ley N° 21.154 bajo los estandares
internacionales en la materia y la experiencia institucional, la garantia de recursos
y financiamiento adecuados para el MNP, la formacién y capacitacion de sus
miembros, y la revision de los procedimientos de designacion y funcionamiento

del MNP para garantizar su independencia y autonomia. Estas medidas son
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fundamentales para consolidar el MNP chileno como un 6rgano eficaz en la

prevencion de la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes.

En definitiva, el presente trabajo ha permitido evidenciar la importancia de
fortalecer la autonomia e independencia del MNP chileno, asi como de superar
los nudos criticos en su implementacion, para garantizar la proteccion de los
derechos humanos y la dignidad humana en Chile. Se trata de un tema de gran
relevancia para la sociedad chilena y para la comunidad internacional, que
requiere de la atencidn y compromiso de todos los actores involucrados. En este
sentido, se hace necesario seguir trabajando en la consolidacion del MNP
chileno, para que pueda convertirse -tal como su visién institucional lo indica®’-
en un organo transformador de las practicas culturales, eficaz en su labor de
erradicar la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes, en

todos los lugares de privacién de libertad del pais.

206 Comite para la Prevencion de la Tortura. Informe Anual 2021-2022. Op. Cit. p.18.
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