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PRESENTACION Y RECONOCIMIENTOS

El presente informe resume la tarea de supervision o monitoreo del sistema
penitenciario que, por mandato de la Ley 17.684, realizamos en 2020.

Encontraran aqui informacién sobre las actividades realizadas y sobre la situacién de las
carceles en el Uruguay, a lo que se suma un conjunto de recomendaciones para avanzar
en la conformacion de un modelo penitenciario eficiente y orientado en la perspectiva
de derechos humanos.

El monitoreo de las unidades penitenciarias nos demanda presencia en los diversos
centros. Esta accion es complementada con la tarea institucional de tender redes en
torno a problemas humanos que requieren atencién y solucion.

Nuestra tarea cotidiana es el constante intercambio con nuestras contrapartes —
autoridades, directores de unidades penitenciarias, operadores, técnicos— a los que
hacemos llegar tanto recomendaciones como planteos puntuales. Muchas veces, a
partir de ese didlogo es que se pueden resolver problemas serios, disminuir tensiones o
incorporar cambios en la gestion o en los servicios. Diariamente, realizamos gestiones
para zanjar conflictos, alertamos de tensiones o solicitamos medidas urgentes sobre
situaciones que afectan gravemente la vida de las personas.

Ademas, en casos que entendemos siguen pendiente de resolucién y que implican una
evidente violacion a los derechos humanos, realizamos acciones judiciales, ya sea por la
via de denuncias penales como de acciones de amparo o de habeas corpus.

También, impulsamos instancias de didlogo, reflexion y analisis de la realidad
penitenciaria, en particular desde el Espacio de Innovacidon Penitenciaria que
comenzamos a realizar en diciembre de 2015 y del que van ya 12 ediciones. Ellas son un
espacio abierto y de referencia para todos los actores interesados o involucrados en el
tema.

Cabe agradecer muy especialmente a todas las personas privadas de libertad y a sus
familiares que diariamente nos confian sus historias buscando mejores posibilidades de
vida. Sus relatos nos muestran todo lo que hay para hacer y nos dan pistas sobre nuevos
rumbos para las politicas publicas.

Con el nuevo periodo legislativo, se instalé6 una nueva Comision Bicameral de
Seguimiento del sistema carcelario. A ella presentamos nuestro plan de trabajo y con
sus integrantes venimos trabajando tanto en el plenario como en pequenos grupos
tematicos que han concitado el interés de los legisladores.



Nuestro agradecimiento al apoyo que esta dando a nuestra Oficina la Presidenta de la
Asamblea General, Esc. Beatriz Argimon. Su interés no solo en los temas de derechos
humanos y en la realidad penitenciaria, sino también en la consolidacién institucional
de la Oficina, han sido un factor de gran motivacion para nuestra tarea. También
agradezco la diligencia y la actitud abierta del Secretario de la Comisidon Administrativa,
Fernando Perdomo, a quien trasladamos todos nuestros requerimientos operativos y
administrativos. Venimos trabajando intensamente en la institucionalizaciéon de la
Oficina.

Destaco, también, la apertura hacia nuestra tarea del Ministerio del Interior y el Instituto
Nacional de Rehabilitacion, nuestras contrapartes directas. Dialogamos constantemente
sobre la dura realidad que tienen, a veces con muchos puntos de acuerdo y también con
discrepancias, ambas fases de la construccién institucional y de la dialéctica
democratica. Recorremos todo el sistema penitenciario y todos los sectores de las
carceles sin limitacidn de especie alguna, y los funcionarios tienen un claro mandato de
apoyar nuestra tarea. Subrayo que estamos recibiendo las “Novedades Diarias” del
sistema, lo que nos permite un acopio informativo de lo que ocurre en todo el pais
diariamente.

Capitulo aparte es la relacion directa que mantenemos con los funcionarios, directores
y personal subalterno, técnicos, operadores, policias, administrativos y personal de
servicios varios, de las unidades penitenciarias. Ellos estan en la primera linea de batalla,
trabajando diariamente con situaciones complejas e historias que implican angustia,
soledad, desesperacion. Tratamos de ser empaticos y asertivos en nuestra tarea que
consiste en ir a sus lugares de trabajo y valorar lo que ocurre. Es delicado. Siempre les
decimos que la primera linea de trabajo en los derechos humanos son ellos, que estan
en el terreno. Creo que tenemos muy buen didlogo y que ambas partes sabemos que
tenemos la meta comun de trabajar por la rehabilitaciéon y los derechos humanos,
aungue sea con roles diferentes. Les agradecemos mucho su colaboracién y el esfuerzo.
En nuestras recorridas tratamos de dejar apuntes y comentarios que puedan servir para
la gestidn y para mejorar las condiciones de rehabilitacion de las personas privadas de
libertad.

Asimismo, igual que en el anterior periodo legislativo y de gobierno, visitamos vy
mantenemos un didlogo de trabajo con diversos organismos publicos que, como
establece la Ley 17.684 que ordena nuestro mandato, tienen injerencia en la

I”

“reinsercion social” o en las politicas sociales que llegan al sistema. Asi, mantuvimos
reuniones de trabajo y nos comunicamos por diversas situaciones con la Suprema Corte
de Justicia, Administraciéon de Servicios de Salud del Estado (ASSE) y su Servicio de
Atencion Integral a las Personas Privadas de Libertad (SAl PPL de ASSE), el Ministerio de
Desarrollo Social, el CODICEN de la Administracion Nacional de Educacion Publica, el

Ministerio de Trabajo, el Ministerio de Educacidn, las intendencias departamentales a
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guienes tratamos de contactar en nuestras visitas al interior y diversas organizaciones
de la sociedad civil cuyo aporte valoramos también como crucial y de gran potencial:
Amnistia Internacional, Nada Crece a la Sombra, Empatia Proyecto, Serpaj, Pastoral de
la Iglesia Catdlica, grupos religiosos, sindicatos y empresas.

Particular importancia tiene el trabajo con el Poder Judicial, Poder del Estado encargado
de supervisar el cumplimiento de los derechos fundamentales y en particular de la
privacion de libertad. Mantenemos reuniones sistematicas con los Jueces de Ejecucién
y con la Direccion de la Defensa Publica del Poder Judicial, para aunar esfuerzos.

Un reconocimiento especial al Profesor Juan Ceretta, titular de la Catedra de Litigio
Estratégico de la Facultad de Derecho de la UDELAR, con cuya unidad académica
tenemos un productivo acuerdo de trabajo. En 2020, seguimos analizando con él y su
equipo la realidad carcelaria, estudiando los diversos mecanismos juridicos que existen
en nuestra “caja de herramientas” legal (habeas corpus, amicus curiae, la justicia de
ejecucion, etc) e iniciamos el “Proyecto Inocencia”, tendiente a identificar disfunciones
del sistema de justicia donde personas privadas de libertad pueden haber sido objeto
de un proceso con fallas estructurales que afectara el resultado final de los mismos.

Muchas gracias también al Profesor Hugo Rodriguez, titular de la Catedra de Medicina
Legal de la Facultad de Medicina. Junto a él y su equipo hicimos un estudio caso por caso
de todos los muertos en custodia del que da cuenta este informe. Firmamos un Convenio
de Trabajo para darle continuidad y solidez a esta tarea en 2021.

Paso importante en 2020 fue la firma de un convenio de trabajo, con la Facultad de
Ciencias Sociales, luego de presentar en conjunto un proyecto de investigacion al Fondo
CSIC (Proyecto de Vinculacidon Universidad-sociedad y produccion) que nos permitira
durante 3 afios consolidar el sistema de monitoreo e indicadores de cumplimiento de
los estandares de derechos humanos en las prisiones e investigar diversos aspectos de
la realidad carcelaria para producir informacion y evidencia para generacién de nuevas
politicas.

En 2020 también, en la linea de recurrir personas e instituciones especializadas que nos
puedan ayudar a abrir caminos, trabajamos con la Escuela de Nutricidon de la Universidad
de la Republica, que tiene, junto a la Facultad de Derecho, un Observatorio del Derecho
a la Alimentacion en un relevamiento del estado nutricional de mujeres presas con sus
hijos a cargo, en la Unidad 9 (Montevideo) y en la carcel de Salto. Los resultados fueron
muy Utiles para realizar recomendaciones muy concretas en base a su saber
especializado, lo que redundé en varias mejoras que las autoridades llevaron adelante
a partir de los planteos. Esperamos en 2021 continuar estos trabajos en otras unidades.
Nuestro agradecimiento a la Escuela de Nutricidon por ilustrarnos y orientarnos en el
tema.



Seguimos en 2020 aprendiendo de colegas y Oficina con gran experiencia. Muchas
gracias al equipo de la Procuracidn Penitenciaria de Argentina y en especial a Ariel Cejas
y Mariana Sheehan, al Profesor Manfred Nowak, del Instituto Boltzmann de Derechos
Humanos de Austria, a Ruth Armstrong y Amy Ludlow del Instituto de Criminologia de
Universidad de Cambridge, a Ariela Peralta, Coordinadora del Instituto de Politicas
Publicas de Derechos Humanos del Mercosur, Wilder Tyler, Presidente de la Institucion
Nacional de Derechos Humanos, Graciela Dede, Asesora de Derechos Humanos de
Naciones Unidas en Uruguay.

Finalmente, mi reconocimiento y agradecimiento a cada uno de los integrantes del
equipo de la Oficina. Sin ellos, nada de lo hecho hubiera sido posible, asi de sencillo. Mi
reconocimiento y felicitacion por el trabajo serio y comprometido a: Graciela Riephoff,
en la funcién de coordinadora técnica de la oficina, Santiago Sosa, Estefania Lodolini,
Stella Malaguez, Luis Parodi, Daniel Castro, Silvia Sturla, Alejandro Bonanni, Mariana
Iglesias, José Pedro Rossi, Patricia Banchero, Valentina Piquinela, a quienes se suma el
valioso aporte de una entusiasta y comprometida “brigada de voluntarios”, coordinada
sabiamente por Sylvia Gari, una jurista de fuste, también voluntaria, que nos enriquece
con su aportes juridicos y su talante humanista.

Dr. Juan Miguel Petit

Comisionado Parlamentario Penitenciario



. EL FOCO Y LA MODALIDAD DEL MANDATO

El Comisionado Parlamentario Penitenciario, segun el mandato legal que lo regula, es
una oficina de supervision (monitoreo) parlamentaria de los derechos humanos del
sistema penitenciario con amplias atribuciones para visitar e inspeccionar las unidades
penitenciarias, solicitar informacién, formular denuncias y recomendaciones, promover
los derechos humanos (recursos de habeas corpus, amparo, denuncias penales) y
cooperar con los organismos internacionales de derechos humanos. También esta en
sus atribuciones pedir informacidén a otros organismos publicos vinculados al tema,
preparar investigaciones especificas y presentar un informe anual ante la Asamblea
General.

El Comisionado Parlamentario es un agente de derechos humanos para las situaciones
de privacion de libertad que realiza una tarea preventiva —detectando problemas,
recorriendo y observando situaciones de riesgo para los derechos fundamentales—,
reactiva —planteando los temas relevados a las autoridades correspondientes,
recibiendo y formulando denuncias, presentando recomendaciones y propuestas—, de
promocion —generaciéon de conocimiento, sensibilizacion, educacién en derechos
humanos y judicializando los casos cuando la situacion lo amerite (habeas corpus, accion
de amparo, denuncia penal)-.

La Ley 17.684, de agosto de 2003, carta organica del Comisionado Parlamentario,
establece en su articulo 12 que su cometido principal es “asesorar al Poder Legislativo
en su funcién de contralor del cumplimiento de la normativa constitucional, legal o
reglamentaria vigente, y de los convenios internacionales ratificados por la Republica,
referidos a la situacion de las personas privadas de libertad en virtud de un proceso

judicial”. En ese mismo articulo dice que también “le competera la supervision de la
actividad de los organismos encargados de la administracion de los establecimientos

carcelarios y de la reinsercion social del recluso o liberado”.

El art. 22 de la referida ley establece las atribuciones del Comisionado Parlamentario, las
gue abarcan un amplio espectro: la promocién de los derechos humanos de las personas
privadas de libertad, solicitar informacion y formular recomendaciones sobre la
tematica, recibir y procesar denuncias, inspeccionar los establecimientos carcelarios,
preparar estudios e informes tematicos, pedir informacidon a organismos publicos u
organizaciones vinculadas a la realidad penitenciaria, presentar recursos de amparo,
habeas corpus o denuncias penales cuando las circunstancias lo ameriten, cooperar con
organismos nacionales e internacionales de derechos humanos. Ademads, como en el
presente ejercicio, rendir un informe anual a la Asamblea General.



Tal como lo establece la Ley 17.684, las herramientas para el trabajo del Comisionado
son las tipicas de los mecanismos ombudsman (mediacidon entre la ciudadania y la
Administracidn): solicitud de informacion, presentacién de denuncias (judicializacion de
los casos), planteo de recomendaciones, relacionamiento interinstitucional con las
partes involucradas, presentacion de informes.

Es a partir de estas herramientas y de la interlocucién con diversas contrapartes
institucionales y sociales, que el Comisionado Parlamentario colabora para que el
Parlamento tenga una importante presencia en un tema de alta sensibilidad,
asesorandolo en su funcion de contralor y trazando lineas para la construccion de
politicas publicas.

Para ver la proyeccién que tiene la Oficina,cabe sefialar también que en 2002 la
Asamblea General de Naciones Unidas aprobd el Protocolo Facultativo de la Convencién
contra la Tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes, que fue
ratificado por Uruguay en 2005 y que establece la creacidn de mecanismos nacionales
de prevencién de la tortura. La Ley 17.684, fue aprobada el 14 de agosto de 2003, dando
al Comisionado Parlamentario todas las atribuciones tipicas de un “mecanismo nacional
de prevencién de la tortura”: independencia funcional, idoneidad técnica, visitas
periddicas a centros carcelarios, recepcion de denuncias y formulacion de
recomendaciones, acceso a toda la informacién relativa a las personas privadas de
libertad, acceso a todas las carceles y sus instalaciones.

Notese la amplitud sustantiva del mandato: “la situacion de las personas privadas de
libertad en virtud de proceso judicial”. Si bien la historia de la ley y la practica de recursos
y prioridades, vincula su misidn a los recintos estrictamente penitenciarios, la “privacién
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de libertad” y el “proceso judicial” también refieren a contextos que incluyen la salud
mental, centros de adicciones, medidas de parcial privacion de libertad (medidas

alternativas) e incluso detenciones administrativas en las que medie decision judicial.

La amplia definicidn legal, interpretada con el principio pro homine, por la cual toda
norma de derechos humanos debe ser leida y aplicada de manera que permita la mayor
cobertura y proteccidn, también admite, tedricamente al menos, la intervencién de la
Oficina en otras situaciones en que exista “privacion de libertad por decision judicial”.

Uruguay, en materia de supervisién parlamentaria del sistema penitenciario, sin dudas
ha sido pionero en el mundo. Casi en el mismo momento que se creaba el instrumento
“mecanismo nacional de prevencion de la tortura” por las Naciones Unidas, en Uruguay
ya nacia el Comisionado Parlamentario, con un foco casi idéntico que los “mecanismos
nacionales de prevencion” pero con iguales objetivos: monitorear una de las areas mas
sensibles para los derechos humanos, la privacion de libertad.



La creacion de la Instituciéon Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo
(INDDHH), por Ley 18.446 del 24 de diciembre de 2008, con mandatos de promocién y
proteccion de los derechos humanos en todas las dreas, cuya ley de creacion establece
gue “tendra la funcién de mecanismo nacional de prevencién de tortura”, implica que
el pais tenga dos organismos parlamentarios con mandato en el monitoreo de derechos
humanos en las carceles.

Cabe anotar que la definicidn de qué entiende por “mecanismo nacional de prevencion

de la tortura” es clave para la articulacidon de los dos organismos de monitoreo de la

privacion de libertad que tiene el Uruguay, el Comisionado Parlamentario Penitenciario
n u

y la Institucién Nacional de Derechos Humanos desde su “area”, “modo” o “funcién” de
“mecanismos nacional de prevencion de la tortura”.

Sobre esto hemos mantenido profundos, largos e intensos didlogos con los colegas de
la INDDHH. ! Parece claro que los “mnp”, en su origen, como mecanismos tendiente a
prevenir y catalizar cambios de manera dialogante, refieren a intervenciones que no
involucran acciones individuales, denuncias formales ante la justicia y se concentran en
las condiciones generales de reclusién que pueden si degenerar en malos tratos.

El Comisionado Parlamentario cubre, en lo penitenciario, todas esas tareas. La
“jurispruedencia” del Subcomité contra la Tortura de Naciones Unidas define el accionar
de los “mnp” como preventivo y lejano a la accidon por “casos individuales” o actuaciones
formales ante la Justicia por las eventuales violaciones a las normas. Si bien es cierto que
los diversos “mnp” del mundo han desarrollado variadas experiencias, alli parece residir
el quid de la diferente naturaleza entre un “mnp” y la definicién legal del Comisionado
Parlamentario. Esto tiene que ver con el origen historico de la promocion y luego firma
del Protocolo Adicional contra la tortura que dié nacimiento a los “mnp”: la cerrazén de
los Gobeirnos de muchos paises a dejar entrar misiones de derechos humanos para
tomar y denunciar casos individuales concretos, lo que si bien fue una limitacién al
accionar denunciativo, permitio “echar luz” sobre muchas condiciones y regimenes
violatorios de los derechos humanos por primera vez, incorporando dres ocultas al
escrutinio mundial.

La cuestidn tiene sus vericuetos juridicos en paises como Uruguay, donde ya existiendo
un instrumento de monitoreo de los derechos humanos en toda forma de detencién
judicial, con amplias potestades y amplia autonomia, se suma los dispuesto por un
Protocolo ratificado por el pais, esto es un mecanismos nacional de prevencién de la
tortura, con los alcances aqui sefialados.

L Entre ellos vale destacar las largas y muy interesantes charlas con Wilder Tyler, presidente en
funciones de la INDDHH y encargado del MNP. Analizamos, debatimos y acordamos. Por nuestra parte,
también aprendimos: se trata de un jurista destacado que estuvo en el nacimiento mismo de los
mecanismos de prevencién de la tortura en Naciones Unidas.



Mas alla del debate juridico, la cuestion no implica nada que no pueda resolverse con
didlogo y buena voluntad institucional, ya que trabajo de verificacién de los derechos
humanos en la detencion, hay muchisimo para hacer y desborda las posibilidades
practicas de todos los actores.

En Uruguay, nuestra relacion de trabajo, Convenio de cooperacion mediante con la
Institucion Nacional de Derechos Humanos, también organismo parlamentario bajo
cuya Orbita administrativa funciona y a quien rinde cuentas como debe ser en una
democracia republicana, es muestra de lo anterior.

En efecto, desde la IDDHH se nos derivan denuncias y casos individuales, mientras que
desde funcién o modo “mecanismo nacional de prevencion de la tortura”, se hacen
valoraciones preventivas generales de las unidades, estudios, diagndsticos y se aportan
informaciones, que mucho aportan al conocimiento de la realidad y prevencion de
problemas. Asimismo, el trabajo conjunto acordado permite intercambiar informacién,
discutir perspectivas sobre los problemas y realidades presentes y, en algunos casos,
también realizar estudios o intervenciones parcial o totalmente conjuntas.

Por lo pronto, es una buena practica la constante colaboracion que existe entre la
Oficina del Comisionado Parlamentario y la Institucion Nacional de Derechos Humanos
y Defensoria del Pueblo y su area Mecanismo Nacional de Prevencién de la Tortura. Es
de fundamental importancia la coordinacion de estos dispositivos. La firma de un
Acuerdo de Cooperacion entre ambas instituciones parlamentarias ha permitido
intercambio de casos, consultas, actividades académicas y advocacy de derechos ante
diversos organismos de manera conjunta.

El monitoreo de la Oficina del Comisionado se realiza a partir de visitas programadas o
sorpresivas a todos los establecimientos. Debemos entender por visita la presencia de
uno o mas integrantes de la oficina por un minimo de dos horas en un establecimiento,
en el cual se desarrollan actividades que permiten conocer su estado de situacién:
recorridas, entrevistas individuales o grupales con internos, realizaciéon de
relevamientos, observacién de las instalaciones y del funcionamiento del lugar, didlogo
con las autoridades y funcionarios. El monitoreo también se realiza a partir de planteos,
denuncias o solicitudes que recibe la oficina, ya sea de internos o de sus allegados o de
otras fuentes. Por supuesto, las visitas se hacen muchas veces avisando a los
responsables de las unidades y otras también, debido al buen didlogo institucional, “a
pedido” o por planteos que de las unidades penitenciarias nos hacen para analizar
temas, ponernos al tanto de novedades y profundizar sobre cuestiones pendientes.
Asimismo, la Oficina realiza visitas sin previo aviso, en el marco de su programacién o
ante solicitudes o denuncias que llegan.

La promocidén de los derechos humanos se lleva adelante a través de una variedad de
acciones. Se promueven los derechos humanos de las personas privadas de libertad —
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ese es el foco del mandato— con actividades de difusion, intercambio o sensibilizacion
sobre temas que se consideran estratégicos para el buen funcionamiento del sistema
penitenciario o que remiten a temas que es necesario abordar, como la prevencién
social, la integracién comunitaria post penitenciaria o la existencia de condiciones de
crianza favorables en la primera infancia para la generacién de capacidad empatica.
Estas acciones se realizan con internos (talleres, reuniones grupales, circulacién de
materiales), con familiares u organizaciones sociales. Pero también son promocién de
los derechos humanos las acciones de judicializacidon previstas como herramientas de
trabajo en la Ley 17.684 que pueden llevar a resolucién judicial (via amparo, habeas
corpus o incluso mediante denuncia penal) situaciones que se consideren de clara
vulneracién de derechos.

Estas herramientas de promocidn constituyen una via de litigio estratégico, que puede
generar innovaciones en la politica penitenciaria o aun en politicas sociales vinculadas.

El instituto de habeas corpus, establecido en el Cédigo de Proceso Penal, permite que
cuando las condiciones de reclusidon son inhumanas —carencias basicas de higiene,
ventilacidn, actividad fisica, alimentacion, intimidad- o cuando no existe tratamiento —
adicciones, salud mental, por ejemplo- se puedan corregir esas situaciones. El habeas
corpus es mecanismo de proteccion de los derechos fundamentales, concreto y
expeditivo, que no solo puede solucionar casos individuales —concretos, con nombre y
apellido- sino también ser la base para que se establezcan nuevas politicas, ya que
permiten “poner luz” en temas, areas o situaciones no atendidas.

La Oficina realiza investigaciones tematicas o estudios focalizados sobre temas
emergentes o estructurales que se consideran de urgente atencion o que son
estratégicos para el desarrollo de un sistema penitenciario basado en los derechos
humanos. Estas se realizan a partir del trabajo directo de la Oficina, o mediante acuerdos
con otras contrapartes, tanto académicas como de la sociedad civil.

En suma, monitoreo, promocion e investigacion son, entonces, los tres pilares basicos
de nuestra labor.

La tarea del Comisionado Parlamentario tiene como estandar normativo, desde el cual
observar el sistema penitenciario, el conjunto de normas nacionales (Constitucion,
leyes, reglamentos vy decretos) e internacionales (pactos, convenciones,
recomendaciones del sistema internacional de los derechos humanos) que regulan la
privacion de libertad desde una perspectiva de derechos humanos.

Sin dejar de lado esta constelacion de normas, hemos tomado las recientemente
renovadas Reglas Minimas de Naciones Unidas para el Tratamiento de los Reclusos, mas
conocidas como “Reglas Mandela” y aprobadas por la Asamblea General de las Naciones
Unidas el 17 de diciembre de 2015. Estas normas constituyen un “piso minimo” que
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todas las carceles deberian cumplir. Son una referencia, un documento claro vy
contundente, que refleja el acuerdo de todos los paises del mundo sobre las funciones
basicas que un sistema penitenciario debe cumplir para poder reinsertar socialmente a
quienes han delinquido. A ellas se suman, trabajando desde una perspectiva de
derechos humanos y género, las Reglas de las Naciones Unidas para el tratamiento de
las reclusas y medidas no privativas de la libertad para las mujeres delincuentes (Reglas
de Bangkok), referencia normativa clave para un nuevo modelo de rehabilitacién para
mujeres en conflicto con la ley.

A partir de este conjunto normativo, durante estos afios hemos ido elaborando un
Protocolo de Auditoria, que hemos ido afinando luego de sucesivas aplicaciones, para
contar con un registro lo mas objetivo posible sobre las condiciones de vida. Ese
Protocolo actualmente tiene ocho dimensiones de analisis (condiciones edilicias y
materiales, hacinamiento, educacion, trabajo, rol educativo pedagdgico, clima de
convivencia, salud y aislamiento. También hay un capitulo especial para mujeres y para
penas alternativas, todos ellos con registros cualitativos y cuantitativos.

Il. ACTIVIDADES REALIZADAS

La tarea central de la Oficina del Comisionado Parlamentario esta en las carceles. A ellas
vamos periddica y sistematicamente mediante un plan de visitas que, normalmente,
implica que todos los dias “brigadas” de la Oficina estan en las unidades penitenciarias.
El trabajo en “el terreno”, la presencia visible en las unidades penitenciarias, el
conocimiento directo de lo que en ellas ocurre, el didlogo “cara a cara” con internos y
funcionarios, es una seiial de identidad de la Oficina. Pero esta tarea es la base para un
conjunto de acciones que, a partir de cada caso puntual, pueden llegar a impactar en el
funcionamiento o disefio de las politicas publicas.

Cabe anotar que también desde 2020, en elaboracién del Plan Estratégico 2020-2025,
hemos incorporado también la observacidn de las medidas sustitutivas a la prision, dado
el potencial que las mismas tienen y la gran poblacidn que reciben.

Trabajando en “modo covid”

En enero de 2020 comenzamos a dialogar con nuestras contrapartes de ASSE y, muy en
especial, del Servicio de Asistencia Integral a las Personas Privadas de Libertad de ASSE
(SAI PPL), ante la pandemia que emergia en China y luego en Europa. La dificultad de
aislar casos de sarampidén que habian aparecido tiempo antes en la sociedad, y las

12



situaciones de los internos afectados con tuberculosis, de muy dificil ubicacién, nos
hacian pensar que iba a ser dificil aislar los casos del nuevo mal. No imaginabamos, por
supuesto, la magnitud de lo que se venia, pero ya a inicios de marzo SAl PPL tenia un
plan de contingencia para covid y su aislamiento en todas las unidades.

En 2020, la emergencia sanitaria provocada por el covid 19 desde el 13 de marzo de
2020, afectd nuestra presencia “en terreno”. De todas maneras, salvo durante el mes
de marzo y primeras semanas de abril, la Oficina continué presente en todas las
unidades, con visitas periddicas, trabajando con grupos de delegados y realizando visitas
en el marco de protocolos sanitarios.

La Oficina se mantuvo abierta, salvo en las Ultimas semanas de marzo de 2020, y
operativa todo el afio, recibiendo los planteos de familias y allegados de los internos.

La emergencia nacional llevé a organizar nuevas modalidades de monitoreo. Por lo
pronto, se establecié una red de siete teléfonos celulares para recibir planteos. Se
repartieron formularios entre los internos para relevar las dotaciones de elementos
sanitarios, asistenciales y médicos ante la pandemia. Asimismo, a los efectos de evitar
contactos de riesgo sanitario, trabajamos con grupos de delegados, con los que nos
reunimos en salones o patios, quienes a su vez recogian informacion y nos transmitian
situaciones que requerian asistencia. Aunque abierta la Oficina siempre dentro del
Parlamento, muchas veces en los peores momentos de la pandemia recibimos a familias
y visitantes con casos urgentes en la explanada que lo rodea, al aire libre, para extremar
los cuidados nuestros y de quienes estuvieran trabajando en el mismo edificio, pero
también manteniendo la puerta abierta a los los usuarios de nuestro servicio.

Ademas, para colaborar en la emergencia, la Oficina promovidé y canalizdé diversas
donaciones del sector privado, tanto de empresas como de sindicatos y de grupos de
particulares, todo lo cual constituyd una positiva sefal de solidaridad para los internos.
También promovimos acciones ante el Sistema Nacional de Emergencias (SINAE) para
gue el sistema penitenciario estuviera en la agenda de las compras de emergencia y
provision de bienes, coadyuvando con las acciones que por su lado hacian las
autoridades penitenciarias. También contactamos a la cooperacién internacional, tanto
mediante la Agencia Uruguay de cooperacion (AUCI) como del Sistema de las Naciones
Unidas en Uruguay, catalizando acciones que permitieron la compra de maquinas para
fabricar tapabocas en varias unidades y otros insumos.

En el inicio de la pandemia realizamos un Informe Especial 2promoviendo la aplicacién
de medidas de descongestionamiento de las prisiones ante el riesgo de que el covid se
diseminara, tal como ocurrié en varias partes del mundo al inicio de la pandemia. Asi,
sefalamos: “Nos permitimos con todo respeto recomendar a todos los operadores del

2 Ver en web del Parlamento: https://parlamento.gub.uy/cpp/documentos/informes-al-parlamento
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sistema de justicia —defensores, fiscales, jueces, jueces de ejecucion—tomar accién para,
segln los roles de cada uno, detectar, promover, recibir, tramitar y analizar con
prontitud los casos de personas altamente vulnerables dentro del sistema penitenciario
(con las caracteristicas de fragilidad, juridicas y sociales aqui sefialadas) que pueden
acceder a prisiéon domiciliaria u otras medidas alternativas para la ejecucion penal, con
los recaudos que la sede judicial determine, ante el contexto generado por la pandemia
del COVID-19y recomendar a la administracion de la ejecucion penal —Instituto Nacional
de Rehabilitacién, Oficina de Seguimiento de la Libertad Asistida (OSLA), Ministerio del
Interior— reforzar los mecanismos de seguimiento, asistencia y respuesta de las oficinas
y equipos destinados al fomento, eficiencia y seguimiento de la libertad asistida,
domiciliaria y similares. Solicitamos a todas las contrapartes dar difusion institucional
del presente informe a los efectos que puedan corresponder. Se envia copia a Asamblea
General del Poder Legislativo, Suprema Corte de Justicia, Ministerio del Interior,
Instituto Nacional de Rehabilitacién, OSLA, Defensa Publica, Fiscalia General de la
Nacidn, Institucion Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo”.

Para beneplacito de todos, el covid no tuvo un ingreso devastador en nuestras carceles.
Pese a eso nuestro informe fue utilizado por muchos defensores, publicos y privados,
para solicitar la prision domiciliaria —finalmente obtenida en una veintena de casos- para
presos que tenian riesgos particulares de salud que los volvia mas vulnerables al covid
viviendo en espacios compartidos.

Cierto es también que la pandemia afecté nuestra cobertura de varias unidades del
interior.

Con el Poder Judicial

El Poder Judicial constituye el garante de los derechos fundamentales y, muy en
particular, al “juzgar y hacer ejecutar lo juzgado”, es el garante del cumplimiento
efectivo de esos derechos durante el proceso reglado legal y constitucionalmente de la
ejecucion penal, ya sea ella en el territorio de una prision o en el espacio y dispositivo

de una medida sustitutiva, también sometida a control jurisdiccional y administrativo.

La Oficina inicid en 2020 una accion metddica de consolidacion de la relacion con los
Jueces de Ejecucion y con la Defensa Publica. Con los primeros, se iniciaron reuniones
mensuales de intercambio, discusion de temas juridico-procesales y andlisis de la
realidad de las diversas unidades penitenciarias. Asimismo, los Jueces de Ejecucidn,
segun una relevante Acordada de la Suprema Corte, remiten al Comisionado
Parlamentario informes trimestrales donde registran sus hallazgos y recomendaciones
sobre las cdrceles que visitan y los presos que estan bajo su custodia.
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Asimismo, ante situaciones complejas en algunas unidades, realizamos “mesas de
didlogo”, tanto para realizar recorridas de los lugares en cuestion como para analizar la
situacidn con los responsables del centro y las autoridades penitenciarias y de la salud.
Al visitar unidades en los diversos departamentos del pais, se trata de mantener
reuniones con los jueces, fiscales y defensores del lugar para analizar los temas de
comun inquietud.

Es habitual que los Jueces de Ejecucidon no solo informen a la Oficina de las situaciones
gue constatan, sino que soliciten informes sobre internos o sobre condiciones de vida
en determinado sector penitenciario. Ese intercambio de informacién motiva muchas
veces que los magistrados eleven pedidos a las unidades o bien intimen, con la fuerza
juridica implicita en ello, a que se tomen determinadas medidas asistenciales o de
correccion de las condiciones de reclusion.

Como contracara, cuando la gestién oficiosa, el intercambio verbal o de notas a nivel
administrativo con el sistema penitenciario no logra resolver una situacidon, también
desde la Oficina solicitamos la intervencién o bien damos cuenta de lo constatado a la
Justicia de Ejecucion, para que proceda segun su saber y entender.

En algunos casos, se pueden también presentar habeas corpus correctivos, tanto
referidos a las condiciones de reclusion pero también dirigidos a las autoridades de la
salud, cuando los tratamientos no existen o se encuentran irregularmente demorados,
todo ello siempre luego que se han agotado las instancias administrativas y de didlogo
institucional.

Cabe subrayar la importancia que tiene todo este “ejercicio preventivo” que se realiza
con los Jueces de Ejecucion, que redunda de manera efectiva y muchas veces discreta,
en la implementacién de mejoras concretas y necesarias en las condiciones de
rehabilitacion.

Asimismo, la Oficina del Comisionado Parlamentario mantiene una fluida relacién e
intercambio con la Defensa Publica, ya que su limitacidn de recursos hace que, pese a la
tarea que realizan, muchos internos se sientan distantes de la evolucion de su causa. Por
un lado conectamos a muchos internos con sus defensores y transmitimos sus
necesidades de asesoramiento y nos ponemos a las érdenes de los defensores por si es
necesario aportar informacién a las causas sobre la situacion de los internos.

Tanto con la Defensa Penal como con |la Defensa de Ejecucién, mantenemos un didlogo
constante sobre la situacién carcelaria y hemos aportado informes generales -por
ejemplo sobre la situacion de riesgo ante el covid y sobre la situacion de mujeres
privadas de libertad con sus hijos- para que los defensores puedan utilizarlos en las
causas sobre las cuales trabajan.
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El trabajo cotidiano

Como toda oficina ombudsman o de monitoreo de los derechos humanos, para
comprender su funcionamiento podemos trazar una secuencia donde el punto inicial es
la recepcién de una denuncia, queja o planteamiento. También, puede surgir a partir de
una situacién que se detecta en una visita. A partir de ella se realizan actuaciones
(pedidos de informacion formal por escrito o constataciones con funcionarios de la
carcel, sus autoridades, responsables de servicios de salud, educacién u otros) y con ellas
se realizan planteamientos a las autoridades que correspondan, tanto penitenciarias
como de los mds diversos servicios sociales.

El equipo de asesores de la Oficina se divide en “brigadas”, que visitan regularmente las
carceles que tienen asignadas; contando, cada “brigada”, con un integrante que actua
como punto focal.

La Oficina ha creado “guias” o “protocolos”, basados en formularios y cuestionarios
cualitativos y cuantitativos, para relevar los establecimientos en su cumplimiento de los
derechos humanos. Estos protocolos refieren a indicadores verificables de derechos
humanos: hacinamiento, actividades, ventilacidn, cama, ejercicio al aire libre, acceso a
la salud, actividades socioeducativas, relacién con el personal, tratamiento,
comunicacion. Las indagaciones que realizamos pueden tener objetivos distintos: a
veces son tematicos, otras refieren a una unidad penitenciaria o un sector de la misma,
también puede ser a raiz de una situacién denunciada o a estudiar.

Las visitas que realizamos a las carceles son de tres tipos: visita regular (las que realizan
las brigadas a las unidades asignadas regularmente), visita de auditoria (la realizada para
tener un panorama general de una unidad), visita de relevamiento (la realizada para
observar una parte de una unidad o un tema/s especifico/s de la misma).

También establecimos un mecanismo para canalizar situaciones que nos llegan y que
implican riesgos concretos e inmediatos a la vida. Hemos denominado estas situaciones
como “Acciones Urgentes” 3y las enviamos con esa denominacién a las autoridades®.

El trabajo de campo implica la realizacién de un régimen de visitas periddicas y
sistematicas a los centros de reclusion. Esto incluye a todas las unidades del pais. Las
visitas tienen un contenido variado. Por un lado, se mantienen entrevistas con los
internos, muchas de ellas a partir de su propia solicitud o a pedido de familiares que se

3 “Acciones urgentes” fue el término utilizado por Amnistia Internacional para sus primeras campafas
internacionales en los afios 70 pidiendo la libertad de presos de conciencia en regimenes dictatoriales
de diversa laya y contra las penas de muerte. Usar esa terminologia es un pequefio y “encriptado” —y

también muy sentido- homenaje a esa organizacién sefiera en el trabajo por los derechos humanos.

4 Unas 40 en el afio
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comunicaron con la Oficina. Dialogamos con autoridades y funcionarios eventualmente
involucrados y recibimos también sus puntos de vista. Durante las visitas se recorren
diversos sectores de las unidades y en algunos casos se centran en aspectos tematicos,
por ejemplo: salud, alimentacién, actividades educativas, religion, deportes. Se realizan
reuniones con delegados de los internos, se visitan las celdas y alojamientos y los
espacios de convivencia, lo que permite conocer en detalle la vida cotidiana en esos
lugares. Hemos realizado talleres de educacidon en derechos humanos con grupos de
internos, en particular sobre la promocion de actividades dentro de los establecimientos
para promover esos derechos de manera concreta y tangible.

Si bien se cubrieron todos los establecimientos del pais, especial dedicacion conlleva el
seguimiento del darea metropolitana: los grandes penales, Libertad, COMCAR,
Canelones, a los que se suman el Centro Metropolitano Femenino, la nueva Unidad N2
1 de Punta de Rieles y la Unidad N2 6 de Punta de Rieles, donde se encuentra el 65% de
la poblacién penitenciaria del pais.

Durante 2020, la Oficina realizé 682 visitas, realizd 31 pedidos de informes y emitié 99
recomendaciones a las autoridades.

Durante 2019, se habian realizado 805 visitas, por lo que si bien la cantidad en 2020 fue
inferior, es buena cosa decir que la Oficina se mantuvo presente en el sistema
penitenciario pese a las dificultades, riesgos sanitarios y restricciones generadas para
enfrentar la pandemia.

Un capitulo fundamental pero incuantificable de nuestra tarea, es la constante
intermediacion entre los internos, sus familiares y las autoridades penitenciarias -a
veces también con otros organismos sociales- buscando soluciones concretas a los muy
variados problemas que nos plantean. Mediaciones, planteos, conversaciones vy
busqueda de alternativas al acceso a actividades socioeducativas, alojamientos,
proteccion de la integridad fisica y de la vida, son cotidianas y multiples. También
asesoramos a las familias sobre cémo proceder y orientarse para solucionar lo que los
afecta.

Ill. TRABAJANDO PARA ADELANTE

El trabajo del Comisionado Parlamentario y su Oficina se realiza en el marco de la funcién
de control del Parlamento del respeto de los derechos humanos en el territorio nacional.
De esa manera, el Comisionado Parlamentario informa y recibe planteos, sugerencias y
casos tanto de los legisladores como de las Comisiones que tiene el Poder Legislativo. La
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relacion es constante con la Comisidn Especial de Seguimiento del Sistema Carcelario,
pero también el Comisionado visita para reportary es citado por otras comisiones, como
la de Derechos Humanos de Diputados o de Salud de la misma camara.

En 2020, como dorgano asesor del Parlamento, el Comisionado Parlamentario informé
de su vision sobre el proyecto de Ley de Urgente Consideracion y de la Ley de
Presupuesto, en los temas concernidos en su mandato, tanto en las comisiones
legislativas de Diputados como del Senado. En el primer caso sefialé algunos articulos
que considerd positivos, como la creacion del Consejo de Politica Criminal, la Estrategia
de Reforma Penitenciaria del Instituto Nacional de Rehabilitacién, la vinculacidn de las
tareas comunitarias con las medidas sustitutivas de la prision, y planted objeciones o
reformas a un conjunto importante de disposiciones. El Comisionado también
comparecid al analizarse la Ley de Presupuesto, en ambos niveles parlamentarios,
donde planted la necesidad de invertir en el sistema penitenciario para mejorar su
capacidad de rehabilitacién, proponiendo un mecanismos de coordinacidn para todos
los organismos que vuelcan recursos en el sistema penitenciario, desde salud pasando
por el sistema educativo. El articulo propuesto no fue recogido. Otro planteo, que si fue
recogido tanto por la Comisién como por el Ministerio de Educacién y Cultura, fue que
desde esa cartera, en el marco del sistema nacional de educacién publicay con su rol de
coordinacidn, se llevara adelante el disefio de una Estrategia Nacional de Educacién en
contextos de encierro. El Comisionado también mostro la evolucién de la inversion y los
gastos de funcionamiento en el sistema, y subrayo la caida en los rubros que se vienen
asignando al sector, alertando que la poblacidon penitenciaria sigue su proceso
demografico expansivo mientras la inversidn, los gastos de funcionamiento y la plantilla
de funcionarios sigue siendo insuficiente.

Ante la Comision Bicameral de Seguimiento Carcelario, el Comisionado planted un
conjunto de “Ejes de trabajo”, entendiendo que los mismos serian la base para lograr
acuerdos entre todos los sectores politicos representados en el Parlamento que
impulsarian reformas en el sistema penitenciario.

El documento, que fue aprobado por unanimidad por la Comisién de Seguimiento del
Sistema Carcelario, presentado como “eje de ruta” para lograr acuerdos para las
politicas publicas, sostiene las siguientes lineas de trabajo desde el Parlamento para
generar innovaciones y transformaciones:

1.- DERECHOS HUMANOS. El cumplimiento de los derechos humanos de las personas
privadas de libertad —educacidn, cultura, deporte, salud, salud mental, familia,
participacién, vinculaciéon con la comunidad, integridad fisica- son la base para volver a
la vida en sociedad en armonia con los demas. Asimismo, y como lo sefiala la Declaracién

18



Universal de Derechos Humanos, la natural contracara de los derechos es la asuncion de
responsabilidades y obligaciones con los demds y la sociedad.

2.- REGLAS MANDELA. Los estandares internacionales del sistema internacional de los
derechos humanos ratificados por el pais son la base orientadora e insumo central para
el contenido de las politicas dirigidas a las personas privadas de libertad, en particular
las “Reglas Minimas para el Tratamiento de los Reclusos” de las Naciones Unidas,
conocidas como “Reglas Mandela”, aprobada en 2015 por la Asamblea General de las
Naciones Unidas con el voto y la activa participacion de Uruguay.

3.- POLITICA PENITENCIARIA Y POLITICAS SOCIALES. La politica penitenciaria debe ser
parte de las politicas sociales. Es pertinente promover que todos los organismos publicos
con mandato en las politicas sociales, en sus diversas dimensiones, incluyendo carteras
ministeriales, secretarias, entes publicos e incluso intendencias municipales, integren
dentro de sus acciones y programas al sistema carcelario. Particular importancia tienen
las alianzas de trabajo que se puedan establecer también con la Academia, en particular
la Universidad de la Republica u otros centros terciarios que se vinculen al tema.

4.- SALUD. La cobertura de salud penitenciaria debe tener los mismos estandares que
en la sociedad global. Es necesario continuar el despliegue de ASSE en todas las unidades
penitenciarias segun establece la normativa vigente y una buena articulacion con el
sistema nacional de salud para atender las situaciones que requieren derivacion
coordinada a centros especializados externos.

5.- SALUD MENTAL. Siendo el sistema carcelario un lugar donde convergen personas que
han tenido —en su vasta mayoria— carencias sociales diversas, las que muchas veces
dejan huellas de dificil superacion en su personalidad y psiquismo, es particularmente
necesario reforzar la atencién de los diversos aspectos de la salud mental y lograr
adecuada coordinacién con los servicios externos para la continuidad de los
tratamientos y la asistencia cuando las personas egresan del sistema carcelario.

6.- ATENCION DEL CONSUMO PROBLEMATICO (ADICCIONES) Buena parte de las
personas privadas de libertad incurrieron en transgresiones penales por su vinculacién
con sustancias adictivas e ilegales. Es fundamental que el sistema carcelario cuente con
programas que aseguren acceso a tratamientos, orientacién personal y familiar y apoyo
a quienes tienen un consumo problematico que les impide un relacionamiento social
adecuado.

7.- JUSTICIA TERAPEUTICA. Tal como ya se estd implementando de manera exitosa en
muchos paises, es necesario avanzar en la conformacién de mecanismos de Justicia
Terapeltica, al menos en forma piloto o experimental, donde personas que cometieron
delitos leves debido a sus adicciones, puedan ser atendidos en clinicas o centros
especializados y evitar su derivacidn a centros penitenciarios que agraven su situacion.
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8.- TRABAJO. La capacitacidn profesional y la preparacion para un empleo decente son
centrales para el retorno a la vida en libertad. El sistema penitenciario debe asegurar
posibilidades para que el tiempo de privacion de libertad sea util y permita prepararse
para volver o ingresar al mercado de trabajo con capacidades concretas, Utiles y
valoradas. Esto debe hacerse tanto con capacitacion como con actividades laborales y
productivas dentro de la carcel, con su necesaria certificacion y regulacion. La
generacién de empleo dentro de las carceles, constituye un gran desafio que requiere
nuevas normas y acciones que viabilicen el emprendedurismo y otras formas de
produccién e insercidn en el mercado de los internos.

9.- RESPETO A LA VIDA E INTEGRIDAD. El objetivo del sistema penitenciario segun el
mandato constitucional es reeducar y prevenir el delito, por lo que sus acciones, en un
marco seguro y confiable, deben inculcar el respeto a los derechos de los demas y del
cuidado de la vida propia y ajena. Para ello, la tarea de rehabilitacion debe realizarse en
un contexto seguro, limpio y sano, donde esté garantizada la integridad personal de
todos quienes alli se alojen, visiten o trabajen, con medidas programaticas, practicas y
técnicas que eviten la violencia dentro de la carcel.

10.- PERSPECTIVA DE GENERO. Las unidades para mujeres privadas de libertad no deben
repetir el tradicional modelo masculino de carcel que al replicarse en el mundo
femenino genera una pérdida de los factores de identidad y fortaleza de las mujeres y
aumenta su vulnerabilidad.

11.- MUJERES CON HIJOS. En los casos que no sea posible una pena alternativa con la
necesaria asistencia social, la atencion de las mujeres privadas de libertad con hijos a su
cargo durante su condena, requiere de instituciones pequefias con trato personalizado,
no vinculados a penales de gran tamafio y que no tengan un clima institucionalizante
para el nifio ya que eso puede afectar su crianza y su futuro.

12.- LA SOCIEDAD CIVIL. Es pertinente que el sistema penitenciario reciba agentes
externos que enriquezcan sus actividades socioeducativas y convivencia, con aportes de
organizaciones de la sociedad civil, ya sea grupos voluntarios, organizaciones no
gubernamentales, fundaciones, sindicatos o empresas, en la medida que sus actividades
obedezcan a propuestas fundadas y favorables al proceso de rehabilitacion. Es bueno
alentar la realizacién de convenios o fondos concursables para fomentar esas
actividades.

13.- EMPRENDIMIENTOS PRODUCTIVOS. El desarrollo de emprendimientos productivos
individuales o grupales, ha mostrado ser un notable mecanismo de dinamizacion y
motivacion de la vida penitenciaria, bajando las tensiones y la violencia, permitiendo a
los privados de libertad prepararse para su insercion productiva y laboral y generar
desde ya un sustento para si mismos y sus familias, siendo su fomento y adecuada
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regulacién un aspecto clave para generar instancias de rehabilitacion e integraciéon
social.

14.- INSTITUCIONALIDAD. El Instituto Nacional de Rehabilitacidn, a partir de sus Planes
Estratégicos y Planes Operativos y Técnicos anuales, debe contar con los recursos
suficientes —financieros, humanos, logisticos y materiales-para consolidarse en los afios
gue siguen como un organismo sdlido, moderno, dindmico y confiable para la compleja
tarea de la resocializacion. Pieza importante en la capacidad de gestion del organismo
debe ser su manejo riguroso y estandarizado de las informaciones y estadisticas
penitenciarias, elemento fundamental para la toma de decisiones de politica publica con
evidencia y fundamento.

15.- PENAS ALTERNATIVAS. Es necesario fortalecer el sistema de penas y medidas
alternativas a la prisiéon actualmente vigente con mas y mejores mecanismos de
asistencia, control y apoyo técnico suficientes para asegurar que las mismas conformen
plataformas potentes de reinsercidn social, cumpliendo el rol de ser herramientas
reconocidas y confiables para los operadores de justicia y la opinidn publica.

16.- EDUCACION. El sistema penitenciario tiene que constituir una institucion
eminentemente educativa, rehabilitadora e integradora. Por un lado, educando en el
desarrollo de habilidades personales, las que van desde la capacidad de comprender y
manejarse pro-socialmente con el entorno, hasta las capacidades de didlogo, tolerancia
y comunicacién con los demas. Asimismo, debe ser educativo en el sentido formal,
permitiendo, con curriculas especialmente adaptadas, incorporar y/o acreditar
conocimiento, y adquirir las herramientas necesarias para vivir y trabajar libremente en
una sociedad.

17.- ENFOQUE TECNICO Y PROFESIONAL. La clave del éxito del trabajo rehabilitador es,
contando con el necesario marco de seguridad, que los centros tengan un clima de
convivencia respetuoso de la vida de todos y con un régimen de vida cotidiana que tenga
multiples actividades utiles y oportunidades de crecimiento. El sostén de la vida en
privaciéon de libertad necesita un enfoque técnico y profesional que, incorporando las
diversas disciplinas necesarias, permita una intervencién educativa y rehabilitadora.

La seguridad penitenciaria no es un fin en si mismo sino un medio para hacer posible el
tratamiento, la educacion y la rehabilitacion, como establece la Constitucion. Para ello
es imprescindible contar con un suficiente y capacitado plantel de operadores
penitenciarios que permitan que los dias de prision no sean de mero encierro y
deterioro. Es vital la presencia de técnicos para ofrecer actividades atractivas y
pertinentes, asistir las variadas demandas de la poblacidn reclusa, atender necesidades
e impulsar dispositivos terapéuticos.
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18.- FORMACION DEL PERSONAL. El trabajo penitenciario es desgastante, por lo que los
funcionarios, tanto civiles como policiales, deben ser apoyados, capacitados vy
reconocidos. La formacidén penitenciaria permanente es vital en todos sus roles: lo
custodial, lo educativo, lo técnico y en el gerenciamiento general de los centros. El
Centro de Formacién Penitenciaria constituye una plataforma estratégica para la
renovacion de los cuadros funcionales, la incorporacion de nuevos funcionarios,
técnicos y gestores, requiriendo para su funcién equipos académicos y docentes de alto
nivel y dedicacion.

19.- EGRESO Y ASISTENCIA. Siendo el egreso el momento culminante del proceso de
rehabilitacion, el mismo debe ser preparado desde tiempo atras de verificarse con
programas sociales y comunitarios. Muchos privados de libertad no tienen familia, han
perdido sus vinculos o deben reinsertarse en nuevos ambitos. Por ello, es necesario
contar con mecanismos de apoyo luego del egreso. La Direccién Nacional del Liberado
cumple una importante tarea que es importante multiplicar con acuerdos
interinstitucionales que permitan continuar ampliando su asistencia y cobertura en todo
el pais

20.- RELACION Y ATENCION CON LA FAMILIA. La privacién de libertad implica un
paréntesis en el cual para la persona quedan suspendidas o afectadas sus relaciones con
los demas y se deterioran o caen las relaciones con la familia, allegados, vinculos
laborales y relaciones interpersonales en general. Es necesario que el sistema
penitenciario refuerce sus programas de asistencia social —en particular trabajando con
la familia y referentes de cada persona- fortaleciendo su capacidad de vinculacion y
redes prosociales de relacionamiento. Esto incluye el trabajo preventivo y de asistencia
para evitar que liberados de gran vulnerabilidad social pasen a vivir en situacion de calle.

21.- NINOS/NINAS CON REFERENTES PRESOS. Una linea de accidn estratégica es el
trabajo hacia los miles de nifios, nifias y adolescentes que tienen padres, madres o
referentes (mayores a su cargo, familiares) privados de libertad, para que la prision de
su familiar o referente no trastoque su socializacidn y se vuelva una adversidad vital que
lo afecte de por vida.
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IV. PANORAMA DEL SISTEMA PENITENCIARIO
Evolucion

Uruguay sigue teniendo un sistema penitenciario explosivo y gigante. Sigue siendo
impactante que Uruguay ocupe, segun el indicador internacional existente, el puesto 16
entre 223 paises en cantidad de presos por cada 100.000 habitantes.” El afio pasado
reportamos que Uruguay ocupaba el puesto 28 de ese ranking, por lo que sigue
avanzando —inquietantemente a nuestro juicio- como uno de los paises del mundo con
mas presos®.

Si a esto sumamos que el sistema crece en poblacién a un ritmo de 12% anual y que
tiene graves indicadores de violencia —en algunos casos evidente como los homicidios y
lesiones graves, en otros casos menos detectables, como las amenazas y extorsiones
entre internos o a sus familiares.

Este panorama debe ser materia de reflexidon, muy en particular desde la perspectiva de
las politicas sociales. Todo indica que hay una importante y creciente cantidad de casos
de carencias y conflictos sociales de variada indoles, y diversas formas y facetas de
exclusion social —material a veces, cultural otras, ciudadana en muchos casos, por el no
acceso a los derechos econdmicos, sociales y culturales que esta en la base de la
trasgresion penal- que termina “resolviéndose” con la prisidn.

GRAFICO 1: Evolucién del promedio anual de personas privadas de libertad (199-2021)
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Fuente: Elaboracidon propia en base a (OPP) Reporte Uruguay 2015 e informacion proporcionada por el
Ministerio del Interior.

En lo que va del siglo XXI la poblacidn penitenciaria se triplicd, algo insélito en un pais
demograficamente estable, lo que permite una enorme previsibilidad para la gran

> Instituto de Investigacion en Politica Criminal, Universidad de Londres. www.prisonstudies.org
6 Al cierre de este informe Uruguay tiene 386 presos cada 100.000 habitantes, por lo que estaria ahora
en el lugar 15avo del ranking mundial de cantidad de presos.
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mayoria de las politicas sociales. La explosiva demografia penitenciaria uruguaya es una
anomalia en el bajisimo crecimiento poblacional del pais. No siendo acompanada por un
crecimiento proporcional de recursos y tecnologia de intervencion social, el problema
sigue sin alcanzar un nivel adecuado de respuesta para los niveles de desarrollo del pais.

En el 2020, la poblacién crecié en promedio el 12,6% respecto al promedio anual de
2019, superando mes a mes los records historicos del sistema penitenciario en Uruguay.
Esta tendencia continud en la primera mitad del 2021; en Junio la poblacién
penitenciaria crecid el 11,1% respecto a los ultimos 12 meses. Se trata de uno de los
ritmos de crecimiento poblacional mds grandes de las ultimas décadas. De continuar
esta preocupante tendencia se alcanzarian las 20.000 personas en solo 4 afios.

GRAFICO 2: Evolucién Mensual de la poblacién privada de libertad del 2020
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion proporcionada por el Ministerio del Interior.

En 2020, la proporcidn de presos sin condena continud la tendencia a la baja de los dos
afios anteriores, aunque de manera menos pronunciada. En Enero esta cifra era de
22,3%y en Diciembre llegd al 15,6%. Se trata de una tendencia que favorece la reduccién
de la incertidumbre procesal y, por lo tanto, favorece las posibilidades de generacion de
condiciones para la programacion de intervenciones para la reinsercion social.
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GRAFICO 3: Evolucién mensual de la situacién procesal de las personas privadas de
libertad en 2020
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacidn proporcionada por el Ministerio del Interior.

El presupuesto penitenciario

El Presupuesto Nacional 2020-2024, aprobado por Ley N° 19.924, del 18 de diciembre
de 2020, marco el perfil del gasto penitenciario, en particular, desde el Ministerio del
Interior y su Instituto Nacional de Rehabilitacién.

Debe tenerse en cuenta que al ser un organismo dependiente del Ministerio del Interior,
aungque desconcentrado administrativamente por su volumen y especificidad, el
Instituto Nacional de Rehabilitacion recibe peridodicamente refuerzos de rubros del
presupuesto central del Ministerio. También, hay compras centralizadas que hace el
Ministerio de las cuales destina parte al Instituto, a veces, ante situaciones de
emergencia o carencias. Esta manera de funcionar genera grandes perjuicios para el
Instituto Nacional de Rehabilitacién, ya que conspira contra una minima planificacion de
las compras y la existencia ordenada de gastos por unidad penitenciaria.

Claramente, el Instituto Nacional de Rehabilitacion tiene serios problemas para ser
gestionado y administrado; parte de la complicacién tiene que ver con su minima
autonomia administrativa lo que le impide no solo planificar su presupuesto, sino
también negociarlo directamente ante las autoridades econdmico-financieras del
Estado. Es dependiente, finalmente, de las decisiones centralizadas del Ministerio del
Interior que, tradicional y naturalmente, tiene sus prioridades y demandas fijadas en la
seguridad publica.
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El Presupuesto aprobado, en medio del contexto covid, fue a nuestro juicio muy pobre
para el Instituto Nacional de Rehabilitacion, tanto en gastos de funcionamiento e
inversiones como en la creacién de cargos para el personal faltante. Sobre el punto
informamos tanto a la Comision de Presupuesto del Senado como a la de Diputados en
sendos informes. ’

Ante eso, vale notar que cada Rendicién de Cuentas serd un desafio para que el sistema
penitenciario reciba el presupuesto que requiere para mejorar su situacion.

Debe recordarse también, que el “presupuesto penitenciario” incluye también rubros
provenientes del Ministerio de Defensa (vigilancia perimetral de grandes penales), de

ASSE vy del sistema educativo.

El presupuesto aprobado, establecid las siguientes partidas para el Programa 461
Gestion de la privacion de libertad para el Ministerio de Defensa Nacional y el Ministerio
del Interior:

La variacion en el Programa 461 correspondiente al Ministerio de Defensa y Ministerio
del Interior, sufre una disminucién de un 2% entre el crédito vigente de 2020 y las
partidas propuestas para 2021 de remuneraciones y gastos de funcionamiento, y de un
36% en inversiones. Las inversiones en el 2022 se incrementan un 16% pero sin llegar a
los niveles presupuestados para 2022.

Presupuesto 2020 — 2024 - Instituto Nacional de Rehabilitacion (INR)
Fuente: Analisis Presupuestal - Proyecto de Ley (paginas 37 a 39).

Las variaciones en las partidas presupuestales experimentan caidas en remuneraciones
del 1%, en funcionamiento del 20% y en inversiones del 34%.

Vinculos Instituto Nacional de Rehabilitacion
Fuente: Tomo 5 - Estructura de Cargos y Contratos de Funcién Publica PN 2020 — 2024.

Articulado de la Ley de Presupuesto 2020-2024, que tiene impacto en el sistema
penitenciario

Articulo 146.- Derdgase el articulo 230 de la Ley N° 18.719, de 27 de diciembre de 2010,
en la redaccion dada por el articulo 108 de la Ley N° 19.149, de 24 de octubre de 2013.

Comentario sobre el articulo: texto del articulo 230 de la Ley 18.719 que se deroga: “A
partir de la vigencia de la presente ley, en el Inciso 04 - "Ministerio del Interior", los

7 Ver en web del Parlamento: El Presupuesto Nacional 2020-2024, aprobado por Ley N° 19.924,¢el 18 de
diciembre de 2020, marcé el perfil del gasto penitenciario, en particular desde el Ministerio del Interior
y su Instituto Nacional de Rehabilitacion.
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cargos deingreso del escalafén L "Personal Policial" de la unidad ejecutora 026 "Instituto
Nacional de Rehabilitacion" al vacar se transformaran en cargos del grado de ingreso de
los Escalafones S "Personal Penitenciario”, C "Administrativo"” o D "Especializado", segln
las necesidades del servicio.”

Articulo 147.- Créanse en el Inciso 04 "Ministerio del Interior", programa 460
"Prevencion y Represién del Delito", Unidad Ejecutora 001 "Secretaria del Ministerio del
Interior", en el escalafdn L "Personal Policial", treinta cargos de Oficial Ayudante, grado
5, subescalafdn Ejecutivo.

Los cargos creados se financiardn con las siguientes supresiones en el Inciso 04
"Ministerio del Interior", Unidad Ejecutora 026 "Instituto Nacional de Rehabilitacion",
programa 461 "Gestién de la Privacion de Libertad", de los siguientes cargos en los
escalafones A "Profesional Universitario" y B "Personal Técnico":

Cantidad de . . Profesion /
Grado Escalafon Subescalafén L.
cargos Especialidad
Profesional . . L,
12 1 A . o Licenciado en Educacion
Universitario
10 1 B Personal Técnico Educador Social
7 6 B Personal Técnico Educador Social
6 6 B Personal Técnico Educador Social
5 6 B Personal Técnico Educador Social
4 8 B Personal Técnico Educador Social
9 2 B Personal Técnico Profesor/Ensefianza Media
9 3 B Personal Técnico Maestro
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8 2 B Personal Técnico Maestro

Comentario sobre el articulo: Se eliminan en el INR 1 cargo Profesional (escalafén A) y
34 cargos de Personal Técnico (escalafén B).

Articulo 187.- Incorpdranse al articulo 301 BIS del Cédigo del Proceso Penal, los
siguientes literales: “m) Delitos previstos en la Ley N2 17.815, de 6 de setiembre de 2004,
y sus modificativas.

n) Delitos previstos en el Decreto-Ley N2 14.294, de 31 de octubre de 1974, y sus
modificativas".

Comentario sobre el articulo: El articulo 301 BIS de la Ley 19.293 refiere a inaplicabilidad
del beneficio de la libertad anticipada por la comision de ciertos delitos, aspecto no
presupuestal que igualmente se incluyé en la norma.

Articulo 198.- Sustituyanse los incisos segundo y tercero del articulo 44 del Decreto-Ley
N2 14.470, de 2 de diciembre de 1975, en la redaccién dada por el articulo 126 de la Ley
N2 18.834, de 4 de noviembre de 2011, por los siguientes:

Facultase al Instituto Nacional de Rehabilitacion a celebrar convenios con instituciones
publicas o privadas, relacionados con el desarrollo de tareas por parte de personas
privadas de libertad, dentro o fuera de los establecimientos penitenciarios y en este
ultimo caso previa autorizacién judicial. En los referidos convenios podra determinarse
la utilizacion de los talleres del Instituto Nacional de Rehabilitacidn, asi como permitir el
establecimiento de talleres directamente administrados por el contratante y previa
reglamentacién del Poder Ejecutivo. Todos estos casos constituiran relacién laboral
especial penitenciaria y a cambio de las tareas a desarrollar, las personas privadas de
libertad percibiran el pago de un peculio, consistente por lo menos en el 50% (cincuenta
por ciento) del salario minimo nacional, mas las prestaciones sociales, las cuales seran
de cargo del contratante.

Asimismo, el Instituto Nacional de Rehabilitacion podra utilizar mano de obra de
personas privadas de libertad, para que desarrollen labores en su dmbito, en las mismas
condiciones descritas en el inciso anterior, atendiendo la erogaciéon con cargo al
presupuesto del Inciso.

Comentario: Dada la desesperante falta de trabajo para los internos en el sistema
penitenciario, la norma es un paso positivo para generar actividad. Apunta a colaborar
en la provision de herramientas para la futura insercion y a convocar al sector privado,
para que también dentro de las carceles exista un clima fabril o productivo. Su
implementacién requiere una prolija reglamentacién y posterior puesta en practica,
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para cuidar esas singulares relaciones laborales, donde el empleado tendra una doble
vulnerabilidad: a la vulnerabilidad reconocida en el derecho laboral al operario, obrero
o empleado, se suma la vulnerabilidad de la privacion de libertad, con sus consecuencias
de dependencia, control, falta de poder de negociacién, dificultad de negociacion y
asociacion laboral. Se trata de una norma interesante que sera fundamental consolidar
técnicamente y con seguimiento, siendo propicia la mirada de organismos externos,
como el Ministerio de Trabajo, para su sana ejecucion.

Articulo 199.- Lo recaudado por la venta de inmuebles del Inciso 04 "Ministerio del
Interior", se asignara a inversiones de las diferentes unidades del Inciso vy
particularmente al programa 461 "Gestidon de Privacién de Libertad", proyecto 893
"Complejo Carcelario y Equipamiento", con destino a:

A) La construccidn de tres nuevas carceles en Treinta y Tres, Tacuarembd y Artigas, en
el marco del Plan de Dignidad Carcelaria.

B) La construccion de un establecimiento carcelario de maxima seguridad de hasta
trescientas plazas.

C) La remodelacion y el acondicionamiento de las ya existentes.

La Contaduria General de la Nacién habilitara los créditos presupuestales
correspondientes, de acuerdo a lo recaudado.

Comentario: Es razonable la construccién de nuevas unidades dado el crecimiento
poblacional. Apuntamos si que las nuevas construcciones no deben ser pensadas desde
el resultado final de construir cierto nimero de unidades, sino desde un Plan Estratégico
gue determina qué se debe construir, donde y cuales son los mejores pasos para su
adecuada construccion.

Durante el periodo 2010-2015 hubo importante cantidad de construcciones carcelarias,
algunas de eficiente disefio, como Juan Soler en San José, Florida y Rivera, pero otras
tuvieron muy mal disefio y la falta de areas educativas, deportivas y de socializacién -
Moédulos 10 y 11 en COMCAR, Maldonado y Canelones, tuvo efectos adversos. Es
pertinente analizar las buenas practicas de ese ejercicio para aplicarlas en las nuevas
construcciones y tener en ellas todos los elementos que establecen las “Reglas
Mandela” para consolidar seguridad y rehabilitacion.

Es pertinente recurrir tanto a grupos de expertos nacionales o internacionales y a
organismos internacionales, tanto de cooperacién técnica (Naciones Unidas) como de
cooperacion técnica especializada (BID) para llevar adelante construcciones adecuadas
al actual tiempo.
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Debe tenerse presente que si bien hay hacinamiento en muchas carceles, hay otras con
cupos vacios. Una de sus causas es la poca “progresividad” o “transito” de los internos
durante su privacion de libertad a unidades mas abiertas debido a la falta de
intervencion técnica y de programas de rehabilitacion.

Articulo 200.- En el marco de la reformulacién de las estructuras organizativas que los
Incisos de la Administracion Central deberdn presentar al Poder Ejecutivo, de acuerdo a
lo previsto en el articulo 8° de la presente ley, el Inciso 04 "Ministerio del Interior" podra
contratar:

A) Hasta setecientos cincuenta cargos de Guardia Republicana, en la Unidad Ejecutora
033 "Guardia Republicana"”, programa 460 "Prevencién y Represion del Delito", grado 1,
escalafon L "Personal Policial", subescalafén ejecutivo.

B) Hasta quinientos cargos de Agente, en la Unidad Ejecutora 026 "Instituto Nacional de
Rehabilitacién", programa 461 "Gestién de la Privacidon de Libertad", grado 1, escalafén
L "Personal Policial", subescalafén ejecutivo.

C) Hasta setecientos cincuenta cargos de Agente, en la Unidad Ejecutora 001 "Secretaria
del Ministerio del Interior", programa 460 "Prevencion y Represion del Delito", grado 1,
escalafon L "Personal Policial", subescalafén ejecutivo.

Se podrd disponer de hasta el 100% (cien por ciento) de las economias generadas por la
citada reestructura a fin de financiar la creacién de cargos dispuesta por los literales
precedentes. Si las mismas no fueran suficientes para proveer los cargos necesarios y en
la medida que se cumplan las proyecciones de evoluciéon de las variables
macroecondmicas dentro del marco de lo establecido en el articulo 208 de la Ley N°
19.889, de 9 de julio de 2020, la Contaduria General de la Nacidn asignard los créditos
necesarios para la provision gradual de los cargos.

Articulo 386.- Agrégase al articulo 51 de la Ley N2 18.437, de 12 de diciembre de 2008,
en la redaccién dada por el articulo 145 de la Ley N2 19.889, de 9 de julio de 2020, el
siguiente literal:

N) Coordinar con todos los componentes del Sistema Nacional de Educacion el accionar
de todos los organismos que brinden educacion formal o no formal en el sistema
penitenciario en todos sus niveles, llevando adelante un Plan Nacional de Educacion en
Carceles y haciendo publica una memoria anual que registre las actividades, horas
docentes e inversiones dedicadas al sector por el sistema.

En el periodo 2020-2024 se proyectan inversiones por un promedio anual de
aproximadamente USD 3,5 millones. Por su parte se busca obtener fondos adicionales
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con el producido de la venta de inmuebles del Ministerio del Interior tal como se
establece en el articulo 199.

De acuerdo a lo indicado por el Ministerio del Interior en la Exposicién de Motivos del
Proyecto de Ley de Presupuesto Nacional 2020- 2024, plantea:

“..es imperiosa una reforma profunda del sistema carcelario, que convierta a los
establecimientos penitenciarios en auténticos lugares de rehabilitacion y no en escuelas
del delito. Esto requiere mejorar la infraestructura (mds cdrceles de menor tamafo), pero
también desarrollar programas que combinen la atencion sanitaria (incluido el
tratamiento de adicciones), la educacion formal y una capacitacion laboral que facilite
la reinsercion de las personas liberadas. En los establecimientos destinados a menores
de edad, es necesario crear comunidades terapéuticas que hagan un abordaje integral
de la problemdtica de cada joven. Realizar este conjunto de esfuerzos es una exigencia
moral, porque las cdrceles son hoy el lugar donde mds se violan los derechos humanos
en Uruguay. Pero ademds es una condicion para volver a tener una convivencia sequra.”
(pagina 136).

“Otra de nuestras prioridades es abordar el tema de la cdrcel y la rehabilitacion. A esos
efectos implementar el Plan Dignidad Carcelaria 2020/2025. Que supone un trabajo
coordinado con otros organismos estatales y con Organizaciones sociales, familiares,
etc. La cdrcel, en Uruguay, rehabilita como excepcion y eso hay que revertirlo. Primero
como criterio humanitario, sequndo como mandato constitucional y tercero para cortar
el circuito de reincidencia y por tanto cortar el circuito de retroalimentacion de violencia.
Ese Plan Dignidad implica entre otros aspectos apuntar a reparar las plazas que se
encuentran destruidas. Reacondicionar el médulo 1 del Comcar con capacidad para 400
personas privadas de libertad y ampliar la cdrcel de Salto a 400 plazas. Eliminar las 4
carceles que aun estdn en las Jefaturas: Artigas, Tacuarembdo, Flores y Treinta y Tres. El
pais, ademds, necesita construir una cdrcel de mdxima seguridad que tenga como
destino el alojamiento de los presos mds peligrosos del sistema que hoy no cuentan con
una unidad de estas caracteristicas.

A nivel del trabajo en rehabilitacion se aumentard la cantidad de horas de primaria y
secundaria y docentes y construiremos las aulas necesarias. Se impulsard un nuevo
proyecto de polo industrial en el Comcar, con el propdsito de multiplicar la cantidad de
privados de libertad que trabajen y llevar esa experiencia a otras unidades. Ademds, se
llevardn adelante convenios con distintas instituciones a nivel publico y privado para
atender adicciones y salud mental en cdrceles. Por ultimo, contar con mds y mejor
preparados guardias de cdrceles para brindar garantias a las personas privadas de
libertad.” (pagina 138).

Es muy positivo el enfoque del Plan de Dignidad Carcelaria planteado en la Exposicion
de Motivos, pero este conjunto de acciones requerira mayores niveles de inversion,
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mayor nivel de gastos de funcionamiento e incorporacion de personal, tanto custodial
como técnico y educativo (operadores penitenciarios), dadas las carencias existentes y
el fuerte ritmo de crecimiento de la poblacion penitenciaria.

También se requiere un rubro de inversiones robusto que permita adecuar el sistema
penitenciario a condiciones razonables, lo que implica construcciones, reparaciones y
mantenimiento. El impulso de las inversiones en el periodo sefialado significo el inicio
del proceso de superacién del modelo penitenciario tradicional, el nuevo periodo
presupuestal requieres de similar esfuerzo ya que la modernizacidn del sistema
penitenciario, en el sentido de ser capaz de bajar la reincidencia y por tanto ser un factor
de seguridad publica e integracion, todavia no son metas alcanzadas por el Estado
uruguayo. Claramente, este impulso requiere no solo de la base presupuestal sino
también de un consenso institucional apoyado en un plan estratégico de politica publica,
ejercicio en el que todos los actores estan llamados a participar y el cual el Parlamento
tiene un rol clave como espacio plural y articulador, siendo esta ley una oportunidad de
todo esto.

Gastos de funcionamiento

En la Ley 19.924 de Presupuesto Nacional 2020-2024, se observa en la Unidad Ejecutora
026 — INR una caida en gastos de funcionamiento del entorno del 20% a partir del
ejercicio 2021.

Es razonable pensar que como politica el INR viene incrementando el trabajo en sus
chacras, lo que es notorio en muchos establecimientos, pero no existen estudios que
indiquen que estos insumos puedan cubrir todos los elementos necesarios para una
adecuada alimentacion.

El rubro alimentacion, que ya ofrece carencias en varios establecimientos de variable
magnitud en su calidad, cantidad y valores nutricionales, en el contexto de una
poblacién penitenciaria creciente, debe ser atendido con cuidado, por lo que esta baja
de gastos de funcionamiento en términos generales no deberia afectar ese rubro tan
sensible. Tratdandose ya de un organismo muy fragil presupuestalmente, es pertinente
hacer el maximo esfuerzo para que los gastos de funcionamiento no bajen.

Durante la presentacion del informe del Comisionado Parlamentario a la Comisién de
Presupuesto del Senado, legisladores del partido de gobierno realizaron una consulta
directa al Ministerio del Interior sobre el punto ante los planteos del Comisionado,
asegurandose que desde los rubros centrales del propio Ministerio se enviarian las
partidas necesarias para que no hubiera carencias en la provisién de insumos. Si bien
ese mecanismo es el correcto para cubrir las limitaciones presupuestales del INR, es una
practica que suele generar demoras, problemas de costos e impide la planificacion anual
de necesidades y su prolija evaluacion en la unidad que ejecuta directamente los gastos.
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No es menor notar que los “refuerzos de rubros” periddicos, desde la administraciéon
central, suelen ser mecanismo propicio para que durante la gestién anual se cubran
faltantes, emergencias o necesidades no cubiertas. Es tradicional con organismos con el
Instituto Nacional de Rehabilitacidon, de gran magnitud y complejidad y a su vez, sin
autonomia, inmersos en otro organismo, también de gran magnitud y complejidad, todo
lo cual a la larga se vuelve mas caro y eficiente que una adecuada prevision anual y una
reserva de “reserva de rubros” para necesidades no previstas, emergentes o muy
particulares.

Vinculos laborales

Referido al analisis de los vinculos del INR, si bien se observa en el periodo analizado un
incremento en la cantidad de vinculos laborales, el mismo no acomparia el incremento
de la poblacidn privada de libertad.

Al 2019, del total de vinculos del INR aproximadamente un 64% corresponden a Policias
(escalafén L), un 32% a Operador Penitenciario (escalafén S), un 4% a Profesionales y
Técnicos (escalafon Ay B) y 2% a Administrativos (escalaféon C).

La muy baja presencia de profesionales y técnicos en el INR limita las posibilidades de
implementar politicas publicas vinculadas con los procesos de rehabilitacion.

De hecho, la propuesta en lo que atafie a cargos tiende a empeorar esta situacién, ya
que en el articulo 147 de la Ley 19.924 de Presupuesto Nacional 2020-2024, se eliminan
cargos de Profesionales y Técnicos del INR (1 escalafon Ay 34 escalafon B) para crear 30
cargos de Policias (escalafén L).

Por otra parte, y en la misma linea mencionada, en el articulo 146 de la Ley 19.924, se
deroga el articulo 230 de la Ley N2 18.719, de 27 de diciembre de 2010 que establece
que los cargos del escalafén L (personal policial) de la UE 026 INR al vacar se
transformaran en cargos del grado de ingreso del escalafén S (personal penitenciario),
C (administrativo) o D (especializado), segun las necesidades del servicio, lo que deja
afuera la posibilidad de incorporar mas personal especializado en la faceta educativo-
asistencial, o sea: operadores penitenciarios.

También se establece que los Incisos de la Administracién Central deberan presentar al
Poder Ejecutivo, proyectos de reformulacidén de sus estructuras organizativas y puestos
de trabajo de acuerdo con las pautas establecidas por el Poder Ejecutivo en la
reglamentacion (articulo 8 de la Ley 19.924 de Presupuesto Nacional 2020-2024),
habilitando la creacién entre otros, de 500 cargos de Agente, en la Unidad Ejecutora 026
"Instituto Nacional de Rehabilitacion", Programa 461 "Gestidon de la Privacion de
Libertad", grado 1, escalafén L "Personal Policial", subescalaféon ejecutivo.
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Es totalmente necesaria la incorporacion de personal policial (custodial) en el sistema
penitenciario, pero también lo es la incorporaciéon de personal educativo y técnico, ya
que sin ellos ningln proceso socioeducativo puede verificarse.

La situacion de cargos ocupados y vacantes del INR (segin Tomo 5 - Estructura de Cargos
y Contratos de Funcién Publica PN 2020 — 2024) es la siguiente:

La eliminacion de cargos técnicos del INR para crear cargos policiales que se destinan a
otros sectores, debilitan al instituto, dada la necesidad de crear cargos técnicos y de
operadores penitenciarios, tan necesarios como los cargos policiales custodiales.

Atencion de la salud

En virtud de lo establecido en la Ley 18.719 de Presupuesto Nacional 2010-2014 en su
articulo 731 se crea en ASSE, en el programa "Atencion Integral a la Salud", la unidad
ejecutora 086 "Direccidn del Sistema de Atencidn Integral de las Personas Privadas de
Libertad", teniendo a su cargo organizar la asistencia de la salud en todos los niveles de
atencion, en los centros de privacion de libertad. Ese articulo sefiala: “Créase en la
Administracién de los Servicios de Salud del Estado, programa "Atencién Integral a la
Salud", la unidad ejecutora 086 "Direccion del Sistema de Atencion Integral de las
Personas Privadas de Libertad", la que tendra a su cargo organizar la asistencia de la
salud en todos los niveles de atencion, con énfasis en las patologias prevalentes de
acuerdo a las caracteristicas etarias y de género de la poblacion alcanzada, atendiendo
especialmente las circunstancias del régimen de reclusién impuesto, en la forma que
determine la reglamentacion.

Si bien el mandato es claro en cuanto la obligacién de ASSE y de la nueva unidad
ejecutora 086 “Direccidn del Sistema de Atencidn Integral de las Personas Privadas de
Libertad” de cubrir integramente el sistema penitenciario con su servicio, a la fecha, el
proceso de instalacion de los servicios de SAI-PPL de ASSE en los centros de privacion de
libertad no termina de consolidarse. De hecho, Sanidad Policial del Ministerio del
Interior continla prestando servicios de atencién de salud a personas privadas de
libertad, en los establecimientos carcelarios, cosa a la que fue autorizada por Ley 19.149,
art. 127, “en forma transitoria y subsidiaria, hasta tanto la Administracion de los
Servicios de Salud del Estado preste cobertura a la totalidad de dicha poblacién”.

La incompleta cobertura de salud por parte de ASSE del sistema penitenciario, donde
todavia mas del 30% de la poblacion es asistida por Sanidad Policial, es una anomalia
que deberia ser corregida, de manera realista y gradual.

La existencia de dos efectores de salud vuelve muy complicada la implementacion de
una politica sanitaria —lo que incluye temas medulares en la privacion de libertad como
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salud mental y la atencién del consumo problematico de sustancias- homogénea,
especializada y eficiente.

Trabajo y peculio

La Ley 19.924 del Presupuesto Nacional 2020-2024, articulo 198, habilita que las
personas privadas de libertad puedan desarrollar tareas y percibir el pago de un peculio
consistente en por lo menos el 50% del salario minimo nacional mas las prestaciones
sociales, a cargo del contratante. Hasta ahora podian percibir el peculio, pero era por
parte del INR en los pocos casos en que existia peculio, ya que muchas tareas se realizan
sin contraprestacién material.

Las partidas de peculio han tenido distinta evolucion a lo largo del periodo, ubicandose
en promedio en el quinquenio 2015-2019 en $40 millones (a valores de 2019).

El monitoreo que realiza la Oficina, muestra que son muy pocos los internos que reciben
un peculio o medio peculio por su trabajos. Los que los cobran son generalmente los
gue hacen tareas mas complejas o de riesgo sanitario, como limpieza de cloacas.

Claramente, el “trabajo decente”, segun lo establecen las normas de la Organizacién
Internacional del Trabajo requiere una contraprestacion y condiciones de seguridad.

Trabajo gratuito y en malas condiciones no es trabajo decente.
Educacion

Un eje estratégico es canalizar las acciones educativas, medulares para el sistema,
articulando las acciones de los diversos niveles y modalidades pedagdgicas, recurriendo
a las entidades de ensefianza publica correspondientes. Es necesario que el sistema
educativo actie como vector para canalizar, ordenar y hacer eficientes los recursos que
de distintos organismos se dedican al sistema penitenciario. Proponemos el siguiente
articulo para atender el tema dando entrada al Sistema Nacional de Educacion Publica
y el Ministerio de Educacion segun las competencias dadas por la Ley general de
Educaciéon N2 18.437

En tal sentido, se incorpora en la ultima Ley de Presupuesto Nacional 2020-2024 en su
articulo 386, que el Ministerio de Educacién y Cultura, entre sus cometidos, coordinara
con todos los componentes del Sistema Nacional de Educacion el accionar de todos los
organismos que brinden educacidon formal o no formal en el sistema penitenciario en
todos sus niveles, llevando adelante un Plan Nacional de Educacion en Carceles y
haciendo publica una memoria anual que registre las actividades, horas docentes e
inversiones dedicadas al sector por el sistema.

Se trata sin dudas de una muy buena novedad que abre una puerta para la actualizacion
de la curricula educativa dentro de las cdrceles y para incorporar mas horas docentes y
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nuevas modalidades para preparar a miles de personas para el mercado laboral y su
insercién plena en la sociedad.

¢Para qué la carcel? { Mds presos y menos delitos?

La carcel, como la conocemos ahora, surge a fines del siglo XVIIl dejando atras las penas
barbaras o arbitrarias donde “el otro”, “el raro”, “la bruja”, “el enemigo”, “el infractor”
era sometido a torturas y al destrozo de su cuerpo en la plaza publica como parte de un
espectaculo para toda la familia. Escribieron los pensadores de la llustraciéon que “el
delito es patético”, esto genera dolor, sacude los sentimientos y los sentimientos nublan
la razdn, llevando a reaccion lejos del sano raciocinio. La “reforma penitenciaria” nace
con el florecimiento de las ideas de libertad junto a la creacién de la carcel planteando,
ya entonces, la necesidad de su adecuacidon? a los hechos cometidos y a fines sociales.
Siendo la reaccién humana ante la agresion o ante lo que vive como una agresion,
responder de idéntica o similar manera, los Estados han recogido, en sus Constituciones,
el llamado a superar esa reaccion con un mandato constructivo: “las carceles no deben

ser para mortificar sino para reeducar”®.

El precepto Constitucional parece ser un llamado para que la sociedad no responda al
acto reflejo de “solo castigar” a quien provocé dolor —de distintos grados, siempre
lamentables— a otros.

El sistema penitenciario es un servicio publico mas. Pero, a diferencia de la mayoria de
los servicios publicos, existe una difusa pero acendrada nocién en buena parte de la
opinidn publica, de que ese servicio es para “los otros”, aquellos otros que cometieron
o cometerdn un delito, por lo cual no constituye para amplios sectores una prioridad
para la inversion del Estado.

Mas aln, suele pensarse y decirse que dado su poder de “incapacitacién” de infractores
(“mientras esta preso no delinque”) la magnitud del sistema es garantia de que el monto
total de delito bajara. Suele presentarse como una tentadora nocion creer que el
problema de la transgresién delictiva queda controlado en la medida que se logre
encapsular o encerrar a sus autores en medios ajenos al metabolismo de la sociedad.
Como si no fueran a volver a ella, como si no tuvieran familiares o allegados en ella,
como si no tuvieran multiples maneras de seguir interactuando con ella, aun a la
distancia.

8 Beccaria, César, “De los delitos y de las penas”, entre otros.
9 Constitucion de la Republica, art. 26.
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Muchos afios de experiencia en ciencias penitenciarias, investigacion social y politicas
publicas en el mundo indican que eso no es asi: mas carceles, mas presos no es sindnimo
de mas seguridad. Es mas: a veces implica todo lo contrario.

Siendo entendible la desesperacidn que provocan los efectos del delito, nada indica que
el crecimiento desmedido del nimero de presos, en sistemas con penas duras, largas y
sin beneficios excarcelatorios (sistema de redencidn de penas o libertades segln buena
conducta o mecanismos de créditos) y con condiciones de prisién severas (pobre nivel
de actividades, encierro) sea un factor que reduzca la criminalidad futura. Lejos esta de
ser cierta la aseveracion de que “a mds presos menos delitos”.1°

Todo indica que un sistema cuando es ineficiente (pobre en su capacidad de
rehabilitacion) es fuente exponencial de nuevos delitos: quien sale del sistema lo hara
afectado de nuevas patologias de salud mental, sin habilidades sociales, con rupturas
familiares y sociales, con codigos y conductas institucionales consolidadas y refiidas con
la vida en libertad, por lo que es predecible que cometera mds y mas antisociales
acciones.

Por otro lado, todos los dias hay personas que salen de la carcel y se integran al torrente
de la sociedad. Cuanto mds grande es el sistema penitenciario, mas infinanciable se
vuelve y peores son sus condiciones, generando una espiral de deterioro de dificil
retorno en el que los que salen del mismo lo hacen en peor situacién, con menos o nulas
herramientas para una vida pacifica, reforzando la espiral de violencia.

Segun informacién del INR de afios anteriores!!, egresan entre 6.000 y 6.500 personas
por afo e ingresan alrededor de 6.000.

Lo que pasa en las carceles pasara en las calles. Sus problemas y su violencia, lejos de
disiparse, volveran a reventar en las calles si no son tratados mientras se puede.

Politica criminal, politica penitenciaria

La magnitud y caracteristicas de un sistema penitenciario no es un hecho dado de la
naturaleza o de las caracteristicas dadas de una sociedad, sino el resultado complejo y
aluvional de cientos de decisiones tomadas por actores publicos, instituciones y
regulaciones legales. Aunque sea “por defecto”, ese conjunto de decisiones conforma la

o

“fotografia” de un momento histérico del sistema penitenciario.

10 Coyle, Andrew. Prisons in context, Universidad de Cambridge, Handbook on prisons.
11 Al momento de la redaccién de este informe, no hemos recibido datos actualizados de 2019 ni de 2020
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En Uruguay no existe una “politica criminal y penitenciaria” explicita y planificada.
Siendo un tema de enorme complejidad, multifactoriales los procesos que en ese
terreno ocurren, cambiante su dinamica, volatil politicamente su manejo y muy amplio
el abanico de actores involucrados, es muy dificil concretar una “politica” en cuanto tal,
mas aun cuando no existen ambitos institucionales potentesy especializados en el tema,
preparados para articular puntos de vista y mandatos diversos en una linea compartida
y coherente. Por eso hemos recomendado la instalacién de una Ministerio de Justicia o
en forma previa espacios interinstitucionales que puedan amparar esta “generacién de
politica publica” en tan espinoso tema. Por eso vemos como un muy buen paso la
creacion del Consejo de Politica Criminal y Penitenciaria, por ley 19.889, con
representantes del Ministerio del Interior, Fiscalia, Ministerio de Educacién y Poder
Judicial (lo que no impide que se sumen otros actores al intercambio), para trazar lineas
y disefios para mediano y largo plazo sobre el tema.

Ill

El “sistema penitenciario” o el “sistema de politica criminal y penitenciaria”, que no
olvidemos es parte de la politica publica social, es el resultado de lo que hace un cimulo
de actores institucionales y sociales —variados mandatos, roles e incluso visiones de lo
necesario—. No es facil conformar una politica publica, definida esta como conjunto
racional, fundado, evaluable, consensuado y sostenido en el tiempo para resolver un

problema que afecta el desarrollo de la poblacién.

Avanzar en una politica publica para la privacion de libertad —la que es parte de la
politica publica, parte de la politica social y parte de la politica criminal— es la manera de
afinar los componentes —programas, acciones, articulaciones, reformas,
transformaciones— de cada una de ellas.

Un equipo de investigadores convocado por el Instituto de Investigacién de Politica
Criminal del Reino Unido!? sefiala que existe una tendencia global a aumentar la
cantidad de personas privadas de libertad en el mundo (“en el afio 2000 el total de
presos en el mundo era de 8.7 millones. Desde entonces la prisionizacion global en el
mundo ha crecido en un 20%, hasta llegar al total actual de unos 10.4 millones”). Sin
embargo, sefialan que las tendencias no son uniformes y que como resultado de
politicas especificas, muchos paises que tenian sistema penitenciario de magnitud,
reorientaron esa tendencia. Concluyeron que la prisionizacién excesiva tiene efectos
contraproducentes, ya que pasado cierto punto de equilibrio (algo asi como “la cantidad
de privados de libertad o de incapacitacion minima requerida”) ese peso penal
comenzaba a generar mas delitos, fruto del contagio carcelario, los dafos cognitivos
provocados en los presos por penas largas y malas condiciones de prisidn, las altas tasas

12 Andrew Coyle, Helen Fair, Jessica Jacobson, Roy Walmsley, “Prisonizacién en el mundo. La situacion
actual y alternativas de futuro”, editado en 2016.
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de reincidencia, el funcionamiento de las carceles como focos de generacién de
violencias y grupos para delinquir organizados.

Hay paises que multiplicaron su poblacidon penitenciaria, ante auges delictivos o
conflictos sociales reales o sentidos y por falta de politicas publicas (El Salvador, Brasil,
Colombia, Tailandia, Turquia) lo que llevd a un crecimiento demografico penal que
colapsd sus sistemas penitenciarios, generando nuevas fuentes de violencia y mas
delitos en las calles.

Otros paises, a veces luego de crecimientos de sus sistemas penitenciarios que vieron
como altamente perniciosos en el mediano plazo, como Rusia, Italia, Rwanda, Finlandia,
Trinidad y Tobago, tomaron “paquetes” de medidas de politica penitenciaria para —con
muchas diferencias y matices entre si y seguin sus propias culturas locales— ajustar sus
sistemas, achicarlos en volumen para poder financiarlos, generar medidas alternativas
para delitos leves, trabajar sobre penas cortas y comunitarias, programas de salud
mental y adicciones, focalizar la seguridad sobre los delitos graves?3.

El camino de Texas, “duro entre los duros”

Uruguay se enfrenta a un dramatico dilema. Ya hoy tiene una superpoblacion por la cual,
para asegurar la existencia del derecho al tratamiento y condiciones humanas de
internacidn, deberia construir unas 4.000 plazas mas, o sea, algo asi como ocho carceles
nuevas de 500 personas. Teniendo en cuenta que la poblacidon penitenciaria, con el
actual marco normativo sigue creciendo, en 2024 probablemente llegara a los 19.000
internos, requiriendo unas 2.000 plazas mas al menos, o sea unas cuatro carceles de 500
internos.

éEstd Uruguay en condiciones de crear 12 cdarceles mds y nombrar a miles de
funcionarios mas? ¢(Tiene esto sentido? ¢Es financiable? ¢De déonde se sacardn los
recursos? ¢ Qué dafios colaterales tendra este crecimiento penal?

El mismo dilema enfrentd en 2007 el Estado de Texas, Estados Unidos, Estado “duro
entre los duros”, conocidos en los textos penales y criminoldgicos y en las series
documentales y policiales por su pena de muerte, sus circuito de carceles de maxima
seguridad (“super max”), penas largas y condiciones de reclusion severas.

Cuando se reunio la 802 Sesion de la Legislatura del Estado de Texas en 2007, los
legisladores chocaron con la realidad: los prondsticos de crecimiento de poblacién
carcelaria estimaban la necesidad de construir unas 17.000 plazas penitenciarias antes

13 Andrew Coyle, Helen Fair, Jessica Jacobson, Roy Walmsley, “Prisonizacion en el mundo. La situacion
actual y alternativas de futuro”, editado en 2016.
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del 2012, con un costo minimo de USD 2.000 millones. Si, dos mil millones de ddlares en
carceles para seguir manteniendo el modelo. En base a esta estimacion, el
Departamento de Justicia Penal de Texas solicitd un presupuesto para el bienio 2008-
2009 de USD 523 millones para la construccion de carceles mas USD 184 millones para
la contratacion “de emergencia” de espacio en carceles del condado.

Un equipo bipartidario, liderados por el Senador demadcrata John Whitmire, presidente
de la Comisién de Justicia Penal del Senado, y el Representante republicano Jerry
Madden, presidente del Comité de Asuntos Penitenciarios de la Cdmara de
Representantes, traté de estudiar qué pasaba que la poblacion penitenciaria crecia y
crecia sin parar. Solicitaron la asistencia técnica del Centro de Justicia, para analizar
estadisticas penitenciarias e indicadores sociales y pensar opciones de politicas para
controlar el desbocado tamafio de la poblacion carcelaria y a la vez mejorar la seguridad
publica. Y hacerlo de manera eficiente en los costos.

Los estudios mostraron que la poblacion penitenciaria aumentaba por la débil
intervencion técnica del sistema, lo que hacia que las libertades y los mecanismos de
“despresurizacion del sistema” no funcionaran, la falta de asistencia de los egresados o
los autores de delitos leves en sus propias comunidades, la falta de una visién técnica 'y
socioeducativa de la rehabilitacion.

El Senador Whitmore y el Representante Madden trabajaron con sus Colegas en el
Centro de Justicia para desarrollar una iniciativa de reinversion en justicia que abordara
las causas del crecimiento penal y permitiera la reinversién en estrategias para mejorar
la seguridad publica y reducir la reincidencia.

Para ello, en vez de mirar solamente las prisiones como solucidn, se financiaron 4.500
nuevas camas en centros residenciales de justicia terapéutica, donde eran derivadas
personas que cometian delitos leves por sus adicciones o trastornos de salud mental y
5.200 cupos en programas comunitarios para atender ambos temas.

Las proyecciones estimaban que con estas medidas la poblacién carcelaria se
estabilizaria y se evitaria el colapso penitenciario previsto para 2012.

En base a estos estudios, las finanzas publicas se reorientaron, y en vez de dirigirse a la
construccidn de carceles se volcaron, en cantidades estratégicas y mucho menores que
las previstas para construir prisiones, El presupuesto votado finalmente para el bienio
2008-2009 reflejo un aumento de USD 241 millones en capacidad de tratamiento y
medidas alternativas, y el fortalecimiento de dichos programas se tradujo en un ahorro
neto de USD 443.9 millones en el presupuesto para 2008-2009, correspondiente a la
construccion de nuevas carceles/cupos en carceles, como se propuso originalmente.
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Esta iniciativa, convencié al entonces Gobernador, el Republicano Rick Perry, conocido
por su postura de “mano dura”, y que venia vetando este tipo de iniciativas legislativas,
quién pasé a apoyar la reforma.

El paquete de leyes que se aprobd en 2007, fue solo el comienzo de un proceso de
reforma, que continlda hasta hoy. En cada periodo legislativo, se siguen agregando leyes
gue contribuyen al proceso de reforma. Segun los expertos, Texas ha avanzado mucho,
pero comenzd siendo uno de los Estados mas encarceladores, del pais con la tasa mas
alta de prisionizacion del mundo. Por lo tanto, si bien la reforma es considerada un éxito,
queda aun un largo camino por andar, y por ello se siguen realizando estudios y
evaluaciones, y se siguen votando nuevas leyes en esta direccidon. Pero ese primer
paquete de leyes votado en 2007, marcé para el Estado de Texas un cambio total de
paradigma en cuanto a su manejo de justicia penal, que solo fue posible mediante la
cooperacion entre legisladores y politicos de ambos partidos, expertos y académicos y
miembros de la sociedad civil.

Todo este proceso de reforma tuvo siempre como foco la seguridad publica y el control
de gastos y uso eficiente del dinero de los contribuyentes. En lo que refiere al control de
gastos, para el afio 2013, estudios muestran que los esfuerzos de Texas resultaron en un
ahorro de cinco mil millones de ddlares en gastos de construccién y unos USD 340
millones en costos operativos anuales evitados. En cuanto a seguridad, para 2017, una
década después de la implementacion de la reforma, la tasa de delincuencia habia caido
un 29%, alcanzando la cifra mas baja desde 1968; en la actualidad, se habla de una caida
del 40% en la delincuencia. Esto puede deberse a varios factores, pero es prueba de que
el uso correcto de medidas alternativas y la reduccién de la poblacién carcelaria (y los
costos relacionados), es posible en una sociedad mds segura; y que no siempre mas
presos implica menos delito ni mas seguridad.

El nuevo modelo de Texas se baso en: fortalecer las medidas alternativas a la prisién con
programas soélidos de asistencia social, atencion a las adicciones y reinsercion laboral,
justicia terapeutica o atencion especializada de casos penales leves originados en
trastornos de salud mental o adicciones, mejora del sistema de libertades condicionales
(mecanismos de “despresurizacion” del sistema), mayor intervencion técnica en los
centros penitenciarios, refuerzo de la red de respuestas comunitarias en las zonas mas
pobres (programas de primera infancia, asistencia a madres y familias vulnerables,
intervenciones comunitarias de salud mental y creacion de mas centros para atencién
residencial de salud mental y adicciones).

El modelo actué como un circulo virtuoso: al fortalecer las medidas alternativas, se
ofrecieron soluciones mas adecuadas para cada caso, evitando la reincidencia y evitando
ingresos innecesarios al sistema penitenciario, lo que a su vez permitié una reduccién
de la poblacidn carcelaria. Como contracara esto mejoré el tratamiento de los casos que
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efectivamente, por su mayor gravedad antisocial, terminaban en prision, lo que a su vez
redujo la reincidencia. Resultado: los ahorros resultantes de la reduccion de la poblacién
carcelaria permitieron aumentar la inversion en programas de salud mental y drogas,
todo lo cual bajo el delito.

La idea de este nuevo enfoque es que la carcel no sea la Unica opcion, ya que no es la
opcion adecuada para todo el universo de personas que delinquen, y es una opcion que
implica costos muy altos, para el Estado y para el privado de libertad y su familia.

Las reformas al sistema de justicia penal o “reinversién en justicia” como se le llama en
los Estados Unidos, no sucedieron Unicamente en Texas. Fueron varios los estados que
implementaron reformas de este tipo, muchos inspirados por el éxito en Texas y en
algunos casos asesorados por los expertos que lideraron este proceso.

Concluyendo que un sistema penitenciario gigante, duro, sin alternativas y poca
prevencidn es un problema para la seguridad publica y para las finanzas publicas, se ha
empezado a revertir en este pais décadas de politica criminal y penitenciaria. Era
punitiva, era un “balsamo” para la opinidén publica, pero la evidencia mostré que era
ineficiente: generaba mas delitos, y era carisima.

En diciembre de 2018, el Congreso de Estados Unidos aprobd la “First Step Act” (Ley de
Primer Paso), firmada por el Presidente Trump, fruto de un largo proceso legislativo y
acuerdo final del Partido Demdcrata y el Republicano para cambiar la politica
penitenciaria de décadas. Basado en un trabajo de relevamientos estadisticos e
investigaciones sociales de una coalicion de organizaciones de sociedad civil vy
académicos, la nueva ley se propone llegar a bajar a la mitad la poblacién penitenciaria,
plantea un proceso incremental de medidas de politica penitenciaria y desde ya plantea
cambios para fomentar penas cortas y con contenidos educativos, programas de salud
mental, conexiéon de las carceles con las comunidades, tareas de prevencion y reforma
de las grandes instituciones. El objetivo: reducir la reincidencia. “La nueva ley ofrecerd
a los privados de libertad mas acceso a educacion, aprendizaje de oficios y herramientas
para superar los problemas que los llevaron a la cércel”.%*

La First Step Act aprobada por el Congreso de EE.UU es una ley votada mediante
acuerdos entre partidos, respaldada por la iniciativa #cut50, llevada adelante por una
coalicion de organizaciones en favor de una reforma penitenciaria capaz de reducir la
poblacién carcelaria a nivel nacional a la mitad. Ademas, la iniciativa busca lograr un
sistema de justicia penal humanista y no punitivo y desde ese enfoque ser apto para
reducir la reincidencia.

14 Brennan Center for Justice. “How the First Step act became law and what happens next”.
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Con la First Step Act, el sistema federal intentara replicar y expandir los éxitos de la
reforma penitenciaria de Texas.

Siendo Estados Unidos el pais con mayor indice de prisionizacién del mundo, sostenido
durante décadas, el fuerte viraje que empieza a dar a su modelo de politica criminal y
politica penitenciaria, basado en afios de estudios y evaluaciones, vale la pena que sea
seguido desde cerca.

Seguridad ciudadana y cdrcel

La inseguridad publica —contracara de la “seguridad publica”-, resultante de haber sido
victima de delitos, de tener noticia de ellos o de creer que hay alta o inminente
probabilidad de sufrirlos “en carne propia”— es uno de los temas centrales de
preocupacion en América Latina y en muchos paises del mundo. También lo es en
Uruguay.

El delito dafa, deja huellas y temor; afecta la convivencia y el estado general de la
opinidn publica, el animo de gobernantes y legisladores, el espiritu con que se encaran
los problemas sociales e incluso llega a afectar la gobernabilidad de un pais. “La
inseguridad también produce efectos colectivos: cambia la manera como las personas
construyen sus vinculos sociales, altera su relacidn con la comunidad y el espacio en que
se desenvuelven y favorece los procesos de exclusidon. La inseguridad genera el
abandono de los espacios publicos en las ciudades, propicia la aparicion de barrios
cerrados y provoca desplazamientos de personas y comunidades. En las comunidades
donde el crimen se asienta, el tejido social puede debilitarse o desarticularse,
menguando las posibilidades del desarrollo en comunidad”.!> El impacto sobre la
estabilidad democratica también se siente: “La gobernabilidad democratica puede verse
afectada negativamente en lugares en los que la victimizacion y el temor al delito
favorece el respaldo a las politicas represivas. Asimismo erosionan la confianza de los
ciudadanos en las instituciones y en la provision de seguridad legal por parte del Estado.
La inseguridad inhibe la consolidacién de la democracia”.®

La comision de delitos sigue muy diversos derroteros. Su prevenciéon no es una ciencia
exacta y son multiples los esfuerzos que realizan los Estado para evitarlos. Si hay algo
claro en su génesis, desarrollo y diversificacidn, es que el delito tiene multiples causas,
lo que dificulta su previsibilidad. Se trata de un fendmeno complejo que puede obedecer
a distintos factores (ambientales, situacionales, constitutivos, sociales, culturales),

15 seguridad ciudadana con rostros humanos: diagndstico y propuestas para América Latina, PNUD 2013,
Informe regional de Desarrollo Humano.

16 seguridad ciudadana con rostros humanos: diagndstico y propuestas para América Latina, PNUD 2013,
Informe regional de Desarrollo Humano.
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donde las mas diversas dimensiones de la naturaleza humana entran en juego. En medio
de muchas interrogantes, hay muchas cosas claras en la experiencia de politicas de las
ultimas décadas.

Siendo la actividad de policiamiento (vigilancia, control, contencidn, represion,
imposicion de la ley) un eje fundamental del orden democratico; la misma es totalmente
insuficiente para bajar significativamente los indices delictivos.

Es estéril y hasta contraproducente enfrentar el delito sin un analisis constante de su
génesis, de manera de poder comprenderlo para superarlo como practica social de
agresion o supervivencia.

Las neurociencias han sido concluyentes en los ultimos afios sobre los efectos
devastadores que tiene la “mala crianza” —en condiciones de pobreza, carencia
alimentaria en particular de micronutrientes, inseguridad, estrés, agresion,
adversidades, abandono familiar y afectivo— ya no solo sobre las capacidades cognitivas
sino sobre la capacidad empatica. Las millones de conexiones neuronales de los
primeros meses de vida, cuando el cerebro se “enciende”, no se realizan
adecuadamente en esos contextos —de pobreza material muchas veces pero sobre todo
de pobreza afectiva y humana fruto de una compleja acumulacién de variables— por lo
que luego la persona adolescente o adulta no podra “ponerse en el lugar del otro”. Esto
es, sentir su dolor.

La seguridad empieza por lo tanto en la cuna y en las condiciones familiares de crianza.

Dice la pediatra Cristina Lustenberg, experta en el tema: “Los nifios que sufrieron
deficiencia severa de hierro durante los primeros afios de vida tienen mas riesgo de
tener ansiedad y depresion asi como de tener conductas delictivas durante la
adolescencia temprana. (...) En la primera infancia, las funciones de la politica publica
son fundamentales. A lo largo del ciclo vital de los nifios, estos enfrentan riesgos que
amenazan su bienestar, estos riesgos son multicausales y estan eslabonados
temporalmente. El nivel de vulnerabilidad en una etapa aumenta la probabilidad de
riesgos en etapas posteriores. La primera infancia es un eslabdén de riesgo o de
oportunidades que depende de lo que las familias y las politicas publicas sean capaces
de hacer, de alli laimportancia de llevar adelante politicas en torno al desarrollo infantil
temprano”.t’

Contextos sociales negativos para la convivencia y de alto riesgo para una de sus etapas
cruciales —la crianza— son fuente evidente para el surgimiento de transgresiones.

17 Cristina Lustenberg. La infancia primero. Hacia un sistema integral de proteccién a la infancia. En
“Uruguay + 25, documentos de investigaciéon”, Astur-Trilce.
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La inversion en primera infancia es lo que mas “seguridad” puede dar a una sociedad.
Lograr que la inversion llegue a los nucleos de crianza, es un enorme desafio para las
politicas sociales, en especial para Uruguay. Somos un pais de vacio poblacional, bajo
crecimiento demografico y donde la natalidad en buena medida recae en los hogares
mas vulnerables sociopenalmente, o sea, donde las condiciones de vida, a veces, de
pobreza pero sobre todo de exclusidon basada en la consolidacién de estrategias de
supervivencia conectadas o asociadas a transgresiones legales (por ejemplo el micro-
narcomenudeo), suelen tener estresantes condiciones de crianza.

Sefala Cecilia Zaffaroni: “Uno de los cambios mas relevantes en el marco de la creciente
complejidad y heterogeneidad de las sociedades contemporaneas es el que se produjo
en la estructura de la familia. A mediados de los 90 Carlos Figueira analizd las
transformaciones de la familia uruguaya y sefial6 que muchas funciones que en el
pasado eran asumidas por el nucleo familiar fueron total o parcialmente transferidas a
otras instituciones de la sociedad. Destacaba también que esos cambios no son sencillos
ni sincrénicos y que tienen efectos sobre el tejido social. Afectan a todos, pero
especialmente a los mas vulnerables. Mostraba como las funciones que mantiene la
familia en la sociedad actual son mas dificiles de transferir. Se han ido reduciendo,

L

afirmaba, a “un nucleo basico de caracter comunitario y solidario que asegura a sus
miembros estabilidad, seguridad y un sentido de identidad. al mismo tiempo que los
provee de recursos instrumentales para el desempefio en otras esferas de la sociedad”
(Filgueira 1996). Hoy hablamos de “arreglos familiares” para aludir a la diversidad de
situaciones pero no se ha abordado en profundidad el alcance de unas funciones que
son dificilmente transferibles, sea cual sea la constitucidon de la unidad familia, y que
estan relacionadas con vinculos afectivos, personalizados, generadores de identidad de
pertenencia. Hace poco lei una nota en que se preguntaba a un grupo de nifos qué es
la familia. Uno de ellos respondié: “Es donde me quieren”. 18

“El tejido social puede reconfigurarse de manera negativa y dar lugar a un orden social
basado en la amenaza y la violencia. En algunos casos, las organizaciones criminales
pueden llegar a imponer sus propias reglas, proveer bienes y servicios que suplantan al
Estado en sus funciones y ofrecer proteccidn ante el robo y la violencia, suministrando
justicia propia fuera de la ley. Los bajos niveles de desarrollo social y la escasa presencia
institucional facilitan el surgimiento y la expansion de organizaciones criminales en estos
términosy, a su vez, la situacidon de inseguridad dificulta el acceso de estas comunidades
a servicios y oportunidades. Las reglas informales impuestas por los grupos criminales
varian de barrio en barrio, de favela en favela, de colonia en colonia. Las facciones

18 Cecilia Zaffaroni, 2014, “Cuando las familias no pueden. Construyendo respuestas, identificando nuevas
preguntas”, en “Parentalidades y cambios familiares, enfoques tedricos y practicos”.
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criminales irrumpen en la vida social y dejan secuelas profundas en las poblaciones que,
de hecho, suelen encontrarse en situaciones de marginalidad y exclusion”.*®

La violencia que surge en la sociedad se traslada a la carcel y de la carcel vuelve
potenciada a la sociedad cuando no existen “filtros” que transformen la
deshumanizacion, la falta de empatia, la falta de habilidades, las carencias (de salud,
educacién capacitacion) mas diversas.

El tejido de convivencia pobre en humanizacién (baja densidad de oportunidades
prosociales de desarrollo, relacionamiento y crecimiento), ya sea este en un barrio o en
una cdrcel, es la fuente de la violencia. Intervenir estos tejidos de convivencia con
inyecciones de humanizacion, es la Unica forma de prevenir y cauterizar las fuentes de
violencia y los actos de agresion, sometimiento o dafio fisico a terceros.

La Humanidad, frente al horror de la Il Guerra Mundial, plasmd en la Declaracién
Universal de Derechos Humanos lo que entendid la Unica formula posible para evitar la
violencia y la muerte: “la dignidad y los derechos humanos son la base para que haya
libertad, justicia y paz”.2° Y valido esto entre paises, también es valido entre personas:
la pista para evitar la violencia y la muerte en la convivencia es que todas las personas
puedan desarrollar sus derechos. { Qué significa esto? Que si las personas tienen acceso
a la salud (a la salud general, a la salud mental, a la salud para evitar el consumo
problematico de sustancias), a la educacidén, a la capacitacion, al marco familiar de
crianza que le permita desarrollar sus capacidades empaticas, al empleo, al techo, a la
participacién, las posibilidades de que recurra a la violencia como arma para resolver
sus conflictos, necesidades o adversidades, seran necesariamente mucho menores que
en los casos en que poco o nada de eso ha estado en su vida.

“No habrd derecho a la seguridad sin la seguridad de los derechos”.?! Esta idea nos
convoca a observar la necesidad de humanizar todos los tejidos de convivencia social
con el disefo de nuevas herramientas de politicas sociales, capaces de llegar a los
microprocesos sociales donde se genera, a veces calladamente, la trayectoria que
desemboca en una dafo a terceros y da inicio a una espiral de violencia y deterioro.

Una nueva dimension de las politicas sociales tiene el desafio de llegar a los lugares
donde se genera la circulacion social de la violencia a partir de condiciones de crianza 'y

19 Seguridad ciudadana con rostros humanos: diagndstico y propuestas para América Latina, PNUD 2013,
Informe regional de Desarrollo Humano.

20 “Considerando que la libertad, la justicia y la paz en el mundo tienen por base el reconocimiento de la
dignidad intrinseca y de los derechos iguales e inalienables de todos los miembros de la familia humana”.
Declaracion Universal de Derechos Humanos, 1948, Asamblea general de las Naciones Unidas.

21 pazinato, Eduardo, experto de la Organizacion de Naciones Unidas sobre Droga y Delito (UNODC),
citado en fichas de Gobernanza y Gestion, del programa “Lideres para la gestion en seguridad ciudadana
y justicia” del Banco Interamericano de Desarrollo.
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socializacion inadecuadas, llenas de adversidades y tensiones para los primeros anos de
vida y mecanismos identitarios vinculados a la transgresion legal en la adolescencia para
aquellos que no logran transitar por el sistema educativo o laboral, debido justamente
a esas carencias en sus primeros dias y meses de vida y que se prolongan en el tiempo.
Alli las instituciones, portadoras de los mecanismos para acceder a los derechos -
educacién, salud, cultura, participacion, trabajo- juegan una carrera contra el tiempo
contra las otras “instituciones”, las de la ilegalidad, las que compiten en desigualdad de
condiciones ofreciendo dinero abundante, facil y rapido y también un veloz acceso a
“poder” e “identidad”. Igual que en los recintos penitenciarios, la instalacidon de los
derechos es una puja para lograr “llegar a tiempo”, inundando la convivencia con
oportunidades sociales “prosociales”, antes que las otras “vias rapidas” de la
transgresion coloquen a la persona en una espiral descendente y violenta de dificil
salida.

Urbanismo social

Seguridad ciudadana y seguridad publica?? refieren, de manera obvia, directa y primaria,
a la tarea de policiamiento. Pero una visidén holistica —y eventualmente urgente— de
politica publica también obliga a intervenir creativamente y con perspectiva de derechos
humanos, en areas que influyen directamente en la generacién de violencia.

Hay tres areas o focos sobre los cuales trabajar para bajar la violencia social y por ende
la inseguridad, complementarios de otras lineas de accidn, entre ellas las tradicionales
de imposicion de la ley (orden publico, policiamiento, control, patrullaje, vigilancia, etc).

Asi, los trabajos sobre el sistema educativo formal e informal (evitar la desercién en
todos sus niveles, en particular la escolar y la liceal), el desarrollo de programas de
integracién sociocultural integral en los barrios y zonas de mayores carencias y
vulnerabilidad sociopenal (la integralidad implica todas las dimensiones de lo humano,
desde el ocio hasta la salud mental), junto a contar con un servicio penitenciario de
calidad, educativo y rehabilitador, son —ademas de las ya referidas acciones de orden
publico— las claves centrales para disminuir la violencia social.

En lugar de ser areas estancas para intervenciones separadas y descoordinadas, donde
cada sector del Estado lleve adelante su agenda especifica, educacion (formal y no
formal, incluyendo capacitacion para el mercado laboral) desarrollo sociocultural de las
areas vulnerables sociopenalmente y un servicio publico penitenciario de calidad
(generador de ciudadania) pueden ser las bases para frenar violencias crecientes.

22 E| yso de los dos términos tiene referencias diferentes, pero superan los objetivos de este reporte.
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Las intervenciones en estas areas, asi como la informacién que se sustenta y produce,
deben ser complementarias, ya que su esencia, sentido y objetivo es el mismo:
humanizar las relaciones humanas para evitar la violencia.

Mejorar el sistema penitenciario es clave para mejorar la seguridad publica. O en otras
palabras: no mejorard la seguridad publica sin una inversion fuerte en el sistema
penitenciario y una mejora continua de la “reforma penitenciaria”, que asegure que
quien ha delinquido pueda rendir cuentas con transparencia de lo realizado, pero a la
vez reparar y repararse de manera de no volver a utilizar la violencia.

Solo un sistema penitenciario eficiente puede bajar la reincidencia. La mejora del
sistema penitenciario puede significar en el corto plazo la ocurrencia de muchos miles
de delitos menos. 3

En palabras de un lider de un grupo delictivo de Guatemala, que experimentd una
importante transformacidon en una cdrcel con oportunidades: “La paz en la calle
comienza en las carceles”.?* Y en palabras mas pulidas de Naciones Unidas: “Es
necesario instrumentar politicas publicas para fortalecer los espacios de interaccién y
las redes de proteccion social, como elementos claves en la prevencién del crimen. Se
requiere una politica social y educativa que responda a las vulnerabilidades que las
familias monoparentales y los hogares encabezados por mujeres pueden enfrentar en
términos de la formacidén y crianza de los hijos”%.

Carcel y sociedad

Para tratar de comprender qué ocurre dentro de una carcel y cual es su impacto sobre
la sociedad general, es necesario ampliar el foco de la estadia intramuros y seguir todo
el derrotero de las personas que pasan por esa circunstancia: antes, durante y después.
Y que a veces, circular y crénicamente, recorren varias veces ese circuito.

La privacion de libertad puede entenderse como una situacion que se desencadena
luego de transitar varias “privaciones” o “adversidades traumaticas”, a veces muy
evidentes como son las situaciones de pobreza material, otras menos visibles, como son

23 Aunque la medicidn de la reincidencia en el pais, que las autoridades marcan en un 65%, es débil en su
rigor estadistico, requiriendo recursos y coordinaciones interinstitucionales entre el Poder Ejecutivo y el
Judicial para una mejor mensura, es bastante evidente empiricamente que en las unidades donde hay
oportunidades socioeducativas las reincidencias son mucho menores que en los lugares de baja actividad
educativa.

24| 3 mara salvatrucha. “La paz en las calles comienza en las carceles”. El Pais de Madrid, 22 de diciembre
de 2019.

25 Seguridad ciudadana con rostro humanos: diagndstico y propuestas para América Latina, PNUD 2013,
Informe regional de Desarrollo Humano.
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las condiciones de crianza bajo estrés material, psicolégico o afectivo durante los
primeros meses o afios de vida. Suele darse en personas con trayectorias de vida
marcadas por la vulneracidon de derechos. Como analiza Vigna en el informe sobre el
censo nacional de reclusos realizado en el 2010: “...Ia prisién es una institucion que
interviene sobre un sector muy especifico de la poblacion, signado por la interrelacién
de multiples fuentes de vulnerabilidad (...) dicha situacién de exclusiéon social no
comienza en la adultez de estas personas, sino que la misma constituye la continuacién
de un proceso que se inicié durante su infancia y perduré a lo largo de la adolescencia” .2

El mandato constitucional fundante de politicas publicas penitenciarias?’ refiere a la
obligacion publica de proteger la vida?®, evitando la reincidencia en el delito. Alli el punto
se conecta con otras politicas publicas (prevencién social, seguridad publica, integracion
ciudadana) y toma valor crucial entender como se genera la violencia. Sin comprender
la microsociologia de los contextos que favorecen la generacidon de actitudes poco
empaticas primero, violentas y anti sociales después, poco puede hacerse desde las
politicas sociales “macro”.

El andlisis de este tema debe contemplar la complejidad del mismo, por un lado
revisando las caracteristicas de las trayectorias previas al ingreso a la prision y al mismo
tiempo observar cémo se da la transicién a la vida en comunidad. Esta transicién, sefiala

Il

Fiorella Ciapessoni?®, “..puede ser costosa como resultado de las consecuencias
negativas que tiene el paso por la vida intramuros: 1) escaso capital social, 2)
vulnerabilidad sanitaria (patologias psiquiatricas o abuso de sustancias psicoactivas), 3)
escasez de oportunidades en el mercado de trabajo y en el mercado de vivienda {(...) si
esa transicién se ve mediada por la experiencia de calle, los riesgos de aislamiento social
se ven incrementados, lo que puede aumentar también, segin algunos autores, la

probabilidad de reincidencia y de retorno a la prision”.

Estos tres procesos, el antes, el durante y el después, estan enmarcados en el contexto
socioeconémico, politico y cultural y por lo tanto la privacion de libertad no puede
analizarse como un sistema cerrado dentro de la sociedad.

Siguiendo esta linea de acontecimientos, una de las “paradas” posibles de la trayectoria
desde la exclusidn social, es la situacion de vivir en la calle. Ciapessoni explica que: “Las
fallas y debilidades en el plano institucional son uno de los principales factores desde los

26 Ana Vigna, Andlisis de datos del Censo Nacional de reclusos, desde una perspectiva de Género y
Derechos Humanos. Informe final. 2012.

27 Art 26 de la Constitucién: “En ningun caso se permitira que las carceles sirvan para mortificar, y si sélo
para asegurar a los procesados y penados, persiguiendo su reeducacién, la aptitud para el trabajo y la
profilaxis del delito”.

28 Art. - de la Declaracion Universal de Derechos Humanos y Art. 7 de la Constitucion.

29 Fiorella Ciapessoni, Contribuciones al entendimiento del vinculo entre encarcelamiento, reingreso y
situacion de calle. Carceles en el Uruguay del siglo XXI, 2016.
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cuales el vinculo entre situacién de calle y el encarcelamiento se reproduce, resultado
de las escasos y aislados programas de reingreso que no contemplan, ademas, el acceso
a la vivienda como componente fundamental en la vuelta a la vida en libertad”3°. La
autora afirma que “La transicion de la prisién a la comunidad es alin mas critica para
guienes presentan multiples episodios de encarcelamiento, problemas de abuso de
sustancias, diagnosticos de salud mental graves sin tratamiento o problemas de vivienda
previos al ingreso a prisidon, cuestiones que, combinadas, pueden resultar en
experiencias de situacion de calle”.3!

En el afio 2016 se realizd un censo3? de personas en situacion de calle3® del que surge
gue el 80% de las personas consultadas tenian trayectorias en instituciones totales
(privacion de libertad, instituciones de salud mental y, en menor medida, en INAU por
amparo). En abril de 2019 se realizé un nuevo relevamiento y el 82% de las personas
declaro haber vivido alguno de estos tipos de institucionalizacidn. De estos porcentajes
corresponde destacar que en 2016 el 47% de estas personas menciona haber estado
privada de libertad, cifra que aumenta en el censo de 2019 donde el 69% hace la misma
afirmacion.

Al disefar intervenciones en carcel y en situacion de calle es ineludible trabajar los
vinculos y los lazos sociales: ¢Existieron? éSe perdieron? éNunca estuvieron? ¢Puede
construirse nuevos lazos? ¢Con quién y como?

Es casi nulo dentro del sistema penitenciario el trabajo vincular hacia las familias o
allegados de las personas privadas de libertad.

Hay dos variables clave, en muchos casos interrelacionadas entre si, para entender los
procesos que llevan a la transgresiéon delictual, a la carcel, a procesos continuos y sin
escape de salida y entrada de la misma y deterioro progresivo: salud mental y consumo
problematico de sustancias. Factores, que lejos de dar por finalizado el analisis nos
senalan: ¢Qué hay detras de eso? ¢Qué procesos, qué angustias, qué abandonos, qué
conformaciones bioldgicas? ¢Qué se podria o se puede hacer para salir de esos
espirales?

30 Fiorella Ciapessoni, La prision y después. Violencia, reingreso y situacion de calle. Revista de Ciencias
Sociales, Vol. 32, n.° 45, julio-diciembre de 2019.

31 Ibidem

32 Realizado por el Programa de Atencion a las Situaciones de Calle (PASC) del Ministerio de Desarrollo
Social.

33 Situacion de calle refiere a personas que habitan a la intemperie en espacios publicos y llevan consigo
sus pertenencias, sin un lugar que pueda caracterizarse como vivienda. También se considera a las
personas que habitan en refugios o centros nocturnos, que no tienen un alojamiento estable. Nota de prensa
a Fiorella Ciapessoni, La diaria.
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En el sistema penitenciario se desconoce la cifra total de personas con problemas de
salud mental pero se observa que es una problematica presente en todas las unidades
y se da una concentracion mayor de esta poblacidén en las carceles metropolitanas. La
vision disciplinaria sobre “buena y mala conducta” ha predominado en determinar las
resoluciones con respecto a los traslados, realojamientos internos y posibilidades de
progresividad, lo que ha llevado y muchas veces conduce a que las personas con
problemas de salud mental sean trasladadas por no “adaptarse al perfil de la unidad”, y
ahi el problema es que la unidad no se adapta a las necesidades de atencién integral que
tienen todas las personasy en particular las que se encuentran en esta situacién. Es muy
remarcable que, en los ultimos afios, a partir de la implementacién de la perspectiva de
los derechos humanos en la privacién de libertad, ha ganado lugar el punto de vista
técnico y estas prdcticas se han ido recortando y viéndose como inapropiadas,
tendiéndose lentamente a superar ciertos binomios custodiales de larga historia y
ascendencia: bueno/malo, se adapta/no se adapta, autorizado/no autorizado,
norma/sancion. Falta auiin contar con equipos fuertes en salud mental, alternativas para
la internacion o alojamiento en personas que deben cumplir una sancién penal pero a
quienes la cdrcel es un medio totalmente inadecuado y mecanismos sanitario
asistenciales de seguimiento y acompafiamiento posterior. También en esto ha tenido
impacto positivo laimplementacion del OASys, que a partir de julio de 2018 es una pauta
de evaluacion técnica obligatoria, realizada al ingreso al sistema penitenciario y para las
solicitudes de traslados, libertades anticipadas y salidas transitorias. Igual falta mucho
para conocer y tratar el tema de salud mental.

En la entrevista de diagndstico que se les aplica a las personas cuando ingresan al
sistema, se recoge informacién sobre diversas necesidades de la poblacién atendida.
Esto le ha permitido al INR comenzar a producir informacion regular muy relevante
sobre algunas caracteristicas de las personas que ingresan. En el 2019 comenzd una
sistematizacion de los datos de las personas privadas de libertad que pasaron por el
centro de diagndstico metropolitano, lo que le permitié al INR contar con valiosa
informacién agregada sobre los perfiles de los ingresos al sistema penitenciario,
incluyendo informacidn sociodemografica, delitos, problematicas y vulnerabilidades
asociadas (por ejemplo, el consumo problematico de drogas, discapacidad, salud
mental, intentos de autoeliminacion) y del riesgo de reincidencia3*. Lamentablemente
no se ha logrado darle sostenibilidad a ese proceso de sistematizacidon en el 2020y 2021.
La informacién del OASys es util para la gestion individual de los casos de acuerdo a las
necesidades criminogénicas y vulnerabilidades detectadas y para desarrollo de
intervenciones de rehabilitacion. Pero su sistematizacién también ofrece informacién
util y relevante para el desarrollo de la politica publica penitenciaria, en tanto tiene la
potencialidad de ofrecer informacion agregada sobre los perfiles de las personas
privadas de libertad que no existe en otras bases de informacién, y que son claves para

34 yer Informe Anual 2019, Pags. 53-55
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la respuesta publica mas eficiente ante las distintas problematicas sociales y de
seguridad publica.

La vinculacidon entre las drogas (en particular en su consumo problematico) y el delito, y
entre este y su frecuente consecuencia, la carcel, es muy clara. Un estudio de la Junta
Nacional de Drogas 3 sefiala: “determinadas condiciones de exclusién y vulnerabilidad
social (incluyendo la segmentacion territorial) conforman un escenario donde es mas
probable que se configuren situaciones delictivas y/o de consumo problematico de
drogas; desventajas sociales iniciales serdn factores que interfieren en las diversas
conductas “integradas” futuras de las personas y generen por el contrario otras
disfuncionales, entre ellas el consumo problematico de drogas y el delito”.

La droga estd antes de la carcel, suele estar dentro de ella y suele seguir luego fuera al
egresar cuando no se ha logrado superar su consumo o su consumo problematico. Si es
complejo superar la adiccidn en la sociedad abierta, mucho mas dificil es lograrlo dentro
de una cdrcel. Alli el acceso a tratamientos personalizados —escaso afuera, menos que
escaso adentro de la prision— es remoto, la atencién puntual existe pero es acotada a
momentos emergentes, la existencia de actividades socio educativas generadores de
proyectos de vida que ayuden a superar el consumo son insuficientes y la condiciones
de la privacién de libertad —incertidumbre, angustia, temores— no hacen sino aumentar
las debilidades, fisuras y fragilidades personales pre existentes.

En el citado estudio de la Junta Nacional de Drogas, que incluyé una encuesta y otras
herramientas de recoleccion de informacion, se muestra como la droga explica buena
parte del derrotero vital de muchas personas que terminan en la carcel. Por un lado, el
relevamiento hecho indicé que antes de perder la libertad un 52,5% de los hombres
privados de libertad habia consumido pasta base, un 61,9% habia consumido cocaina,
un 81,1 consumia tabaco y 82,2 marihuana. Pero ademas, segun el estudio, “Cuatro de
cada 10 hombres privados de libertad sefiald que el delito por el cual esta actualmente
privado de libertad lo cometid bajo los efectos de sustancias. De estos, mas de la mitad
dijeron encontrarse bajo los efectos de pasta base al momento de la comision del delito.
Un importante 44% declara estar bajo los efectos del alcohol. Cuando se les consultd si
hubieran realizado el delito si no hubieran estado bajo los efectos de sustancias
psicoactivas (a modo de escenario contrafactual), casi 7 de cada 10 respondieron que
no3%. En otras palabras, el 27,4% de los hombres privados de libertad indica que no

35 “Desarmando tramas: dos estudios sobre consumo de drogas y delito en poblacién privada de libertad.
Aproximaciones cuantitativas y etnograficas, Diciembre de 2017 (sin publicar). Junta Nacional de Drogas.
El estudio tuvo por objeto “dimensionar y caracterizar el consumo de drogas y factores asociados y posible
vinculacién con el delito en la poblacion privada de libertad para favorecer con evidencia la toma de
decisiones en las politicas publicas del Estado”. El trabajo de campo fue hecho entre setiembre de 2015y
marzo de 2016.

36 Este calculo debe ser tomado con cautela ya que en la respuesta de la persona operan mecanismos
de arrepentimiento en unos casos y en otros directamente quitarse responsabilidad del hecho. Un andlisis
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hubiera cometido el delito si no hubiera estado bajo los efectos de sustancias. Mirado
desde el modo opuesto, se confirma en un 12% de los casos que el delito hubiera sido
cometido igual, independientemente del estado de alteraciéon de conciencia generado
por el efecto de las sustancias consumidas en los momentos previos al acto delictivo”.

Ocurrido el delito: équé viene? Un panorama complejo, pero que es imprescindible
incluir en cualquier politica nacional de drogas. “El ingreso al Sistema Penitenciario de
personas que se encuentran en esta situacidén supone grandes desafios al mismo. Por un
lado, la presencia de crisis y cuadros de abstinencia se vuelve inminente. Ademas de la
urgencia sanitaria, los datos confirmarian el establecimiento un mercado potencial de
sustancias al interior de las Unidades con el consiguiente despliegue de los mas diversos
artilugios para el acceso y comercializaciéon de las sustancias. Todo esto no puede
pensarse sin tener en cuenta la violencia e inseguridad que genera este mercado a partir
de los “ajustes de cuenta”, las redes de tréfico, etc.”?’.

¢Hacia una nueva dimension de la politica social?

Uruguay, desde las primeras décadas del siglo XX, tuvo un fuerte estado de bienestar
donde la inversidn en politicas sociales se transformd en una sello distintivo del pais en
todo el mundo, siendo vanguardia en muchos temas, tanto en su desarrollo legislativo
como en su sofisticacidn en el ensamblado de politica publica. En muy diversos temas:
infancia, mujer, participacion electoral, derechos sociales, acceso a la salud, garantias

para el trabajo y ante las emergencia vitales.

En buena medida, ese desarrollo se basd en un Estado potente y sensible, por momentos
hasta paternalista pero atento a las urgencias sociales, con efectores centrales
consistentes a los que podia acudir la poblacién mas vulnerable. En buena medida, los
mas vulnerables eran los trabajadores con menores ingresos y con menor capacitacion
y capacidad de rotacién laboral, pero en general enmarcados en una relacion formal de
trabajo que les permitia acceder a los derechos y a la informacion -desde mecanismos

de socializacién y educacion eficientes- que lograba efectivizar esos derechos.

contrafactual es especialmente util al momento de evaluar futuras acciones y riesgos pero en estos casos
presenta ciertas limitaciones de validez que no se pueden obviar. “Desarmando tramas: dos estudios
sobre consumo de drogas y delito en poblacién privada de libertad. Aproximaciones cuantitativas y
etnograficas, Diciembre de 2017 (sin publicar).

37 “Desarmando tramas: dos estudios sobre consumo de drogas y delito en poblacién privada de
libertad. Aproximaciones cuantitativas y etnograficas, Diciembre de 2017 (sin publicar).
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Las nuevas realidades culturales y sociales del fin de los afios 80, semejantes a las
ocurridas en todo el mundo con el advenimiento de una nueva modernidad, instalé a
ingentes masas de poblacidn en el trabajo informal, mas lejano al acceso a los derechos
garantizados, y también se instalaron nuevas formas de exclusidn social, expresada y
palpable territorialmente en una nueva ordenacion espacial de parte de la poblacion.
Esta nueva vulnerabilidad social pasé a estar mucho mas lejos del “Estado escudo de los
débiles” y de sus tradicionales mecanismos de asistencia. Esto obligd al Estado a
moverse, a acercarse mas a los barrios con mayores carencias y a generar respuestas
capaces de llegar a la poblacion que no podia llegar al Estado. Desde centros de atencién
infantil a programas sanitarios, laborales y de orientacion familiar, comenzaron a
instalarse mas cerca de las situaciones carenciadas, vinculando el territorio de exclusion
con las prestaciones garantizadoras de derechos.

El siglo XXI despunta con nuevas transformaciones sociales, productivas y muy en
especial culturales -que engloban todo lo anterior- que implican un nuevo desafio para
la “inteligencia” de las politicas publicas. En el marco de nuevas necesidades materiales,
de servicios y de consumo, con un significativo incremento de los “satisfactores” de esas
necesidades universalizadas -que van desde la ropa hasta los vehiculos y los equipos
electrénicos- buena parte de la poblacion ha vuelto a “alejarse” de las respuestas
territoriales del Estado. Con dos agravantes: se ha diseminado, universalizado vy
banalizado la circulacion, comercializaciéon y consumo de las sustancias psicoactivas que
generan fuerte dependencia (drogas), y se han instalado redes de diverso tamafio que
comercializan esos productos. Por un lado esas sustancias para muchos que ven lejano
el acceso a derechos y bienestar (consumo, trabajo, vivienda, bienes) se vuelven su alivio
ante la angustia muchas veces inconsciente ante la adversidad, ellas se abren como
puertas de supuesto escape. Por otro, las redes de comercializacién en muy diversas
magnitudes y organicidades, ofrecen dinero abundante, rapido y facil para quienes
participen en la actividad. Estdan en muchos lugares mucho mas cerca ofreciendo esas
“puertas de escape y salvacion” de la personas con carencias, que los programas
estatales establecidos en puntos estratégicos del territorio.

Alli, en los barrios y territorios con exclusién y lejania a los derechos, se juega una sorda
lucha entre las respuestas del Estado para construir ciudadania y los mecanismos de la
ilegalidad, en especial de la comercializacion de drogas y del micro-narcomenudeo,
todos ellos tendientes a alimentar el espiral descendente de ruptura de los lazos de
socializacion positiva (escuela, educacion, familia), empujando hacia una estrategia de
supervivencia cuyo recorrido es: transgresion legal, delito, carcel, egreso, reincidencia,
ruptura y nuevas caidas.
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Ya no alcanza la “ubicacidn estratégica” en el barrio de la politica social. Porque el agente
del narcotrafico va casa por casa, recluta, detecta, ofrece, paga, da un lugar social y un
supuesto futuro a los desesperados. Una nueva dimensidn de la politica social requiere
participar de esa carrera en igualdad de condiciones, lo que implica una nueva
“traslacion territorial” del Estado. Ya no alcanza estar en el barrio o en la zona, hay que
ir casa por casa, situacidon por situacion, con dispositivos mas personalizados acordes a
los derechos a los que no se estan accediendo y en cuyas fisuras se cuela, muy
eficientemente, la ilegalidad con catastrdéficas consecuencias.

Una nueva dimension de las politicas sociales, con una nueva traslacion del Estado en el
territorio, requiere de nuevos disefios, nuevas articulaciones y redes institucionales que
sean capaces de que la ciudadania supere a la ilegalidad alli mismo donde se juegan el
futuro: en las condiciones de crianza de los hogares.

La privaciodn de libertad en Uruguay

En 2010 se inicid una “reforma penitenciaria”,3® que las autoridades han expresado se

basa en las normas y estandares de derechos humanos. Ese encuadre retoma lo que fue
un sacuddn conceptual para la historia de la politica penitenciaria en el pais: la visita en
2009 del relator de Naciones Unidas sobre tortura, Manfred Nowak, quien planted con
un critico documento multiples mejoras que debian ser encaradas urgentemente.?

En 2020, la nueva Administracion anuncio un Plan de Dignidad Carcelaria, orientado en
sus metas avanzar en la presencia del MIDES en las carceles, solicitar mas horas docentes
al sistema educativo y aumentar la cobertura de salud mental, fortalecer la Direccién
Nacional de Liberado reparar las plazas no operativas, priorizar el trabajo en chacras y
las actividades productivas.

Mas alla del cambio de Administracion, puede decirse que el existe instalado un enfoque
de derecho humanos para la cuestion carcelaria que aporta un marco conceptual
orientado a la humanizacién y reforma del sistema, quedando claro que el objetivo del
mismo es generar rehabilitacion y no meramente asegurar y, mucho menos, solamente
castigar. No obstante eso, el colapso del sistema, desbordado por su llamativa explosiéon
demografica, ha hecho muy ardua su transformacion.

38 “Reforma penitenciaria. Plan, accion y evolucién”, Ministerio del Interior, 2012. “Buenas practicas en
el sistema penitenciario. Avances en la Proteccion de los derechos humanos, 2012-2012", Ministerio del
Interior. “Los caminos de la libertad, 2014”, Ministerio del Interior.

39 Ver Informe del relator especial sobre la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o
degradantes, Mision a Uruguay, Naciones Unidas 2010. Nowak estuvo en Uruguay del 21 al 27 de marzo
de 2009.
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El sistema es todavia muy heterogéneo. Las 26 unidades para personas privadas de
libertad existentes en todo el pais presentan realidades diferentes y hasta
contrapuestas, tanto en su tamafio como en su metodologia de trabajo, clima de
convivencia, capacidad de respuesta.

Es claro que el enfoque de derecho humanos, via “reforma penitenciaria” o “plan de
dignidad” ha introducido bases novedosas y muy importantes, y que se trabaja sobre
vacios de larga data.

Hubo pasos clave en afos recientes, un hito largamente necesitado fue en el periodo
2010-2015 la creacion del INR con la incorporacién de la salud publica, la mayor
presencia de técnicos, la construccién de nuevos centros para enfrentar la explosidon
demografica penal que se vivia, el inicio de varias experiencias innovadoras en materia
de rehabilitacidn (Punta de Rieles, Paysandu, Campanero, unidad de mujeres con hijos),
la apertura a recibir aportes externos (universidad, sindicatos, sociedad civil), la creacién
y puesta en marcha de un Centro de Formacidn Penitenciaria para el nuevo personal, el
dictado de pautas claras contra el maltrato y la corrupcién y de respeto de las personas
privadas de libertad, el aumento de actividades de educacién formal e informal, entre
otros factores.

Es muy destacable el avance técnico en el abordaje penitenciario que supuso la creacién
en 201149 del Instituto Nacional de Rehabilitacién y en especial las lineas de trabajo
trazadas desde su nueva sub direccion técnica.

Si bien el periodo 2010-2015 fue el del desarrollo institucional e inicio de reformas
operativas (creacion de la nueva institucionalidad, apertura de nuevas carceles y
modulos, escuela de capacitaciéon, nuevos protocolos operativos, etc), aunque desde
2015 se verificé una caida en la inversion 41, fue en el periodo 2015-2020 donde se
registré el mayor desarrollo técnico en décadas de la administracidon penitenciaria.

El periodo 2015-2020 fue el de mayor desarrollo técnico del INR: se crearon protocolos
para el trabajo técnico, se conformaron programas (personas con discapacidad,
migrantes, madres con hijos), alentd el trabajo de las sub direcciones técnicas de las
unidades y se estandarizaron entrevistas para diagnodsticos, traslados e intervenciones.
Cabe destacar la incorporacion de un instrumento para la evaluacién de los internos o
“protocolo”, denominado OASYS por su nombre original en inglés Offender Assement
System que pauta las entrevistas que se realizan al ingresar al sistema o en diversas
instancias dentro del mismo (traslados, informes a juzgado). También se creé un
Sistema Nacional de Evaluacién e Informes para ordenar la poblacién penitenciaria en

40 E| INR fue creado por ley 18.718 en 2010.

41 ver informe del Comisionado Parlamentario ante comisiones de Presuuesto de Diputados y Senado
durante discusién del Presupuesto Nacional en 2020.
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base a una clasificacién segun sus perfiles, lo que deberia dar lugar a formas de
asistencia mas eficientes y ajustadas a las necesidades de cada interno.*?

Lamentablemente “la reforma” se enlentecid. Bajé notoriamente en todos los rubros la
inversidn, nuevas normas empujaron un nuevo aumento de la poblacidén penitenciaria
(en particular en 2016 y 2017). La sensacién de “estamos mejor que antes”, actué como
freno para el impulso inicial de la reforma y muchas veces se negaron, ante actores
externos, deficiencias inocultables y graves que todavia tenia el sistema. Pese a este
acotamiento de los avances, muchas de las pautas consolidadas como practicas
institucionales y pautas técnicas, han perdurado, siendo base para nuevos desarrollos.

Pese a que en los primeros de la nueva Administracién el impacto del covid, el cambio
de autoridades y la rotacién de mandos afectd estos desarrollos (a las instituciones con
poca historia y acumulacién institucional, y mds aun sin son de pocos recursos y
encargadas de temas explosivos y hondamente humanos, les cuesta la continuidad de
sus politicas y trabajar “en automatico” mas alld de la administracién de turno, por lo
gue los cambios suelen ser momentos muy complejos) los meses siguientes marcaron
un retorno a las lineas técnicas trazadas y a las acciones que ya son parte de una cultura
institucional, fragil y en contruccidn, pero con lineas fundamentales que han pervivido
y son bases para seguir avanzando.

Es claro que con el “Plan de Dignidad Carcelaria” sigue vigente la perspectiva de
derechos humanos vy la voluntad institucional de humanizar el sistema, aportando
nuevos mecanismos para elevar las posibilidades de trabajo y estudio dentro de las
unidades y de acercar a nuevos prestadores de servicios sociales a la realidad
penitenciaria.

Fueron muy claras las seiiales de las nuevas autoridades, tanto en el Ministerio del
Interior como en el INR, mas alla de debates politicos, de que el pais tenia una enorme
y dramatica asignatura pendiente en las carceles. Y de que habia condiciones de vida
inaceptables, quizas arrastradas durante muchas décadas, pero totalmente
inaceptables.

En medio de la pandemia por covid, y aun si un Presupuesto nuevo -que luego seria
magro- la Administracion mostré compromiso con el tema, voluntad de
transformaciones y deseo de cambiar duras realidades pre existentes. Si bien no
presentaron un plan global, una sucesion de acciones puntuales, relevaron ese enfoque
basado en derechos humanos: construccién de camas, reparaciones elementales de
edificios y fomento de la produccién, provision de elementos de higiene faltantes,
convocatoria a empresas, organismos publicos, intendencias y ministerios para sumarse

42 Resolucion 1152/2018 del 12 de junio de 2018 del Instituto Nacional de Rehabilitacion.
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al area, recorridas de los peores lugares del sistema y reconocimiento de la gravedad de
la situacion.

Desde nuestra Oficina planteamos la necesidad de contar con un plan global o
estratégico para abordar integralmente esa compleja realidad, de manera de difundir el
sano espiritu reformador de esas acciones, en todo el sistema.

El sistema es todavia muy heterogeneo. Conviven centros donde el reclamo central es
tan elemental como acceder al patio alguna vez por semana (Canelones, Libertad,
Tacuarembd, algunos sectores de Maldonado, algunos mdédulos de COMCAR) con otros
donde se puede estudiar y trabajar o realizar una actividad cultural.

La no existencia de un modelo uniforme, sélido e integral, aplicado a todas las unidades
y con la misma ldogica de derechos humanos, genera incertidumbre en todos los
operadores del sistema.

La actual situacidon es de una transicién que se alarga, ya que no termina de consolidarse
un modelo penitenciario propio del siglo XXI. El sistema penitenciario tenga multiples
caras y que sea muy diferente la privacion de libertad en cada una de las unidades. Esta
anomalia deberia superarse y el sistema penitenciario ofrecer un servicio de integraciéon
social parejo y eficiente, basado en los mismos parametros de trabajo técnico para
conformar un clima de convivencia cotidiano que favorezca relaciones sociales
armoniosas, de integracion social y favorecedoras de las capacidades para superar
adversidades y contrariedades vitales.

Se ha consolidado el uso de una Escala de Riesgo al ingreso de la persona al sistema
penitenciario: se trata de un largo cuestionario que cubre diversos aspectos de la vida
de la persona y que es utilizado para clasificar su situacién y a partir de eso determinar
su lugar de reclusion y posibles medidas y pasos para su rehabilitacion. El programa que
se ha incorporado, ya estandarizado en otros paises, es el OASyS (Offender Assessment
System), apoyado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para “evaluar la
probabilidad de que un sujeto reincida, identificar y clasificar necesidades del sujeto que
estdn relacionadas con el delito, evaluar riesgo de dafio para el sujeto y otros riesgos,
proporcionar informacion valiosa de gestion”.*3

Es clave que cada unidad tenga un clima de convivencia lo mas parecido a la vida extra

III

muros, a lo que podriamos Ilamar una “vida normal”, con los conflictos y problemas
propios de la vida en sociedad, pero también con todos los elementos que ayudan a
conformar una personalidad apta para la convivencia con los demas. El desafio de las
instituciones es sostener una convivencia sana, sin violencias, sin discriminaciones ni

enfrentamientos letales o insuperables. Dicen las Reglas Mandela: “El régimen

43 Presentacion del OASys el 10 de octubre de 2017 por el BID en taller.
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penitenciario procurara reducir al minimo las diferencias entre la vida en prisién y la vida
en libertad que tiendan a debilitar el sentido de responsabilidad del recluso o el respeto
de su dignidad como ser humano. Las administraciones penitenciarias facilitaran todas
las instalaciones y acondicionamientos razonables para asegurar que los reclusos con
discapacidades fisicas, mentales o de otra indole participen en condiciones equitativas
y de forma plena y efectiva en la vida en prisiéon”. (Regla N2 5).

El principal problema del sistema penitenciario hoy es que la vida en prision —mas alla
del hecho de que la privacion de libertad siempre implica una “artificialidad”— esta muy
lejos de esa “normalidad”, lo que no hace otra cosa que aumentar los desintegracién
social y la reincidencia por imposibilidad de insercidon social positiva.

Hay una relacion directa entre el nivel de actividades socio educativas y el nivel de
violencia: a mas actividades, menos violencia. Y viceversa: los centros que registran mas
incidentes, heridos y muertos son lo que menos actividades productivas o
socioeducativas tienen.

Diagndstico del sistema

A los efectos de establecer un diagndstico de situacidn del sistema, tanto para su
evaluacién como para el desarrollo de politicas, es pertinente valorar el estado de
situacidn del sistema y las condiciones de reclusion y rehabilitacion que ofrece como
servicio publico.

Los dividimos en tres categorias de clara y neta comprension y con criterios claros qlue
puedan servir para decisiones de politica publica.[!! Utilizamos como base general las
normas del sistema internacional de los derechos humanos —que usan todos los
organismos y mecanismos de monitoreo de prisiones—, en especial el Pacto de derechos
civiles y Politicos, la Declaracion Universal de Derechos Humanos, la Convencion contra
la Tortura, las Reglas Mandela y el contenido del mandato constitucional nacional de
educar y prevenir el delito expresado en su art. 26.

éCémo realizamos la valoracidn? A partir del abordaje de una serie de dimensiones clave
observadas en las diversas visitas que realizamos a los centros[2], elaboramos tres
categorias de situaciones. Estas dimensiones que consideramos clave y estratégicas,
tomaron en cuenta los derechos recogidos en el sistema internacional de los derechos
humanos para las personas privadas de libertad y las normas nacionales.

Hemos identificado con el color verde, aquellos lugares donde existen buenas
oportunidades de rehabilitacidén: acceso a la salud, educacidn, actividades productivas,
buena convivencia, positiva relacion pedagégica y educativa entre autoridades,
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funcionarios e internos, relacionamiento institucional abierto con la comunidad,
relacion con la familia, conocimiento de las autoridades de la situacion de los internos,
razonable situacién edilicia (estructura, servicios, mobiliario, luz, agua, bafo),
capacitacién, deporte y fomento de proyectos para el egreso.

Identificamos con color amarillo aquellos lugares que no alcanzan los objetivos
anteriores o que los tienen parcialmente. A veces refiere a unidades que por su tamafia
o por no haber completado proceso de reforma cabal, no logran dar una asistencia
pareja a todos sus internos. También a unidades que pueden tener algunos rubros muy
positivos pero que presentan aspectos centrales sin resolver, como la inseguridad,
régimen regular y estable de salida al patio y al aire libre, acceso a la salud.

Asimismo hemos calificado de trato cruel, inhumano y degradante a aquellos lugares
donde las condiciones implican una situacion aflictiva que mas alla de la penuria que
provoca la pérdida de la libertad y donde las condiciones de convivencia, ya sea por uno,
unos pocos o muchisimos factores, implican un sufrimiento que podria y deberia
evitarse (cruel), que contraria la dignidad humana pues dificulta o impide el desarrollo
de sus potencialidades (inhumano) o degradante (colocada en esa posicidn, la persona
empeorara y descendera en sus capacidades y posibilidades de una vida digna e
integrada a la comunidad).[3]

Hay algunos factores que por si solos son determinantes de que las condiciones del lugar
son crueles, inhumanas o degradantes. Por ejemplo la ausencia de un régimen de

patio que se cumpla regularmente, el predominio total del encierro en la vida cotidiana,
son indicadores que en ese lugar las personas no estan trabajandose un futuro, por lo
que la prision deja de cumplir la finalidad requerida por el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos para estar dentro de la “dignidad inherente al ser humano”:
dice el art. 10 de esa norma que “el régimen penitenciario consistird en un tratamiento
cuya finalidad esencial serd la reforma y la readaptaciéon social de los penados”. Las
“Reglas Mandela” estipulan un minimo de una hora de patio al aire libre por dia. La
ausencia de ese “minimo de minimos” es indicativa de que existen otras carencias muy
graves en cuanto al legal cumplimiento de la pena.[4] La norma es obviamente
importante en si misma: un espacio diario de estadia al aire libre de quien esta privado
de libertad parece un minimo basico para la salud mental, el equilibrio emocional, una
relacion correcta con los demas y un estado de animo llevadero. Cuando eso no ocurre
—ndtese que estamos sefialando un minimo muy basico— eso es indicativo de muchas
otras afectaciones que ocurren en cascada y que son sintoma de problemas serios. Si la
persona no sale de la celda con regularidad diaria, eso significa que la violencia
intracarcelaria existente lo impide, que esta llevando una vida en reclusién que lo aleja
de las caracteristicas de lo que sera luego la vida en libertad, que no hay funcionarios
para que el régimen de patio se cumpla y que si no hay funcionarios para ese minimo
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espacio de expansion tampoco los hay para ir a la policlinica, ser llevados a las aulas,
recibir y tramitar solicitudes o para generar actividades educativas. Ausencia de patio
regular ya, por si solo, descriptor de condiciones inhumanas que violan las previsiones
del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y las demds normas citadas. Lo
mismo puede decirse de otras dimensiones previstas en otras normas, como el acceso
a salud, educacién y trabajo, acceso a actividades religiosas, abogado, visita,
comunicacion o las caracteristicas bdsicas de los lugares de alojamiento (luz, aire, agua,
saneamiento, limpieza). Rara vez esta carencias de dan de forma aislada y su ausencia
suele ser parte de una falta de “programa” de tratamiento o de ausencia de
“sustentacion” del sistema de convivencia que, lejos de orientarse a la rehabilitacion,
gueda, en algunos casos, limitado a la mera contencion, violentando las normas
nacionales e internacionales.

De acuerdo a esto, tomamos “indicadores estratégicos de situacion” elementales para
nuestra valoracién:

- Encierro en celda

- Acceso a patio

- Oferta de actividades educativas, laborales, culturales, deportivas o sociales
(programas)

- Hacinamiento

- Condiciones edilicias

- Niveles de violencia

- Caracteristicas de la convivencia (vida cotidiana)

- Niveles de violencia

- Rol educativo-pedagdgico de las autoridades, mandos medios y operadores

funcionarios

éPor qué no definimos las peores condiciones de reclusién como tortura? La tortura
tiene una definicidn muy precisa en el plano internacional que luego es tomada, con
algunas variantes leves, en las legislaciones nacionales. La Convencidn contra la Tortura,
norma de referencia, dice que ella es “todo acto por el cual se inflija intencionalmente
a una persona dolores o sufrimientos graves, ya sean fisicos o mentales”, pero establece
gue esas acciones deben ser realizadas por los funcionarios con determinada finalidad:
intimidar, coaccionar, cualquier razon basada en la discriminacion. Por lo tanto, las
condiciones generales de reclusion o la situacién de una unidad o sector, entendemos
no puede calificarse como tortura, ya que no son una conjunto de actos determinados
por una finalidad sino una decaecencia estructural de un servicio con vulneracion de
derechos y generacidn de penurias. Son, entonces, trato cruel, inhumano o degradante.
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Creemos que tampoco corresponde usar expresiones genéricas como “malas” o
“inadecuadas” condiciones, sino usar los términos del derecho internacional de los
derechos humanos apropiado para las circunstancias en que la prisién no tiene los
elementos basicos para cumplir su fin rehabilitador y respetuoso del amplio concepto y
alcance de la dignidad humana.

El anterior listado permite distinguir que aun en locales con serias dificultades edilicias
o carencias de algun tipo, el buen accionar de directores o referentes, sumado a contar
con un proyecto de centro que tiene el compromiso de sus funcionarios, logra
conformar una cotidianidad positiva, desde la cual se afrontan las carencias con valentia
y respeto de los derechos. En el polo opuesto, a veces buenos edificios albergan malas
practicas.

En suma, teniendo eso presente, hemos identificado las tipologias que siguen. Tipo 1:
unidades donde las condiciones de vida son muy malas, con elevados niveles de
violencia, no se cumplen estandares minimos previstos en las Reglas Mandela y en el
mandato de la Constitucion (art. 26, reeducacién y profilaxis del delito), y por lo tanto
se puede decir que alli, por la falta de oportunidades de rehabilitacién e integracion hay
tratos crueles, inhumanos o degradantes. Tipo 2: Unidades que tienen parcialmente
actividades relevantes para la integracidn social y la rehabilitacion, pero que tienen
todavia importantes sectores sin acceso a las mismas, total o parcialmente. Son lugares
donde paraddjicamente se encuentran, en el mismo establecimiento, realidades muy
dispares, con internos que, por ejemplo, van a estudiar o realizar tareas agricolas, y otros
gue no salen practicamente de la celda o no tienen actividad socioeducativa alguna. Tipo
3:Son centros que logran presentar una buena agenda de actividades, donde la violencia
interna es baja o inexistente, donde se concretan buenas relaciones con los allegados
sociales y familiares de los internos, los directores y referentes conocen a los internos y
tratan de responder a sus necesidades y particularidades, la apertura al medio es grande
y hay intercambios con el mundo exterior (organizaciones sociales y culturales realizan
actividades dentro de la prision).

Es oportuno considerar la ponderacién realizada en 2019. Segun ella, en el 2019 el
sistema penitenciario presentaba buenas posibilidades de integracion social y
rehabilitacion para el 27% de sus internos, insuficientes posibilidades de integracién
social y rehabilitaciéon para el 47% de los internos, y condiciones de trato cruel,
inhumano o degradante para el 26% de los mismos. De acuerdo a esto, el 73% de la
poblacion penitenciaria estaba alojada en lugares que no se ofrecian las posibilidades
de rehabilitacién necesarias para facilitar su reinsercién social.

La valoracion de 2020 marcd, respecto al afio anterior, un descenso del peso de los
lugares del sistema en donde se ofrecen oportunidades de rehabilitacion (11%) y un
aumento de los lugares donde hay insuficientes condiciones para la integracion social
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(56%). Esto ha ocurrido en general por el declinamiento en ciertas condiciones de
alojamiento, producto del aumento de la poblacidn penitenciaria. A su vez, el aumento
de la poblacidn se ha concentrado mayoritariamente en aquellos lugares con peores
condiciones, o con condiciones insuficientes, y no en los lugares con regimenes mas
abiertos y con mejores condiciones para la integracion social. Por ello, el peso de estos
lugares ha tendido a ser menor en la medida en que crece la poblacién en el resto de los
lugares.

También hubo un aumento de la proporcion de lugares con condiciones de tratos
crueles, inhumanos o degradantes (33%). Si bien existen ejemplos de algunas unidades
gue anteriormente habian sido valoradas en esta categoria y que mejoraron
significativamente sus condiciones, el factor del aumento de poblacion mencionado
anteriormente afectd negativamente el peso de los peores sectores en la valoracién
global del sistema.

GRAFICO 4: Panorama de las condiciones de Rehabilitacion del sistema penitenciario
segun cantidad de poblacién*

11%

56%

B Tratos Crueles, Inhumanos o Degradantes
Insuficientes Condiciones para la Integracion Social

B Oportunidades de Integracion Social

Fuente: Oficina del Comisionado Parlamentario

44 se considerd la poblacion al 31 de Diciembre de 2020.
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Unidad

Unidad

Tratos Crueles, Inhumanos o Degradantes

Libertad

Comcar - Médulos: 3 (parcialmente), 4, 8 (parcialmente), 11y 12

Sectores: 32 Piso Este, Oeste y Preventivas Reincidentes, Transito 42 Nivel y 52
Nivel

Canelones - Médulo 2
Maldonado - Sectores: A, C, D, G, H, 6 (Transito) y Seguridad

Paysandu - Sectores: DDSS y Preventivas

Insuficientes Condiciones para la Integracion Social

Centro de Ingreso (CIDDZM)
Punta de Rieles (PPP)
Chacra Libertad y Canelones

Comcar - Médulos: 3 (parcialmente), 5, 6, 8 (parcialmente) y 10
Sectores: Piso 12 Oeste y Centro, 22 Oeste y Preventivas Primarias

Canelones - Mdodulo 1y Barracas

Rio Negro - Sectores: Monitoreo y Celdario Pabellones
Rivera

Maldonado (Mujeres)

Colonia

Cerro Largo

Paysandu (parcialmente)

Lavalleja (mujeres)
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Ne 20 Salto

Ne 21 Artigas

Ne 22 Rocha

Ne 23 Treintay Tres

Ne 24 Soriano

Ne 26 Tacuarembd (Varones)

Unidad Oportunidades de Integracidn Social
Ne 4 Comcar: Médulos 7y 9

Ne 5 Sectores: Piso 12 Este, 22 Este y 32 Polo Industrial
Ne 8 Domingo Arena

N2 9 Mujeres con hijos

Ne 10 Juan Soler

N2 12 (Anexo) Rivera - Paso Ataque

N2 13 Maldonado - Sectores: B, Ey 5 (Pre-Egreso)
N2 16 Paysandu - Sector Chacra

Ne 17 Lavalleja (Varones)

N2 18 Durazno

N2 19 Florida

N2 20 (Anexo) Salto - Anexo Tacuabé
N2 21 (Anexo) Artigas - Anexo Pintado Grande
Ne 25 Flores

Ne 26 Tacuarembd (Mujeres)



Densidad

Dado el crecimiento permanente de la poblacidon penitenciaria comentada
anteriormente, es importante prestar atencion a la presién que esto ejerce sobre la
capacidad que tiene el sistema para alojar a cada vez mas personas, y esto se hace a
través del monitoreo de la densidad.

La forma mas extendida de medir la densidad es a través del porcentaje de ocupacion,
tomando el nimero maximo de plazas que, en teoria, el sistema es capaz de alojar, sobre
la poblacidn alojada. Esto tiene al menos dos problemas, por un lado es una medida que
no considera los regimenes de vida que existen en las distintas unidades, que pueden
ser mas o menos abiertos. Una celda con hacinamiento puede implicar perjuicios muy
distintos en un régimen de encierro permanente y en otro en el que predominen las
actividades y la circulacidn en otros espacios durante el dia.

Por otro lado, es una medida que depende fuertemente de la calidad del dato de plazas,
gue deberia sintetizar no solo la informacién del espacio para dormir, sino una serie de
elementos de infraestructura que permitiria ese maximo de plazas, como el espacio para
el mobiliario, cierta cantidad de funcionarios, la presencia de distintos espacios para las
actividades programadas y servicios, posibilidades de circulacidn y otros aspectos que
implique el programa socioeducativo de la unidad.

Esta cifra de plazas nunca ha tenido una definicidn clara para el sistema penitenciario
uruguayo. Cada unidad reporta una cifra en base a sus propios criterios y que
generalmente presenta diferencias con el registro del INR y del Ministerio del Interior.

En Abril de 2020 el Ministerio del Interior realizd una revision a la baja de las plazas en
casi todas las unidades, pasando de 11.834 plazas a 10.241. Esta revision, al igual que
las realizadas en afios anteriores, no se realizé con un criterio técnicamente claro. No se
realizd una revisidon conceptual ni se conocieron estudios sistematicos de las plazas en
las distintas unidades que le dieran una base empirica sdlida a este importante
indicador. Lo que aparentemente motivd esta revisidon fue la percepcion de que habian
menos “plazas habilitadas” de las que se estaban contabilizando por “consecuencia de
vandalismo”#°, y que se constaté un faltante de al menos 1.860 camas. De todas formas,
mas alla de que, por lo mencionado anteriormente, la cifra de plazas deberia reflejar
otras cuestiones independientemente del nimero de camas, el niumero oficial que
reporta el ministerio no ha variado desde Abril de 2020, por lo que no se trata de una
cifra que se revise sistematicamente.

Aln si se considera una cifra de plazas u otra y tomando el promedio de poblacién de
2020, se puede observar que el sistema penitenciario alcanzé en este afio una situaciéon

45 Comision de Seguimiento de la Situacion Carcelaria. Version Taquigrafica del 25/06/2020
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clara de sobrepoblacion. Con las cifras previas de plazas, la densidad promedio se
situaria en el entorno del 105%. Sin embargo, si consideramos la revisiéon de plazas
mencionada, la densidad promedio alcanzd el 121%, superando el nivel critico. El
hacinamiento critico (esto es, cuando la densidad es mayor a 120%) se alcanzé en Junio
de 2020 y siguido aumentando hasta llegar a 127% en Diciembre. La densidad siguio
aumentando en 2021: al 30 de Junio de 2021 la densidad habia trepado al 134%. A
continuacion se presenta la evolucién de la densidad en 2020 (consideraremos a partir
de aca las cifras de plazas con la revisidn de Abril 2020).

GRAFICO 5: Evolucién mensual de la densidad en 2020
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacidn del Ministerio del Interior

El analisis precedente refiere a la densidad global promedio del sistema penitenciario,
pero si observamos al interior de las unidades, podemos detectar numerosas situaciones
de sobrepoblacion ain mayores.

CUADRO 1: Densidad segun unidades de la zona metropolitana, promedio anual.

N2 4 Santiago Vazquez 142 N2 20 Salto y Anexo Tacuabé 237
N2 7 Canelones 112 N2 21 Artigas y Anexo Pintado Gde. 220
N2 5 Femenino 106 N2 26 Tacuarembd 186
N2 10 Juan Soler 103 N2 14 Colonia 185
N2 3 Libertad 98 N2 24 Soriano 178
Centro de Ingreso (CIDDZM) 92 N2 23 Treinta y Tres 177
N2 1 Punta de Rieles (PPP) 85 N2 15 Cerro Largo 169
N2 9 Mujeres con hijos 81 N2 16 Paysandu 155
N2 6 Punta de Rieles 78 N2 17 Lavalleja - Minas 150
N2 8 Domingo Arena 65 N2 11 Rio Negro 144
N2 2 Chacra Libertad y Canelones 49 N2 13 Maldonado 142



N¢ 12 Rivera y Anexo Paso Ataque 135

N2 22 Rocha 130

N2 18 Durazno 118

N2 19 Florida 117

N2 25 Flores 104

Total Zona Metropolitana 109 Total Interior 155
Total Pais 121

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del Ministerio del Interior

En la zona metropolitana, la unidad con mayor hacinamiento es la N2 4 Comcar con
142%, que también es la carcel con mayor cantidad de internos del sistema. Le siguen la
Unidad N2 7 Canelones con 112% de densidad y la Unidad N2 5 con 106%. Cabe
mencionar que ambas unidades han tenido un crecimiento sostenido, por lo que a
Diciembre de 2020 ambas habian superado el hacinamiento critico, con 140% y 128%
respectivamente. Cabe mencionar también la Unidad N2 10 Juan Soler que si bien no ha
tenido una tendencia creciente, tuvo 103% en promedio de densidad.

El Centro de Ingreso Metropolitano tuvo en promedio 92%. Es un porcentaje muy alto,
teniendo en cuenta que la ocupacion en este centro es la mas variable del sistema, por
lo que en ocasiones puede recibir muchas personas simultaneamente y su capacidad se
ve rapidamente desafiada.

La Unidad N2 9 de mujeres con hijos, con 28 plazas, si bien tuvo en promedio 81% de
ocupacidon en 2020, hacia noviembre y diciembre llegé al 100%, tendencia que ha
continuado en 2021.

En las unidades del interior existe una situacién de hacinamiento critico en casi todas las
unidades. Como en afios anteriores, presenta especial preocupacién las situaciones de
la Unidad N2 20 Salto (237%) y la Unidad N2 21 Artigas (220%), cuya poblacion mas que
duplica su capacidad de alojamiento.

De las unidades restantes, hay 11 en las que se observd un hacinamiento critico con
valores que van entre 135% y 186%. Hay solo 3 unidades que tienen sobrepoblacién y
gue no superan el 120% que son la Unidad N2 25 Flores (104%), la N2 19 Florida (117%)
y la N2 18 Durazno (118%), aunque estas dos ultimas unidades ya han superado
largamente ese limite en 2021.

Algunas de estas unidades han enfrentado esta situaciéon construyendo espacios de
alojamiento anexos, que muchas veces son precarios y no previstos en la edificaciéon
original, lo que generalmente conlleva problemas emergentes. En algunos casos en
donde hay una perspectiva técnica mas desarrollada, también se intenta en lo posible
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maximizar la habilitacion de espacios de convivencia fuera de la celda y programando
actividades.

Sin embargo, ambas estrategias tienen un limite operativo dado por la infraestructuray
la cantidad, cualificacidn y tipo de funcionarios. En los Ultimos anos, y particularmente
en el 2020, la poblacién penitenciaria ha crecido a un ritmo muy superior a la capacidad
del sistema para alojarla, lo que multiplica los riesgos de vulneracién de sus derechos y
a su vez, perjudica el sentido institucional de la rehabilitacién.

Violencia

En el 2020 se registraron 48 muertes bajo custodia, de las cuales 17 fueron homicidios,
17 suicidios, un accidente cuya causa no a sido aclarada y 13 muertes en las que no se
encontraron causas violentas, vinculadas a patologias o enfermedades, aunque en
algunas de ellas no se logré determinar la causa con claridad.

Hubo entonces 35 muertes bajo custodia ocurridas por causas violentas en 2020. Es la
cifra mas alta de muertes violentas bajo custodia en un afio desde que se tiene
registro*®. Previamente, la cifra més alta se habia registrado en 2016 con 32 muertes
violentas (16 homicidios, 13 suicidios y 3 accidentes u otras causas violentas no
aclaradas). En el 2019 hubo 31 muertes violentas (20 homicidios, 9 suicidios y 2
accidentes u otras causas violentas no del todo aclaradas).

GRAFICO 6. Evolucidn de las muertes bajo custodia seguln tipo. Periodo 2006-2020
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46 Hay estadisticas disponibles de muertes bajo custodia desde el 2006, procesadas en 2016 como
respuesta a un pedido de informacion del Comisionado Parlamentario
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El 2020 implicé también un récord de casos de suicidios con 17 casos, casi duplicando la
cifra registrada en el 2019.

En el 2020 se registraron 17 homicidios. La tasa de homicidios en carceles fue 14,4 veces
mas alta que la tasa nacional de homicidios (137 ¢/100.000 y 9,5 c¢/100.000
respectivamente) en este mismo afio. La tasa de suicidios fue 6,7 veces mas alta que la
tasa nacional de suicidios (137 ¢/100.000y 20,3 respectivamente). Cabe sefialar Uruguay
tiene una alta tasa de suicidios que duplica el promedio mundial. En el sistema
penitenciario la tasa en 2020 fue casi 7 veces mayor.

Considerar la tasa de fallecimientos también tiene la ventaja de permitir comparar las
cifras a lo largo del tiempo en un contexto de aumento casi permanente de la poblacion
penitenciaria. En el GRAFICO 7 se puede observar la evolucién de las cifras de
fallecimientos expresadas en tasas relativas a la poblacidn penitenciaria.

GRAFICO 7. Evolucién de las tasas de muertes bajo custodia (c/100.000) segun tipo.
Periodo 2006-2020
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Fuente: Oficina del Comisionado Parlamentario

Las tasas han permanecido en el entorno de los 40 ¢/10.000, consoliddandose como un
fenédmeno continuo que no se ha podido revertir a lo largo de los afios.

De las 48 muertes bajo custodia en el 2020, hubo 46 de varones y 2 de mujeres. Segun
la informacion preliminar, una de ellas fue a causa de una patologia cardiaca y la otra
por una patologia oncoldgica, aunque en ninguno de los dos casos se pudo obtener
informacién suficiente.
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El promedio de edad de los fallecidos fue de 38,6 afios. Si se consideran solo los casos
de muertes violentas, el promedio de edad fue de 32 afios, mientras que el promedio
de edad de las muertes no violentas fue de 56,5 anos.

Aligual que en afios anteriores, las muertes se concentraron en la Unidad N2 4 Comcar.
Esta unidad concentra el 28% de la poblacidn penitenciaria, pero en ella ocurrieron el
48% de las muertes (GRAFICO 8) y el 54,3% de las muertes violentas (GRAFICO 9).

GRAFICO 8. Distribucién de las muertes bajo custodia seglin unidad
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De las 22 muertes registradas en la Unidad N2 4 - Comcar, 19 fueron violentas. Ellas
ocurrieron en casi todos los mddulos del Comcar; en el GRAFICO 9 se visualiza su
distribucién. Se observa que el Mddulo 11 ha sido el lugar donde ha habido mas casos
de muertes, en los 5 casos observados se traté de homicidios.

GRAFICO 10. Distribucién de muertes violentas segin moédulo del Comcar
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Es indudable que las cifras y las situaciones que generan violencia son de preocupacién
de las autoridades y de los funcionarios de los establecimientos, pero la débil
intervencion técnica, la falta de personal, la sobrepoblacién y hacinamiento, hacen que
la convivencia sea una fuente constante en buena parte de los establecimientos de
tensiones y violencias.

La rigidez de estas cifras que se repiten afios tras afio muestran que solamente una
intervencion integral con una inversién consistente, que incluya recursos humanos,
personal técnico, elementos logisticos y mads infraestructura, puede alterar esta
realidad.

Hay una violencia “basal” constituida por la débil intervencidn técnica, que se refleja en
falta de actividades, pocas oportunidades de crecimiento personal, de atencién
terapéutica y una convivencia rigida, aspera, signada por la supervivencia. En el polo
opuesto, los lugares donde se logra que los internos participen de actividades, donde
los funcionarios los conocen, generan actividades y espacios educativos, laborales,
culturales y aun recreativos, la convivencia pasa de ser el problema explosiva a un inicio
de solucidn, donde las personas pueden elaborar un nuevo proyecto de vida, superador
y restaurador de su trayectoria previa.
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Recordemos que los indicadores extremos de violencia -la muertes- son indicativos de
que los procesos de rehabilitacidn no se estdn cumpliendo a cabalidad y es predictor de
gue esa violencia se expandira luego a la sociedad.

El dato es indicador de que la violencia sigue siendo un flagelo dentro de buena parte
del sistema, en particular en los macro penales metropolitanos y algunas unidades del
interior (Canelones, Maldonado, Soriano).

El derecho a la vida, obligacién del Estado consagrada en la Declaracién Universal de
Derechos Humanos y en nuestra Constitucion, es la base para la consagracién de todos
los demds derechos que pueden, o no, hacer de esa peripecia bioldgica una vida digna y
plena. El sistema penitenciario, en todas partes, como dispositivo artificial de
convivencia, esta lleno de debilidades y vulnerabilidades que ponen en jague a ese
derecho elemental y a esa responsabilidad ineludible del Estado: asegurar la vida en
condiciones de que todo lo demas “humanizable” sea posible. Las malas condiciones de
reclusidon cuando ocurren atentan contra eso, ya que no sdlo evitan la realizacién de
toda la agenda de derechos sino que ponen en riesgo la vida misma. Cuando incidentes
violentos, enfrentamientos o la depresién del ocio forzoso campean, las potenciales
“nuevas vidas” desaparecen.

Toda muerte en custodia —no solo las violentas— es sospechosa de criminalidad o de
omision de los deberes del Estado, por lo tanto debe investigarse tanto judicial como
administrativamente, para deslindar responsabilidades, acciones y omisiones
personales, pero también la responsabilidad del Estado por sus omisiones graves y
estructurales.

Dice Victor de Currea-Lugo: “La cdrcel es un castigo legal que no debe ser excusa para
todo tipo de castigo”.

Siendo el Estado el garante de los derechos humanos, no hay duda de que el primer
derecho que debe asegurar es el que permite acceder a los demas: el derecho a la vida.

Detras de todas las muertes en custodia, si se estudia su contexto y el itinerario de sus
actores, suelen encontrarse carencias, omisiones o irregularidad a cuenta del Estado,
por accidon u omisién. Por eso el Estado debe alli ser el primero en autoinvestigarse, para
deslindar responsabilidades, cosa que no siempre ocurre de forma debida, ni a nivel
administrativo ni judicial, ya que la desbordante situacién penitenciaria (falta de
informacidn, traslados, ausencia de testimonios y denuncias, acumulaciéon de hechos
graves) lleva a que muchos hechos no se esclarezcan. “Como responsable de los
establecimientos de detencidn, el Estado es garante de la vida, por lo que, dados los
supuestos de muerte o desaparicién de personas tras su detencién por las autoridades
estatales, existe una fuerte presuncién de hecho en contra del Estado, que sdlo se puede
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revertir con una explicacion plausible sobre las causas del deceso o desaparicidon
forzada, establecidas a partir de una investigacion efectiva de lo ocurrido”.#

La violencia hacia el otro —las lesiones (el puntazo), el homicidio, a veces el homicidio en
ocasion de un enfrentamiento— es expresion de una atmédsfera de violencia que todos
respiran.

Pero hay algo mas que también es expresion de esa violencia generada por la ausencia
de derechos que anula a la persona: la depresidn. El hundimiento individual en la
carencia de “un lugar en el mundo”. Expresiones nitidas de esto son las lesiones
autoinfligidas y el suicidio.

Asi como las lesiones, el homicidio y el suicidio son efectos visibles de la violencia, hay
otros efectos que no lo son. El sordo deterioro de las capacidades de las personas
privadas de libertad sin programas socioeducativos y el impacto de la situacién sobre
sus familias y sus hijos, implica dafios de larga duracidon y alcance que golpearan a toda
la sociedad.

Carcel no tiene que ser necesariamente sindnimo de violencia o de muerte. Deberia
serlo de educacién, de oportunidades, de restauracion, de procesos de integracion.
Lamentablemente, una nota distintiva de buena parte de nuestro sistema penitenciario,
debido a sus carencias, es la violencia.

Las cifras de muertes que se reportan afio a afio representan la continuidad de un
fendmeno preocupante y de largo plazo, que se muestra todavia resistente a los
programas de rehabilitacién y de actividades socioeducativas implementadas, lo que
vuelve a insistir en la necesidad de seguir aumentando la cobertura y profundidad de
esas acciones, las que para ser eficaces deben complementarse con la estructura fisica
de las unidades y el trabajo asociado a las familias y la relacién con la comunidad y
allegados de las personas privada de libertad (resolucién y mediacién de conflictos,
asistencia familiar, pre egreso y trabajo postpenitenciario).

La violencia en la carcel, extrema e inocultable como en los casos que derivan en la
muerte, pero también mads difusa, no detectable o impune cuando se expresa en
extorsiones, amenazas, abusos, manipulaciones, ajustes de cuentas, venganzas o
copamientos entre los propios internos fruto en buena medida de la baja contencién
técnica, dana el potencial proceso de rehabilitacidon. Sefiala Ciapessoni: “Haber sufrido
eventos de violencia fisica o sexual o haber estado expuesto a ellos impact
desfavorablemente en el proceso de transicion de la prisidén a la vida en libertad. Los
estudios sefialan, ademads, que experimentar eventos traumaticos (amenazas, abusos

47 CERES (2017). Privacién de libertad y reinsercién social en Uruguay. Autores: Alvaro Garcé (investigador
principal), Lucia Casal, Carlos Diaz y Lucia Donnangelo, citando a “Las sentencias basicas del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos. Estudio de jurisprudencia”.
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fisicos) en prisién provoca emociones negativas, como miedo intenso y estrés constante
que pueden llevar a problemas significativos y de largo plazo en términos de salud
mental y comportamiento y pueden derivar en experiencias de aislamiento social y
situacion de calle. Los lazos de confianza actlan en parte como amortiguadores de los
impactos del trauma generado por la victimizacién, mientras que la pérdida y el
debilitamiento de los vinculos sociales positivos han sido identificados como factores
que afectan la reintegracion de la poblacion liberada a la comunidad”#,

Relevamiento de las muertes bajo custodia de nuestra Oficina

La gravedad implicita en las muertes bajo custodia, reveladora muchas veces de formas
de convivencia y carencias estructurales crimindgenas, llevo a nuestra Oficina a reclamar
de la Administracion diversas medidas tanto preventivas como correctivas de los hechos
generadores de las muertes, como la investigacion de las mismas aun desde el plano
administrativo. Hasta 2017 no se realizaban investigaciones administrativas de las
muertes en custodia ni se llevaba un registro de los totales ocurridos anualmente. Poco
a poco las muertes en custodia se iban convirtiendo en un hecho naturalizado por la
opinion publica y cada vez menos merecedor de la atencion mediatica.

La Oficina del Comisionado Parlamentario siempre tuvo claro que analizar las muertes
en custodia, lejos de ser un ejercicio mérbido o un arma arrojadiza para acusar con lo
irreparable a los gestores del sistema, es un ejercicio ineludible para mejorar el sistema
y sacar conclusiones para defender la vida. Con ese espiritu fue que en 2017 publicamos
el primer Informe Especial sobre muertes en custodia y continuamos todos los afios
relevando la mayor cantidad posible de los fallecimientos con detalle.

Ocurrida una muerte, a la mayor brevedad, tratamos de relevar lo ocurrido, recoger
testimonios, estudiar la carpeta penitenciaria del interno y, de ser posible, su historia
clinica. Ese escrutinio, no solo ha llevado a que peresentaramos en algunos casos
informacién a las investigaciones de Fiscalia o incluso a formular denuncias, sino
también a sacar conclusiones sobre la convivencia y los nucleos de violencia carcelaria
existentes. A partir de esas conclusiones, hacemos recomendaciones de politica publica
para al menos disminuir la violencia.

En 2020 la Oficina dio un salto cualitativo en el estudio de este severo tema.
Continuamos con nuestro relevamiento, fundamentalmente centrado en los hechos que
determinaron la muerte, las condiciones y contexto de reclusion, el acceso a planes de
tratamiento del interno y su trayectoria. Pero ademas, acuerdo mediante, comenzamos
a analizar casos a caso con la Catedra de Medicina Legal de la Facultad de Medicina de

48 1a prision y despues, Fiorella Ciapessoni, en Revista de Ciencias Sociales, No. 45, 2019.
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la Universidad de la Republica, cuyo titular es el doctor Hugo Rodriguez. El trabajo
meticuloso y profundo del prorfesor Rodriguez y su equipo, nos permitié mirar los casos
con una nueva perspectiva y detalle. De manera coordinada y conjunta, relevamos los
casos junto a nuestra nueva contraparte yendo juntos a las unidades y estudiando
carpetas y recogiendo testimonios.

En el afio 2020 ocurrieron 48 muertes dentro del sistema penitenciario uruguayo en una
poblacion de 12.414 reclusos en promedio. La cantidad de muertes habla de condiciones
de violentas que tienen en el fallecimiento su expresion extrema, pero que muchas
veces se expresa en lesiones, lesiones invalidantes graves, amenazas, extorsiones y
abusos que también dejan secuelas en las personas y son la semilla de una larga cadena
de venganzas y contravenganzas dentro de la carcel y luego en la sociedad, donde
terminan siendo un casos mas que llega a la prensa como probable “ajuste de cuentas”,
perdiéndose de vista que ese es el final de un proceso social donde faltaron “filtros”
para parar el increscendo violento.

Se categorizaron como “muertes violentas” a los homicidios, a los suicidios y a los
accidentes o muertes por causas violentas no aclaradas. Segun la Organizacién Mundial

de la Salud, la violencia es el “uso intencional de la fuerza fisica o el poder real o como
amenaza contra uno mismo, una persona, grupo o comunidad que tiene como resultado

la probabilidad de dafio psicoldgico, lesiones, la muerte, privacion o mal desarrollo”.

La mayoria de las muertes violentas (19 en 35) fueron protagonizadas por jovenes de
entre 18 y 30 anos - algunos de ellos estaban privados de su libertad por delitos leves —
y otros eran primarios. Solamente un joven de este rango etario fallecié por
enfermedad.

Un elevado numero de las personas fallecidas tenia problemas de salud mental, otras
de consumo problematico de drogas, sin embargo muy pocas de ellas recibian
tratamiento psiquidtrico y ninguna de adicciones. La demora en llegar a las unidades de
las historia clinicas, en muchos casos impide o demora los tratamientos. Mayor potencia
de laintervencidn técnica, tanto en lo que refiere a las actividades socioeducativas como
en la cobertura médico integral (derecho al tratamiento), seguramente aliviarian la
violencia existente, donde la pelea a muerte, la pufialada tremenda o el golpe mortal a
alguien con quien se estd conviviendo, termina siendo la manera de resolver
enfrentamientos por circunstancias baladies del dia a dia, por temas afectivos, familiares
o materiales (la causa desencadenante puede ser un celular, un mate, un lampazo, una
deuda de unos pocos pesos).

La observacion al detalles de estos procesos y su mortal desenlace, permite sacar
conclusiones sobre la violencia interpersonal extrema y su génesis, también para cuando
la misma ocurre fuera de las prisiones. Son lecciones que apuntan en la direccién de
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influir en los espacios de convivencia pauperizada, sean ellos prisionales o en la
comunidad abierta.

Dentro de la cdrcel, como en una insélita balsa perdida dentro del propio Estado, la
convivencia carcelaria sin presencia socioeducativa se vuelve lucha por la supervivencia
en medio de carencias tremendas. Ese contexto deshumanizado, empobrecido y
aceleardo por la lucha por bienes elementales, donde el consumo de sustancias y su
comercio juega un capitulo importante, lleva a que emerja la peor violencia de las
personas.

La humanizacién del sistema, la difusiéon del derecho al tratamiento, tiene que ver
justamente con la generacién de empatia -sentir el dolor del otro- como base de la
construccion de un modelo de vida para la integracion.

Los casos de homicidio y las otras formas de violencia, son desoladoras para el personal
penitenciario, ratificando que sigue siendo preciso elevar los niveles de intervencién
técnica para bajar la violencia.

El repaso de algunos de los casos, omitiendo los datos personales y la identificacion de
los mismos, muestra los niveles de violencia a los que se llega, las carencias que el
sistema debe para evitar las injusticias que ellas generan.

El caso de Rodrigo, Mario y Juan

Rodrigo, de 21 afios, y Mario, de 36 afios, eran dos jévenes con muchas
vulnerabilidades, pobreza, consumo problematico y afectacion de salud mental. Estaban
en situacién de calle cuando cayeron presos por delitos menores, sin hechos de sangre:
hurto especialmente agravado y hurto fuera de la reiteracién con un delito de dafio.
Hechos que, en un sistema racional, debieron ser atendidos con otro tipo de medidas
de rehabilitacién. Ambos compartian la celda en una de las carceles mas pobladas de
Uruguay.

Rodrigo estaba preso desde enero de 2020 y Mario lo estaba desde el 20 de abril de
2020, este ultimo ingresé en Tacuarembd pero el dia 29 de abril lo trasladaron a
Montevideo (no constaba en su carpeta la razon por la que lo cambian de ciudad, no hay
registro de sancidn ni motivo para su traslado. Parece ser demostrativo del problema de
los traslados sin fundamento técnico entre algunas unidades, en particular del interior
a zona metropolitana por un delito tan leve y sin sancidon. Hemos recomendado muchas
veces a las autoridades el riesgo de que por faltas menores algunas unidades del interior,
por falta de técnicos para operar educativamente sobre las situaciones, opten por el
traslado a un macro penal montevideano. No se encontré registro de que los internos
hubieran tenido un Plan de Tratamiento como establecen las “Reglas Mandela”.
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Tampoco se encontré un diagndstico minimamente adecuado, ni protocolo OASys en
las carpetas.

Desde el dia 28 de abril de 2020 ambos jovenes compartian una celda, sumandose luego
ocupante, a quien identificaremos como Juan, un joven de 35 afios, con serias patologias
mentales pero sin tratamiento. Juan estaba preso desde 2016 por un delito de Rapifia.

Al llegar la noche de ese 30 de abril, los tres se acuestan a dormir pero Juan, que insistia
constantemente en recibir mas medicacién psiquiatrica, para “que lo escucharan”, mato
mientras dormian a sus dos infortunados compafieros de celda. Al otro dia dijo a los
azorados funcionarios que los habia hecho para que le dieran la medicacién que
necesitaba.

Visitamos al interno autor del hecho dias después, hablamos con el y con otros internos
y funcionarios. El interno se mostraba muy frio, calculador y sin remordimiento. A pesar
de tomar medicacién psiquidtrica, no habia sido seguido por psicélogos ni por
psiquiatras. No consta en los registros que se le haya realizado tratamiento ni
diagndstico. Se le suministraba medicacion psiquiatrica pero segun él no le era suficiente
ya que no podia dormir de noche y oia voces y ruidos todo el dia. Venia cumpliendo su
pena de unidad en unidad, sin  tratamiento. Con filtros técnicos minimos,
probablemente no hubiera estado compartiendo la celda con dos autores de delitos
menores. El caos del sistema impidid diagnosticarlo, tratarlo, alejarlo de otros,
contenerlo. El saldo habla por si solo. La trayectoria del autor de este doble homicidio
también apunta a muchos de los abismos que todavia tienen las ciencias de la conducta
y la mente, los misterios angustiantes de la condicion humana vy los agujeros de las
politicas publicas: Juan fue un nifio abandonado que se cri6 en instituciones del Estado,
por su comportamiento estuvo medicado psiquidtricamente desde pequefio y apenas
crecié transgredid y luego delinquidé constantemente. Habia crecido sin familia, sin
amigos Y sin carifio y carecia de empatia hacia las personas. Ya habia herido a dos
personas gravemente. Estd enfermo y esa enfermedad mental debid y debe ser tratada.

Debid haber sido diagnosticado a tiempo y contenido. No tuvo intervencidn técnica
durante su estadia -larga- previa en el sistema. Las dos muertes que provocd, hablan a
las claras del significado de contar con equipos técnicos adecuados.

El dafno que provocd es irreparable e infinito. Toca a la politica publica sacar
conclusiones.
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El caso de Gean Franco

Gean Franco tenia 25 afios, estaba privado de su libertad por un delito de rapiiia
especialmente agravada en reiteracidn real. Estaba cumpliendo los 2 aflos y 5 meses de
su condena que terminaba y le quedaban varios afios para cumplir.

No surge que fuera consumidor de estupefacientes ni que tuviera problemas de salud
mental. Por lo indicado en su carpeta, no recibia visitas ni tenia familia.

Estaba alojado solo en su celda en una de las unidades con mayor seguridad del pais. El
dia 7 de febrero de madrugada se prendié fuego en su celda. Aparentemente no habia
tenido indicios anteriores de intentos de autoeliminacién (IAE).

Cuando la policia detecto el foco igneo actud rapidamente, lo sacaron de la celday lo
llevaron inmediatamente al médico de guardia. El médico luego de revisarlo lo derivd
nuevamente al celdario y escribié en la boleta médica, donde deberia dejar constancia
de las lesiones o el estado de salud del interno solamente: “concurre al médico”. Nada
mas. Fue trasladado nuevamente al celdario, pero esta vez lo alojaron en un locutorio.

Una hora mas tarde, casi a las 6 de la mafiana, durante una recorrida de rutina, los
guardias advierten que se habia ahorcado.

No sabemos que habria ocurrido si el médico de guardia hubiera entendido que quien
prende fuego su celda estd mentalmente alterado y en riesgo de autolesion y, por lo
tanto, hubiera ordenado medidas adecuadas de cuidado y seguimiento. Es probable que
no hubieran alojado a Gean Franco solo y en un locutorio (los locutorios son pequefias
habitaciones cerradas que no tienen cama y muchas de ellas tampoco tienen donde
sentarse) y el desenlace podria haber sido otro. Todo indica que el acontecer de hechos
erréneos llevaron a la muerte.

Se puede anotar que el hecho sucedié de madrugada, que los policias cubren turnos de
12 hs, que seguramente estaban cansados, y que lo mismo puede decirse del médico
gue cubre guardias de 24 hs. Pero las carencias estructurales de gestion se cobran vidas
y el impacto de esas perdidas se multiplican de diversas formas que impactaran a la
socieedad: hijos que deberan cargar con el hecho de “su padre se suicidié en una carcel”,
familias rotas, dolores y traumas que se expanden y multiplican silenciosa pero
implacablemente por la sociedad. Falté personal, faltaron técnicos, faltaron protocolos,
faltaron lugares adecuados de alojamiento y de observacién.

Una de las recomendaciones de la Oficina ha sido que exista un protocolo nacional para
todos los casos de intento de autoeliminacidn, aunando y difundiendo los protocolos
de ASSE y Sanidad Policial, accesible a todos los funcionarios, con pautas y protocolo de
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observacion de quien tuvo una conducta suicida y fracasoé en su fin en primera instancia,
gue se deba cumplir rigurosamente en todo el pais.

El caso de Gerardo

Gerardo era un joven de 33 afios, estaba cumpliendo pena en una de las carceles mas
modernas del pais, con superpoblacion en algunos sectores.

Estaba penado por un delito de receptacidn a 5 meses de prisién.

El dia 17 de abril a las 22 hs. fallecié producto de una herida de arma blanca en el torax
que le perforé la aorta.

Efectivamente ese dia, en horas de la noche se produjo una rifia entre los internos en
uno de los patios de la unidad. Los internos llevaban cortes carcelarios de fabricaciéon
casera, con uno de ellos resulté gravemente herido el joven. Se lo llevd a enfermeria,
donde fallecié mas tarde.

Gerardo tuvo una vida de soledad y abandono, desde muy joven estuvo recluido en INAU
(no hay registro de dafios fisicos a personas o delitos de sangre).

De adulto entro al sistema penal varias veces, siempre por delitos menores, hurto y
receptacion. Viviendo en la pobreza y zozobra del dia a dia, era una persona vulnerable
socio penalmente. La lectura de su carpeta penitenciaria indica que en la carcel, ultima
oportunidad para prepararse para vivir de manera auténoma y en sociedad, no tuvo ni
siquiera un Plan de tratamiento y no realizaba actividad socioeducativa alguna.

El contexto de su muerte, fue el de débil intervencidn técnica. La ausencia de un Plan de
Tratamiento Individual -como el sefialado por las “Reglas Mandela” y que desde nuestra
oficina recomendamos a la Administracion y a veces reclamamos ante la Justicia de
Ejecucion- significa que no tenia un Proyecto de Vida para el cual trabajar durante su
internacion, falta de personal para prevenir la violencia en el patio. Débil, perdido, sin
apoyos, los enfrentamientos por cuestiones baladies, también originadas en una débil
intervencion técnica, terminaron generando un proceso de inhumana convivencia con
resultado de muerte. Debid tener, segin las normas penitenciarias nacionales e
internacionales, un proceso de humana convivencia, de enriquecidas oportunidades,
con resultado de ciudadania democratica e integracion social.
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Informe de muertes en custodia de la Catedra de Medicina Legal

de la Facultad de Medicina

Muerte bajo custodia en el sistema penitenciario

Reporte médico-legal, Uruguay 2020

Santiago Cartazzo®, Analia Alves°, Hugo Rodriguez Almada!
Departamento de Medicina Legal y Ciencias Forenses

Facultad de Medicina — Universidad de la Republica

Introduccion

La muerte bajo custodia se define como el deceso de una persona bajo la custodia de la
policia u otras autoridades, en prisién o por accién policial u de otras autoridades,
incluyendo las que ocurren como resultado de las acciones previas a la detencién.*3 Por
el contexto en que se produjeron, se trata de muertes potencialmente ilicitas por la
accion u omisién del Estado. El Protocolo de Minnesota es el documento internacional
de referencia para el trabajo forense en este tipo de muertes.?

La Ley N2 17.684 de 29 de julio de 2003 instituy6 al Comisionado Parlamentario para el
Sistema Penitenciario con el cometido principal de asesorar al Poder Legislativo en su
funcion de control del cumplimiento de la normativa supranacional, constitucional, legal
y reglamentaria, referida a la situacion de las personas privadas de libertad por decisién
judicial. Sus facultades legales incluyen la promocion de los derechos de las personas
privadas de libertad, asi como la preparacion de los estudios e informes que considere
convenientes para el mejor desempefio de sus funciones.

En el marco del Convenio Marco celebrado entre la Universidad de la Republica y el
Comisionado Parlamentario para el Sistema Penitenciario de 14 de marzo de 2019 y de
un acuerdo de ejecucién especifico acordado de junio de 2020 (aun en proceso de
concrecién), se requirié la colaboracion del Departamento de Medicina Legal y Ciencias
Forenses de la Facultad de Medicina para estudiar las muertes bajo custodia en el
sistema penitenciario en todo el pais.

49 Médico Residente de Medicina Legal.

%0 profesora Adjunta (cont.) del Departamento. de Medicina Legal y Ciencias Forenses.
51 profesor Director del Departamento. de Medicina Legal y Ciencias Forenses.
Facultad de Medicina — Universidad de la Republica
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En esta etapa inicial se estudiaron las muertes ocurridas en 2020 en el sistema
penitenciario nacional, cuyos resultados se presentan en este reporte. El protocolo fue
conocido previamente a su ejecucion por la Oficina del Comisionado Parlamentario.

Objetivos
Objetivo general: producir un reporte consolidado que sistematice la informacién
disponible de la muerte bajo custodia en el sistema carcelario uruguayo en 2020.

Objetivos especificos:

a) Conocer la magnitud del fendmeno.

b) Sistematizar las causas, maneras y circunstancias de esas muertes.
c) Conocer algunas caracteristicas de la poblacién estudiada.

d) Efectuar recomendaciones para disminuir estas muertes.

Poblacidon y metodologia

Se incluyeron todas las personas privadas de libertad por decisién judicial fallecidas bajo
custodia en el sistema penitenciario nacional entre el 01/01/2020 y 31/12/2020 que
eran conocidas por la Oficina del Comisionado Parlamentario para el Sistema
Penitenciario al cierre de este reporte (13/07/2021).

Se considerd que el fallecimiento ocurrid en el sistema penitenciario cuando la persona
privada de libertad por disposicion judicial estaba alojada en un establecimiento de
detencion o en un servicio de salud al momento del fallecimiento. Se excluyen, por lo
tanto, los fallecimientos que pudieron ocurrir bajo régimen de prision domiciliaria.
Para la obtencidn de los datos se procuraron las siguientes fuentes de informacién que
fueron aportadas por la Oficina del Comisionado Parlamentario en virtud de las
potestades conferidas por la Ley N2 17.684, a saber:

a) Actuaciones administrativas realizadas en el Instituto Nacional de Rehabilitacion.

b) Historia clinica de la persona fallecida.

c) Certificado de defuncién.

d) Informe criminalistico.

e) Informe de la autopsia practicada y resultados de los estudios complementarios.
Para establecer las conclusiones referidas a la causa y la manera de la muerte, cada uno
de los casos se estudid por una Junta Médica de tres profesionales designados por el
Departamento de Medicina Legal y Ciencias Forenses.

En los casos incluidos se estudiaron las siguientes variables:

1. Datos de la victima:

a) Edad (afios cumplidos).
b) Sexo y género (hombre/mujer, cis/trans).
c) Régimen de la privacion de libertad: prision preventiva, cumplimiento de pena.
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d) Delitos por los que estaba privado de libertad: contra la propiedad, contra la libertad
sexual, contra la personalidad fisica, comercio de estupefacientes y otros (especificar).
e) Tiempo de reclusion (de la ultima reclusién).

2. Manera de muerte:

Se asumieron las definiciones establecidas en la Ley N2 19.628.

a) Muerte natural: es la que resulta de un proceso patoldgico agudo o crénico.

b) Muerte violenta: es aquella debida a causas externas: suicidas, accidentales,
heteroinferidas (se especifica si fue por accidon de una PPL, un guardia u otro).

c) Indeterminada o sin categorizar. Se especifica el motivo.

d) Sospecha fundada o evidencia de negligencia institucional o falla asistencial en el
centro de reclusidn. (Se especifica)

3. Causa de muerte:

Se asumieron las definiciones de la Organizacién Mundial de la Salud#, en consonancia
con el Decreto 276/019:

a) Causa basica: la enfermedad o lesidn que dio inicio a la cadena de acontecimientos
patolégicos que condujeron a la muerte, o las circunstancias del accidente o violencia
gue produjo la lesién fatal.

b) Causa intermedia: causa interviniente en el proceso de la muerte, que estd
determinada por la causa basica y conduce a la causa final.

c) Causa directa o final: condicion, complicacién o enfermedad terminal que produjo
directamente la muerte.

d) Estados mdrbidos contribuyentes: todo estado patolégico importante que contribuyo
a la muerte pero que no estuvo relacionado con la enfermedad que condujo
directamente a ella.

4. Lugar de la muerte:

a) Centro de detencién. (Se especifica)

b) Régimen de reclusion.

b) Celda, espacio abierto, espacio comun.

d) Servicio de salud. Se especifica el nivel de complejidad: moderado, intermedio,
intensivo.

5. Momento de la muerte (en las muertes violentas diferidas se considera el momento

de la agresidon que causo al fallecimiento):

a) Dia de la semana.
b) Estacion.
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c) Hora: mafiana (06:00-12:00 horas), tarde (12:00-20:00), noche-madrugada (20:00-
06:00).

Los resultados se muestran en frecuencias absolutas y relativas, asi como en tablas y
cuadros, cuando aplica.

Resultados

En el afio 2020 a la Oficina del Comisionado Parlamentario para el Sistema Penitenciario
le fueron reportados 48 fallecimientos.

La mayoria de los fallecidos fueron varones (n=46; 96%); dos fueron mujeres (4%); todos
cisgénero.

La edad promedio al momento de la muerte fue de 38 afios, con una mediana de 34
afios (rango: 18-81 afios).

El 58% de las muertes ocurrieron en Montevideo (n=28)y el 42% (n=20) en el resto de
los departamentos. En la Tabla 1 (ver Anexo 1) se muestra la distribucion por
departamento.

El andlisis del numero de muertes por centro de reclusién mostré que casi la mitad de
las muertes (n=22; 46%) se concentraron en el Establecimiento N°4 de Santiago
Vazquez. En la Tabla 2 (ver Anexo |) se muestra la distribucién por establecimiento.

Las Tablas 3, 4 y 5 (ver Anexo |) muestran la distribucion temporal de los fallecimientos,
segun estacion del afio, dia de la semana y franja horaria de ocurrencia.

El 44% de los fallecidos (n=21) no estaba penado y murid bajo prision preventiva. El 56%
(n=27) cumplia pena de privacidon de libertad.

Los delitos por los que estas personas estaban privadas de libertad eran: contra la
propiedad (n=21; 44%), contra la personalidad fisica (n=15; 31%), contra la libertad
sexual (n=8; 17%); comercio de estupefacientes (n=2; 4%); porte y trafico de armas (n=1;
2%); desacato (n=1; 2%).

Un tercio de los fallecimientos (n=16; 34%) ocurrié antes de cumplirse el primer afio de
privacién de libertad; 7 antes de los seis meses y 2 a las pocas horas del ingreso; en 23
casos no se accedio al dato. Si se toma en cuenta solo la poblacién en la que se obtuvo
ese dato (n=35), el porcentaje de fallecidos dentro de primer afio de privacién de
libertad alcanza al 46%. En la Tabla 6 (ver Anexo |) se detallan los resultados por afio
cumplido de reclusién al momento de la muerte.

La gran mayoria de las muertes fueron de causa violenta (n=34; 71%); 10 (21%) fueron
de causa natural y 4 (8%) permanecen como indeterminadas.

De las 34 muertes violentas, 17 (50%) fueron de etiologia homicida y 17 (50%) de
etiologia suicida.

En los homicidios (n=17) la violencia mds empleada fueron las heridas penetrantes de
arma blanca en el térax y/o en el abdomen (n=13, 76%). En 3 casos (18%) se uso el
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estrangulamiento manual o antebraquial y en 1 caso (6%) la contusion sobre el craneo.
Todos fueron provocadas por otra persona privada de libertad.

En los suicidios (n=17), el ahorcamiento fue el método casi excluyente (n=16; 94%); en
el caso restante la victima provoco el incendio de la celda como forma de autoagresion.
Las muertes violentas (n=34) ocurrieron tanto en las celdas (n=19; 56%) como en los
espacios de circulacién comunes de los establecimientos (n=15; 44%). Pero, mientras las
heteroagresiones (n=17) ocurrieron principalmente en los espacios comunes (n=12;
71%), las autoagresiones (n=17) se produjeron mayoritariamente en el interior de las
celdas (n=14; 82%).

Las 10 muertes naturales se debieron principalmente a enfermedades oncoldgicas (n=6;
60%). Las restantes se debieron a las siguientes causas: crisis broncoobstructiva en un
paciente asmatico conocido (n=1), complicacidn postoperatoria de una cirugia cardiaca
en una paciente con cardiopatia isquémica (n=1), muerte subita en un paciente portador
de una miocardiopatia dilatada (n=1) y descompensacion de patologias crdnicas
(hipertension arterial y diabetes mellitus) (n=1).

En 5 casos (10% de los fallecimientos) la Junta Médica encontré elementos orientadores
de la existencia de posibles negligencias institucionales o falencias asistenciales con
incidencia en el resultado de muerte (Ver Cuadro 1 del Anexo lI).

En otros 6 casos (13%) la falta de informacién relevante a la fecha de concluir este
reporte (13/07/2021) no permitidé a la Junta Médica aclarar las circunstancias, la causa
o la manera de la muerte. (Ver Cuadro 2 del Anexo ).

Discusion

Este analisis de las muertes bajo custodia en el sistema penitenciario uruguayo en 2020
presenta importantes vacios en los datos obtenidos, lo que impacta negativamente en
la calidad de sus resultados. Sin perjuicio de ello, y de ser una realidad ya conocida®, este
constituye per se un primer hallazgo altamente significativo, en tanto revela la
fragmentacion del sistema, la dificultad de acceso a lainformacidn y, por ende, una traba
considerable para una oportuna investigacién de estas muertes.

No obstante, mas alld de las dificultades, la escala geografica y demografica del pais
favoreceria la investigacion completa y oportuna de cada una de estas muertes. Ello
requeriria una cooperacion interinstitucional que permita el acceso a todo el conjunto
de la informacion (antecedentes administrativos, historia clinica e informe de autopsia)
para practicar una auditoria de muerte en cada caso, tan pronto como se obtenga la
informacién minima necesaria.

AUn con las falencias senaladas, los resultados obtenidos aportan ciertos datos de valor
—algunos ellos bien conocidos en la bibliografia nacional®— para mejorar la prevencion
de la muerte bajo custodia en el sistema carcelario.

El nUmero de muertes en 2020 guarda relacidn con lo reportado anteriormente, maxime
se repara en el aumento de la poblacidn carcelaria.>® La distribucion por sexo a favor de
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los hombres (23:1) esta en relacién con el predominio masculino en la poblacion del
sistema carcelario (17:1).%

Como en comunicaciones anteriores, la distribucién por grupos de edad muestra un
perfil predominante de jévenes o adultos jovenes, que es mas acentuado en el grupo de
las muertes violentas.>® Esto tiene importante significacion, porque las muertes de
personas jovenes o adultos jovenes supone un dafio extra en términos de afos
potenciales de vida perdidos.

Resulta significativo que al menos un 44% de los fallecidos no estaban siquiera
condenados y cumplian prisidn preventiva.

Los delitos por los que estaban bajo privacion de libertad son bastante representativos
de la poblacién carcelaria.®

La mayoria de las muertes fueron de causa violenta (entre las que no hubo ninguna
mujer). Esta manera de muerte (sea suicida, homicida o accidental) es, por definicién,
evitable, aunque no siempre sea facil de prevenir.

Cuando se trata de muertes violentas que ocurren en personas privadas de libertad, la
responsabilidad estatal por su prevencidn no se puede soslayar.? Esto es valido para los
homicidios (casi todos ocurridos por el uso de armas blancas que estaban en poder de
otras personas privadas de libertad), como para los suicidios (lo que obliga a plantear
posibles falencias en el diagndstico precoz de sintomas de alarma, que permitiera
instituir un diagndstico y tratamiento oportunos). Los resultados sugieren que en el
periodo inicial de reclusién, y al menos durante el primer afio, deberian extremarse las
medidas para la prevencién de los suicidios.

Las muertes naturales se debieron principalmente a patologias oncoldgicas. Se trata por
cierto de enfermedades que integran las causas de mortalidad dura (dificiles de reducir)
gue afecta a la poblacién general, pero no por ello dejan de ser prevenibles. En
particular, seria importante auditar en profundidad la incidencia que pudieron tener
eventuales fallas en la prevencion secundaria (diagndstico precoz) de estas
enfermedades cronicas, generando tiempo y oportunidades perdidas. Ademas,
cualquiera sea el resultado de ese analisis, seguira vigente la pregunta de si las personas
fallecidas que eran portadoras de una enfermedad oncoldgica en estadio IV debian estar
alojadas en un establecimiento penitenciario comun. También resultan preocupantes
otras situaciones verificadas, como por ejemplo y entre otras, la muerte de una persona
joven tras sufrir un paro cardiorrespiratorio en el curso de una crisis asmatica que,
ademas, desde hace un afio reclamaba cumplir prisién domiciliaria por su enfermedad;
o la de quien fue hallado fallecido de mafana en su celda, tras haber recibido un
traumatismo encéfalo-craneano la noche anterior.

Resulta particularmente significativo que el 23% de las muertes no pudieran ser
razonablemente aclaradas o explicadas con los datos conseguidos y tras el andlisis de la
informacién por una Junta Médica constituida al efecto. Es asi que en un total de 48
fallecimientos, en 5 se detectaron elementos que sugieren la existencia de negligencias
institucionales y eventualmente asistenciales; ademas, en otras 6, la falta de
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informacién impidié determinar en forma convincente cdmo o por qué causa se llego al
desenlace fatal.

El andlisis médico-legal de estas muertes bajo custodia permite detectar algunas fallas
del sistema, cuya correccién podria impactar favorablemente en la reduccién de la
mortalidad. Entre las fallas de caracter asistencial, se destacan:

a) la carencia de registros médicos completos y actualizados, que resulten accesibles a
los profesionales responsables de la asistencia;

b) las dificultades de accesibilidad a la consulta oportuna, tanto en los propios
establecimientos, como en el resto del sistema de salud, cuando esto es requerido.

Al respecto, las medidas que aseguren una mejor operativa de los registros clinicos y la
implementacién de un carné de salud penitenciario, como el ya propuesto por el
Departamento de Medicina Legal y Ciencias Forenses, podrian ser aportes sustantivos
para mejorar la salud de la poblacion privada de libertad y dismuir las muertes en las
carceles.

Recomendaciones

1. Implementar un sistema de auditoria de urgencia ante toda muerte de una persona
privada de libertad, que provea a la Oficina del Comisionado Parlamentario de un
informe primario en plazo de entre una y dos semanas, a partir de la obtencién de la
informacién minima.

2. Implementar un carné de salud penitenciario que asegure un paquete minimo de
datos sanitarios bio-psico-sociales de cada persona que ingresa al sistema, dotado de un
mecanismo de alarmas sobre los controles y demds intervenciones sanitarias que
requiera su situacién particular.

3. Convenir con las servicios responsables de la salud penitenciaria mejoras de calidad
gue incluyan:

a) Controles en salud y enfermedad protocolizados durante todo el periodo de reclusién,
con especial atencién a la salud mental en el periodo inicial de la reclusion y hasta el
primer afo.

b) Estrategias para lograr una accesibilidad oportuna a los servicios de salud, con énfasis
en la prevencion (primaria, secundaria y terciaria).

c) Implementacién de la historia clinica electrénica uUnica (historia por persona, no por
establecimiento).

4. Que, sin perjuicio de la iniciativas de las defensas, por razones humanitarias, toda
persona privada de libertad afectada de una patologias crénica grave evolutiva
(especialmente en la etapa terminal) sea valorada por una Junta Médica que establezca
una recomendacién sobre dénde y en qué condiciones deberia estar alojada.

5. Ofrecer a toda persona privada de libertad que ingresa al sistema, la posibilidad de
suscribir un formulario de consentimiento informado por el que autorizan el acceso a su
historia clinica a la Oficina del Comisionado Parlamentario y demas instituciones
publicas con competencia en la proteccion de los derechos humanos.
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6. Que las 11 muertes de 2020 en las que se hallaron elementos sugestivos de
negligencia, o que no pudieron ser completamente aclaradas por falta de informacién,
sean objeto de una investigacion ad hoc circunstanciada, agotando los medios para su
esclarecimiento.
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Anexo | -Tablas

Montevideo 28
Maldonado 5
San José 4
Canelones 2
Rio Negro 2
Rocha 2
Durazno 1
Treintay Tres 1
Lavalleja 1
Florida 1
Tacuarembd 1
Total 48

Tabla 1. Distribucion por departamento

Establecimiento N°4. Montevideo. 22
Establecimiento N°13. Maldonado. 5
Establecimiento N°1. San José. 3
Unidad N°6. Montevideo. 2
Establecimiento N°11. Rio Negro. 2
Establecimiento N°22. Rocha. 2
Establecimiento N° 7. Canelones 2
Unidad N°1. Montevideo. 3
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Establecimiento N°5. Montevideo. 1
Establecimiento N°18. Durazno. 1
Establecimiento N°17. Lavalleja. 1
Establecimiento N°10. San José. 1
Establecimiento N°19. Florida. 1
Establecimiento N°23, Treinta y Tres. 1
Establecimiento N2 23. Treinta y Tres 1
Establecimiento N°26. Tacuarembo. 1
Total 48

Tabla 2. Distribucion por centro de reclusién

Otofio 17 36%
Invierno 13 27%
Verano 13 27%
Primavera 5 10%
Total 48 100%
Tabla 3. Distribucion segtin estacion del aiio
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Sabado 10 21%
Miércoles 9 19%
Lunes 8 17%
Jueves 7 15%
Martes 5 10%
Viernes 5 10%
Domingo 4 8%
Total 48 100%
Tabla 4. Distribucidn segun dia de la semana

Mafiana (06:00-12:00 horas) 21 44%
Noche-madrugada (20:00-06:00) 12 25%
Tarde (12:00-20:00) 12 25%
Sin dato 3 6%

Total 48 100%

Tabla 5: Distribucion segun franja horaria

<1afio 16 34%
1 afo 5 10%
2 afios 6 13%
3 afos 5 10%
4 afos 2 4%
5 afos 0 0%
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6 afios 1 2%
Sin dato 13 27%
Total 48 100%

Tabla 6: Afos de reclusion cumplidos

Anexo Il- Cuadros

Cuadro 1. Casos que sugieren negligencia con incidencia en la muerte

Muerte violenta por un | Fue asistido en el momento y hallado muerto en la | La evolucién sugiere una subvaloracién de la
traumatismo encéfalo- | celda a la mafiana siguiente. gravedad de la agresion.

craneano.

Muerte por agravio | Era un paciente portador de asma con una|El desenlace indica que no hubo una

encefalico producido por un
paro cardiorrespiratorio en el
curso de una crisis asmatica.

internacion previa en CTI. Hace un afio habia

pedido la internacién domiciliaria por la

enfermedad.

intervencidon terapéutica oportuna al

presentarse la crisis asmatica y los
antecedentes ponen en cuestion si la
persona debia cumplir la privacién de

libertad en esas condiciones.

Muerte por ahorcamiento

suicida.

Previamente al ahorcamiento prendié fuego la
celda. Fue retirado y alojado en el locutorio donde
una hora mas tarde fue encontrado suspendido.

Los hechos indican que, tras un primer gesto
suicida, fue dejado sin vigilancia, donde
consum¢ el suicidio por otro método.

Muerte por ahorcamiento

Se ahorcé en la celda donde fue hallado

La falta de una respuesta oportuna privé de

suicida. suspendido. El establecimiento no contaba con|la chance de efectuar maniobras de
guardia médica, por lo que se llamé a una|reanimacion eficaces.
emergencia moévil que solo pudo constatar el
fallecimiento.

Muerte por quemaduras | Fue retirado de su celda por problemas de La exigencia de un conflicto minutos antes

autoinfligidas.

convivencia. Fue alojado solo en otra, la que
minutos mas tarde incendio.

del gesto suicida sugiere la posibilidad de
negligencia en su valoracién y demuestra
que no hubo supervision.
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Cuadro 2. Casos en que falta de informacion relevante para expedirse

Muerte subita cardiaca de un varén
de 59 anos.

Era un paciente portador de una cardiopatia
isquémica conocida con dilatacién cardiaca.

No contamos con informacién sobre los
controles que recibia y el cumplimiento
del tratamiento higiénico, dietético y
medicamentoso que requeria.

Muerte por falla organica multiple
por sepsis. De un varén de 41 afos.

instald6 en el curso del
de

exploradora, cuyo motivo se desconoce.

La sepsis se

posoperatorio una laparotomia

La falta de informacién minima impide

conocer si la cirugia fue por una

enfermedad o una lesion de causa

violenta, lo que impide valorar

eventuales negligencias en los cuidados
brindados y su oportunidad.

Muerte por asfixia por aspiracion de
un varén de 25 afios.

Fue hallado caido en una posicion atipica,
con el cuello y el hombro comprimidos por
la puerta de un refrigerador.

La falta de informacién impide conocer
las circunstancias, incluso si la muerte
tuvo una causa bdsica natural o violenta.

Muerte subita de un varén de 37
afos.

Fue hallado en su cama. La autopsia fue en
blanco y estdn pendientes los estudios
anatomo-patoldgicos y toxicoldgicos.

La falta de informacion completa de la
historia clinica previa y los estudios
postmortem impiden expedirse.

Muerte de un vardn de 63 afios.

Se
certificado de defuncidén expedido por

desconocen los antecedentes. El
médico forense indica que se tratdé de una

muerte natural de causa indeterminada.

La falta completa de informacién sobre
los antecedentes, sumado a que no se
practico autopsia, imposibilitan
determinar la causa basica de la muerte,

ni siquiera en grado de probabilidad.

Muerte de un vardn de 76 afios.

La muerte se atribuyd a las complicaciones
de hipertensién arterial y diabetes, tras 87
dias de internacion.

La falta de acceso a la historia clinica,
incluida la del periodo de la internacién,
imposibilita expedirse sobre eventuales
negligencias.
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Género y cdrcel

Las carceles donde se alojan mujeres, como ocurre en buena parte de la regién, no son
el resultado de un disefio —fisico y funcional- especifico sino una adaptacion mas o
menos improvisada del modelo de carcel masculina.

La violencia o discriminacién contra la mujer todavia contamina nuestras relaciones
sociales y la misma también se constata tanto en el cotidiano de la privacién de libertad
como en la estructura fisica y normativa que la contiene. No por estar atras de las rejas
o los muros de una carcel estas pautas culturales tan arraigadas dejan de llegar hasta
alli. Por el contrario, pueden potenciarse si las autoridades o todos los organismos que
trabajan dentro o relacionados con la carcel (servicios de salud, educacién, ONGs,
sistema de justicia) no intentan visualizarlo y corregirlo proactivamente. El estigma que
persigue a la mujer presa que ha roto con determinadas pautas culturales ancestrales la
hace muy vulnerable dentro de la prision. En este sentido, no cumplir con los ideales
culturales sociales establecidos explicita e implicitamente respecto al rol de la mujer
dedicado al cuidado del hogar, los hijos e hijas, su pareja y resto de la familia y ademas
infringir normas de conducta al cometer delitos, la ubica en un lugar alejado del
paradigma esperado. El resultado: condena penal, condena social, compleja reinsercién.

Tendencia creciente

Segun los datos del informe presentado en noviembre de 2020 por WOLA (The
Washington Office on Latin America), el encarcelamiento de mujeres en América Latina
se ha incrementado dramaticamente en el curso de las ultimas dos décadas. Este
aumento esta creciendo en forma sostenida pero ademas en forma mucho mas rapida
gue el nimero de hombres en igual situacién.

En Uruguay, la poblacién de mujeres privadas de libertad esta en el entorno de las 900
personas.

La principal causa para explicar esta tendencia, que es compartida por la mayoria de los
paises de América Latina, incluyendo a Uruguay, apunta al incremento del nimero de
delitos relacionados con drogas cometidos por mujeres como estrategia de
supervivencia, muchas veces en formas de micro narcomenudeo y con situaciones
sociales apremiantes como contexto.

En los ultimos tiempos se han adoptado leyes que han expandido los tipos penales,
captando en la figura penal mas conductas y agregando mayores penas y quitando
beneficios o posibilidades excarcelatorias o de medidas alternativas por la sola
vinculacion del delito a la droga, aunque el mismo fuera en una modalidad de muy baja

94



intensidad o peligrosidad. Este mayor punitivismo, que sobrecarga la funcion del sistema
penal como herramienta de guerra contra las drogas perdiendo por momentos de vista
otras herramientas sociocomunitarias posibles, implica la captacién penal de mas
mujeres, al ser los vinculados a las drogas los de mayor incidencia en la poblacién
femenina.

Estos numeros deben evaluarse, no en cifras totales sino en cifras porcentuales, es decir
gue proporcionalmente, el porcentaje de mujeres encarceladas por estos delitos es
mayor que el de varones. Paradojalmente, esto no ha incidido en un dafo severo a las
cadenas de trafico de estupefacientes ya que las mujeres habitualmente ocupan los
eslabones mas bajos por lo que son facilmente sustituidas por otras mujeres sin alterar
en mayor medida el negocio. Mientras tanto, como danos colaterales, la afectacion de
las muy vulnerables familias y nucleos de crianza de muchas de esas mujeres, es
profundiza. Sin dudas, un tema complejo que requiere de un enfoque global, holistico,
basado en la multicausalidad de su emergencia para poder responder con medidas que
no ahonden la exlusidn y generen nuevas violencias y abandonos.

Este nuevo empuje de mujeres que llegan a nuestras carceles por delitos de drogas, en
buena medida vinculados al micro narcomenudeo, repercute en las posibilidades de
rehabilitacion del sistema, no preparado para albergar este creciente niumero de
mujeres asi asistir a su entorno social, muy frecuentemente con un niumero de hijos que
supera el promedio nacional y con otros familiares a su cargo.

En estos casos, la pena atraviesa a su destinataria, y termina golpeando a otros, aun sin
gue sea esa la finalidad del legislador, siendo iatrogénica ya que en muchos casos es mas
lo que dafia que lo que cura.

El principio de no trascendencia de la pena, apunta a que las misma deben ser
resocializadoras y que no deben alcanzar destructivamente a otros no involucrados en
el hecho sancionado.

Esta trascendencia de la pena no es analizada generalmente por los organismos
encargados de dictar sentencias ni por las instituciones que se ocupan de la privacién de
libertad, dificultados por el desborde de casos que deben gestionar, para pensar en
perspectiva de logica publica y trabajar en una lectura amplia y sistematica de la
normativa, que integrando toda la normativa del sistema internacional de los derechos
humanos, evite esos efectos sobre terceros vulnerables.

El informe WOLA recomienda el desarrollo e implementacidn de politicas de combate a
delitos relacionados con drogas que contengan perspectiva de género como forma de
paliar el impacto en las familias y en la sociedad en su conjunto. En este sentido el
informe apunta a observar con detenimiento la situacién de estas mujeres, atravesadas
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por diferentes interseccionalidades como la pobreza, la falta de educacion, la
maternidad.

En esta linea, en diciembre de 2020, varias organizaciones de la sociedad civil con
actuacion internacional -(Consorcio Internacional de Politicas de Drogas (IDPC, siglas en
inglés), Elementa DDHH, A.C., Plataforma NNAPES, Washington Office on Latin America
(WOLA), EQUIS Justicia para las Mujeres, Centro de estudios de Derecho, Justicia y
Sociedad (Dejusticia) y el Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS) - presentaron ante
la Corte Interamericana de Derechos Humanos un documento en favor de la aplicacién
de la perspectiva de género para las mujeres en privacién de libertad.

El documento distingue los casos de mujeres embarazadas, en periodo de lactancia y
posparto, hijas e hijos que viven en la carcel con sus madres y mujeres trans, por
entender que se trata de grupos de mayor vulnerabilidad que deben ser atendidos
teniendo en forma diferencial para cumplir con los principios de igualdad y no
discriminacion.

Asimismo, 10 afios después de la adopcion por Naciones Unidas, de las Reglas Bangkok,
especificas para el tratamiento de las mujeres reclusas, aun muchos Estados no han
podido dar cabal cumplimiento a las mismas.

Por otra parte, el incremento de politicas mas punitivas para combatir los delitos
vinculados a las drogas no han tomado en cuenta la especial condicién de estas mujeres
gue se han visto involucradas penalmente al verse encerradas en un circulo perverso de
violencia de género, personas a cargo y falta de oportunidades laborales. Muchas de
ellas han sido captadas por redes de narcotrafico que les ofrecen dinero "facil" o han
sido coaccionadas en el marco de relaciones de pareja violentas. Resulta dificil que
puedan exteriorizar las amenazas recibidas al formar parte de este tipo de vinculos
enmarcados en la coercion.

Por todo esto, la implementacién de las Reglas Bangkok no puede efectivizarse desde
una perspectiva de politica criminal que esté recargada en la puniciéon como arma
disuasoria, sin tener en cuenta que la misma no es suficiente para impedir acciones
basadas en la desesperacién econdmica, la angustia por la sobrevivencia y condiciones
extremas de exclusion.

Para acceder a laigualdad de género es necesario que la legislacion penal observe estos
aspectos y que los Estados acompafien con renovadas politicas publicas alineadas con
esta perspectiva. Los apoyos a la salud mental para eliminar la dependencia a las drogas
y abordar las situaciones de violencia de género o intrafamiliar son imprescindibles si lo
que se busca es solucionar el problema. Lo mismo puede decirse de las politicas
necesarias para combatir silenciosos flagelos de manipulacidn sobre las mujeres que se
vinculan a su comision de delitos vinculados a la comercializacion ilegal de sustancias: la
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explotacidn sexual, la trata de personas, el abuso y ecplotacion sexual infantil y
adolescente. Sin ello, el aumento del punitivismo agranda el problema y no es parte de
la solucidn.

Las medidas penales y las mujeres

Las Reglas de las Naciones Unidas para el tratamiento de las reclusas y medidas no
privativas de la libertad para las mujeres delincuentes (Reglas de Bangkok), aprobadas
por la Asamblea General de Naciones Unidas en 2011, luego de décadas de evolucién
normativa en el sistema internacional de los derechos humanos, constituyen uno de los
primeros hitos para pensar en clave de derechos de las mujeres el particular fendmeno
social de la privacion de libertad.

No es casualidad, es para reflexionar y para generar politicas publicas en ese sentido,
gue este instrumento internacional ya incluye en el set de herramientas disponibles, de
manera equiparada en importancia a la prisidén, a las medidas alternativas. Quizas
asumiendo que buena parte de la transgresion femenina obedece a situaciones de
deprivacion, desesperacion y acciones de supervivencia frecuentemente influida por
contextos de manipulacién mayoritariamente masculina.

El “modo” y espiritu de las Reglas de Bangkok implican intervenir para no reproducir
estereotipos que perpetuen la desigualdad. Asi, es importante que no se reproduzcan
roles que impliquen inequidades entre hombres y mujeres que pueden hacerse mas
evidentes en la distribucion de tareas asignadas, en las oportunidades ofrecidas e
incluso, y en forma sutil, en comportamientos de subordinacion o dominacién basados
en estereotipos de género.

Esta mirada sobre la reclusion femenina es un patrén cultural que afecta a decisores
publicos pero también, en el terreno concreto, al personal que trabaja en las carceles.
Tampoco son ajenas a ella las propias mujeres presas que asumen roles de dependencia
respecto a sus parejas, algunas también privadas de libertad, o internalizan sentimientos
de culpa por no haber cumplido con el rol asignado como "cuidadora" familiar.

La preocupacion por haber desatendido la crianza de hijos e hijas o el castigo que otros
miembros de la familia le imponen son muy diferentes a los que se imponen a los
varones padres que se encuentran presos. Poco importa que el delito cometido por
mujeres en la gran mayoria de los casos sean acciones ligadas a una desesperada
estrategia de supervivencia o vinculadas a una relacion de poca autonomia o sujecion
con su pareja.
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A esto se agrega la condicion de grupo minoritario en la que se encuentran las mujeres
en todos los sistemas penitenciarios: son menos del 10% de la poblacién reclusa. Como
en una especie de tercera transgresion (a la ley penal, al comportamiento esperadoy a
la cultura carcelaria que invaden) este grupo se encuentra en un lugar tradicionalmente
pensado para varones y cuya organizacion y cotidianeidad estd estructurada con
pardmetros masculinos. No se tienen en cuenta sus necesidades especificas y menos
aun cuando son sélo un sector o pabellon dentro de una carcel masculina. En la mayoria
de los casos, a las mujeres se las recluye mas, se les retacea la salida al patio o los
espacios mas abiertos en los cuales se ubica a los hombres. No sélo los sistemas estan
mas acostumbrados a lidiar con temas de violencia entre varones sino que necesitan
pensar estrategias que abarquen a la mayoria. La desventaja de ser pocas ha provocado
gue se las aloje en lugares reducidos, con escasa comunicacién con el exterior y muy
limitadas posibilidades de progresividad o de movimiento.

En nuestro pais, salvo la Unidad N° 5 o la Unidad N° 13 Las Rosas que cuentan con mas
de un area para distribuir a las mujeres, el resto de las unidades del interior estan
compuestas por uno o, a lo sumo, dos sectores para alojamiento, lo que anula la
posibilidad de progresividad y es un factor de desmotivacién para las mujeres
internadas. Esto hace que si una interna tiene un problema de convivencia con otra o
alguna otra incompatibilidad, su Unica alternativa sea un traslado de carcel, agravado
por el hecho de que no hay carceles en todos los departamentos. El traslado, para
cualquier persona privada de libertad se convierte en un castigo adicional,
particularmente para los mas pobres. La imposibilidad de que otros miembros de la
familia concurran a otro departamento a visitarlas y, fundamentalmente, la dificultad
para que les lleven a sus hijos e hijas, transforma el traslado en un serio problema y se
profundiza la disolucién de los vinculos familiares. En el nuevo destino deben "comenzar
de nuevo" intentando adaptarse al entorno, conseguir formar parte de comisiones
laborales o estudiantiles, y luchar por las pocas actividades que se ofrecen.

Por otra parte, la posibilidad de que las internas queden embarazadas, teniendo en
cuenta que la mayoria de ellas son mujeres jévenes en edad de procrear, constituye
siempre un "problema" mas para el sistema, acotandose el contacto entre varones y
mujeres en las carceles mixtas, prevaleciendo siempre los espacios para el uso de los
varones. Como ejemplo de ello, en algunas carceles se procura que a la hora de patio de
los varones, las internas se encuentren encerradas ya que pueden generarse vinculos
qgue deriven luego en fricciones entre varones. Este manejo de las masculinidades deriva
en un encierro mayor para mujeres que para varones en carceles mixtas, en su exclusion
de tareas al aire libre como la chacra, patios abiertos o incluso de otras como la cocina,
relegando a las mujeres a tareas de limpieza o cocina en su propio pabelldn.

Otro punto a tener en cuenta es la gran cantidad de mujeres que ingresan droga u
objetos prohibidos a los establecimientos carcelarios introducidos en su cuerpo. Muchas
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relaciones de dominacion entre varones y mujeres se siguen una vez que el varén se
encuentra recluido y exige a la mujer que le ingrese determinados bienes para su uso o
trueque adentro de la carcel. Esta forma de exponer a muchas mujeres a un
procesamiento o una privacion de libertad de ellas mismas, tiene nefastas
consecuencias familiares y personales para estas mujeres. En algunos de estos casos, el
varén era el proveedor del sustento familiar y al estar privado de libertad la familia
gueda sin ingresos. Algunas mujeres con escasa formacidn y nula experiencia laboral no
encuentran salida a esta situacidon y también terminan haciéndose cargo de un "negocio"
familiar. Para enfrentar este problema es importante que las instituciones estatales
tengan en cuenta otras herramientas para proporcionar alternativas a estas familias y
no Unicamente la via judicial. El encarcelamiento de estas mujeres traslada la condena
a los hijos e hijas que deben pasar a vivir con otro familiar que se haga cargo o en una
institucion de acogida.

Para controlar esta situacion las carceles han implementado diferentes sistemas de
registro al momento en que los visitantes ingresan a la carcel. En el caso de las visitantes
mujeres se las somete a una revisacién exhaustiva y diferente a la que se somete a los
hombres, aunque también los varones puedan ingresar objetos en su cuerpo. El uso de
medios tecnoldgicos de revisacion no sustituye actualmente el registro personal y
ademas en la mayoria de nuestras cdarceles no hay escaneres o los hay soélo para los
bultos. La forma en que el mismo se realice reviste gran importancia: el trato humano
por parte de funcionarias y de visitantes es una obligacién y un derecho de todas las
personas que no debe olvidarse asi como la importancia que las visitas revisten para
mantener el buen clima de convivencia dentro de las prisiones.

En cuanto a los derechos de salud sexual y reproductiva es muy infrecuente que se
realicen controles de rutina de mamografia y Papanicolau de igual forma que se indica
rutinariamente en los centros de salud nacionales. Es destacable que en 2020 se
reforzaron las acciones en esta direccion, tanto desde el Servicios de Atencion a las
Personas Privadas de Libertad de ASSE (SAl PPL) como fruto de un convenio entre el
Ministerio del Interior, la organizacidn Nada crece a la Sombra, el Sindicato Médico y la
propia ASSE. En cuanto al acceso a métodos de anticoncepcidn, en general se realiza la
colocacién de implante subcutdneo o se brinda otro método. Respecto a la posibilidad
de realizar una interrupcién voluntaria del embarazo el tema se maneja con cierta
discrecién por parte de algunos operadores de la salud: algunos refieren que debido al
estigma que las mujeres que cometen delitos contra sus hijos tienen dentro de la
poblacion carcelaria, no esta bien visto informar sobre el tema.

La perspectiva de género para observar las carceles se focaliza habitualmente en las
carceles en las que se alojan mujeres. Esto no debe hacer olvidar la situacidén de aquellas
personas transgénero o con una identidad de género no heteronormativa que habitan
también las carceles de varones, asi como el tratamiento de no discriminacién que se
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debe brindar a las visitas y en general los criterios con los que se disena el prespuesto,
trabajos, funciones o actividades dentro de los establecimientos de reclusién. Si
consideramos que el grupo de mujeres privadas de libertad es minoritario y poco
visibilizado, mucho mas aun lo es el grupo de personas recluidas con otras identidades
de género. En general, y nuestro pais no es la excepcién, en aras de brindar una mayor
proteccion a este grupo, se le terminan de hecho escatimando posibilidades de acceso
a actividades y se les confina en un sector de la carcel. Se trata de un grupo muy
vulnerable, que puede ser victima de abuso sexual o de discriminacion, cuya salud en
general esta mds deteriorada que el grueso de la poblacidn y que posee escasas
herramientas educativas para reinsertarse una vez que sale en libertad. Debido a que
solo pueden alojarse en mddulos especiales en muchos casos, el traslado a otra unidad
es vivido como un derrumbe extremo y puede ser tomado como una amenaza a su
seguridad. Es fundamental que los centros de reclusidon no perpetien la discriminacion
gue en su gran mayoria han sufrido estas personas y respeten las vivencias personales
respecto al género tal como lo establecen los Principios de Yogyakarta.

El trabajo sobre los conceptos de masculinidad deberia incluir todas las carceles,
incluyendo personas privadas de libertad y funcionarios, a los efectos de que la
perspectiva de género sea transversal. Lo mismo puede decirse de la necesidad de
sensibilizar y orientar a los varones presos en todo lo que respecta al desarrollo de su
paternidad, muchas veces afectada por la privaciéon de libertad, que se suma a
adversidades y problemas ya pre existentes, lo que multiplica la necesidad de
intervencion y orientacion en el punto.

GRAFICO 11: Evolucién mensual del total de varones y mujeres viviendo en prisiones en
2020.
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion proporcionada por el Ministerio del Interior.
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Madres con hijas e hijos en la carcel

La oficina del Comisionado Parlamentario, en informe especial de enero 2021 puso el
foco nuevamente, como ya lo habia hecho en 2016, en una tema que si bien no abarca
a una poblacién numerosa, puede ser indicativo de la sensibilidad y eficiencia con que
el pais atiende una delicada realidad: las madres presas con hijos e hijas viviendo en la
carcel con ellas.

En el 2020 hubo en promedio 48 nifios y nifias viviendo con sus madres en 10 unidades
penitenciarias. 22 de ellos estuvieron alojados en la unidad 9 de mujeres con hijos, 10
en la unidad 20 de Salto, 8 en Soriano y el resto se distribuyd en otras unidades del
interior. En el 2020 hubo en promedio en el sistema penitenciario unas 44 mujeres
madres viviendo con sus hijos e hijas en prisiéon y hubo 13 mujeres embarazadas.

GRAFICO 12: Evolucién mensual de nifios/as, mujeres gestantes y mujeres madres con
sus hijoas/as viviendo en prisiones
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion proporcionada por el Ministerio del Interior.

Si bien cuantitativamente, los casos son acotados, el tema es complejo y exige que se
trate de forma detallada y multidimensional. La respuesta a la pregunta de si es mejor
gue el niflo o nifia esté afuera de la carcel, con otro familiar o en una institucién, o
adentro junto a su madre no tiene una Unica respuesta. Esto depende de la situacién de
cada madre, de cada familia, de cada nifio o nifia, de cada centro carcelario o de variados
factores que pueden hacer la diferencia en el caso concreto. Ademds puede ser una
decision revisable en el tiempo, teniendo en cuenta circunstancias cambiantes de la vida
de las personas y de las instituciones.
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En los casos en que la permanencia junto a la madre sea la opcidn elegida algunas
experiencias indican que el establecimiento carcelario deberia contar con espacios
adecuados para los nifios y nifias, hacer posibles las visitas familiares de otros hijos e
hijas, contar con areas al aire libre, actividades educativas y recreativas, espacios en los
gue el trato pueda ser cercano entre funcionarios y las personas que habitan en la carcel,
establecimientos pequefios alejados de carceles de adultos, posibilidad de que los nifios
y nifias puedan intercambiar con otros de su misma edad pertenecientes a otros
ambitos, atencidn integral de su salud fisica y emocional, entre otras consideraciones.

Si bien la situacién es cambiante, todo indica que la poblacién penitenciaria viene
aumentando con un ritmo creciente, aunque variable en su intensidad, que incluye
también a las mujeres y al sub grupo de aquellas que tienen hijomenores de 4 afios sin
otra opcidn de crianza. La situacidn es de extrema importancia. Salvo excepciones, estas
mujeres suelen ser madres muy jovenes, autoras de delitos que forman parte de
estrategias de supervivencia autodestructivas, vinculadas a situaciones de dominacién
0 sujecion que derivan en su trasgresion penal, con varios hijos a cargo, con largas
cadenas de adversidades y mayoritariamente vinculadas al microtrafico de sustancias
ilegales, en diversas modalidades comisivas. Siendo la rehabilitacién, segin el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, la Declaracién Universal de Derechos
Humanos y nuestra Constitucidn, el objetivo y sentido de la ejecuciéon penal, la
intervencion en esta area es especialmente exigente, ya que refiere no solamente a la
madre sino también al nifio vinculado a ella, que por carencias ineludibles debe
acompafar a la madre a la prisién.

Teniendo presente que la poblacion de este segmento también va a seguir aumentando,
existiendo a veces listas de espera para el ingreso, entendemos que es necesario tomar
medidas que a la vez de asegurar a quien transgredio, se le permita rehabilitarse y criar
a sus hijos a cargo, de manera que la ejecucién penal no se vea una causa de daio para
el nifno, dada la particular fragilidad de las redes neuronales en formacién en los
primeros meses de vida, donde el estrés, la inestabilidad y la falta de un marco afectivo
estable son causal de dafio cognitivo, salud mental y ruptura de la capacidad futura de
empatia.

En 2016 presentamos al Parlamento y a las autoridades del Ministerio del Interior un
informe planteando el temay recomendando el inicio de acciones para generar espacios
de rehabilitacion que pudieran recibir también nifios con sus madres cuando la falta de
alternativas o razones de seguridad impidieran otras alternativas.

Ahora, la actual situacién, agrega nuevos motivos para avanzar en la implementacion de
nuevos contenidos programaticos en esta particular faceta de la ejecucion penal.

Son claros los perjuicios que implica para un nifio de dias o semanas no tener un marco
de crianza adecuado, el que naturalmente debe ser junto a su madre o en otras opciones
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familiares cuando es posible. Cuando ello solo es posible en espacios que implican un
riesgo a la salud del nifio o condiciones peores que las que tendria estando junto a su
madre aun en un establecimiento con restricciones a la libertad ambulatoria de los
adultos, la ejecucion penal debe abrirse hacia una dimensién que permita cumplir las
dos finalidades normativas: la rehabilitacion de la madre y el interés superior del nifio:
el acceso a condiciones de crianza lo mas adecuadas posibles.

Lass Reglas de las Naciones Unidas para el tratamiento de las reclusas y medidas no
privativas de libertad para las mujeres delincuentes, Reglas de Bangkok, aprobadas por
la Asamblea General de las Naciones Unidas con activa participacion y voto de Uruguay,
normas referentes en la materia en el sistema internacional de los derechos humanos,
gue si bien no tienen naturaleza convencional tienen una reconocida densidad como
normas referentes para la incorporacién de los principios de derechos humanos en los
ordenamientos nacionales, sefialan la pertinencia de encontrar alternativas a la prision
cuando el interés superior del nifio esté en juego.

Vale la pena detenernos en las siguientes normas: Regla 2: 2.2. “Antes de su ingreso o
en el momento de producirse, se debera permitir a las mujeres con nifios a cargo
adoptar disposiciones respecto de ellos, previéndose incluso la posibilidad de suspender
la reclusién por un periodo razonable, en funcion del interés superior de los nifios”.
Regla 4: “En la medida de lo posible, las reclusas seran enviadas a centros de reclusién
cercanos a su hogar o sus centros de rehabilitacion social, teniendo presentes sus
responsabilidades de cuidado de otras personas, asi como sus preferencias y la
disponibilidad de programas y servicios apropiados”. Regla 49: “Toda decisiéon de
permitir que los nifios permanezcan con sus madres en la carcel se basara en el interés
superior del nifio. Los nifios que se encuentren en la carcel con sus madres nunca serdn
tratados como reclusos”. Regla Regla 50: “ Se brindard a las reclusas cuyos hijos se
encuentren con ellas el maximo de posibilidades de dedicar su tiempo a ellos”. Regla 52:
“1. Las decisiones respecto del momento en que se debe separar a un hijo de su madre
se adoptaran en funcion del caso y teniendo presente el interés superior del nifio con
arreglo a la legislaciéon nacional pertinente. 2. Toda decisién de retirar al nifio de la
prisiéon debe adoptarse con delicadeza, Unicamente tras comprobarse que se han
adoptado disposiciones alternativas para su cuidado y, en el caso de las reclusas
extranjeras, en consulta con los funcionarios consulares. 3. En caso de que se separe a
los nifios de sus madres y sean puestos al cuidado de familiares o de otras personas u
otros servicios para su cuidado, se brindara a las reclusas el maximo posible de
posibilidades y servicios para reunirse con sus hijos, cuando ello redunde en el interés
superior de estos y sin afectar el orden publico”.

Asimismo, cabe anotar que sobre la tematica el Ministerio del Interior y el Instituto
Nacional de Rehabilitacion han mostrado gran proactividad institucional, desarrollando
multiples acciones, tendientes a humanizar los contextos de ejecucion penal y teniendo
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muy particularmente en cuenta las situaciones en que hay menores de edad, tendiendo
a arbitrar soluciones personalizadas y capaces de atender las situaciones caso a caso con
medidas ajustadas a los emergentes. En ese sentido, el “Protocolo de atencion a nifos,
ninas y adolescentes con responsables en situaciones de privacion de libertad”
aprobado en agosto de 2016 por el Ministerio del Interior, con participaciéon de
representantes de varias carteras ministeriales, organismos de infancia y del Poder
Judicial, establecid principios y lineas de trabajo para que las situaciones que
involucraran nifos tuvieran personalizada respuesta institucional.

La sensibilidad del legislador en el tema es notoria en el art. 228 de la ley 19.293, Cddigo
de Proceso Penal, donde la situacion de lactancia del hijo de la madre prevenida es
particularmente tenida en cuenta para la disposicion de la prisidon preventiva.

Nos resulta preocupante la existencia actual de casos, y la muy probable aparicion de
nuevas situaciones similares, de mujeres privadas de libertad que no tienen condiciones
sociales, familiares o materiales donde dejar a sus hijos para una adecuada crianza al
entrar en prision. No existiendo cupos en las actuales unidades destinadas a madres con
hijos a su cargo, existiendo una obligacion del Estado de atender el interés superior del
nifo y la rehabilitacién de la madre, entendemos es pertinente se tomen con urgencia
las medidas administrativas e institucionales necesarias en el Instituto Nacional de
Rehabilitacién, en articulacidn con los organismos sociales de infancia, a los efectos de
generar nuevos cupos con un programa de pequeias unidades penitenciarias
especializadas en este cometido.

Asimismo, donde el interés superior del nifo indique que debe estar en contacto con su
madre y no existiendo otras opciones de crianza, hemos convocado a que todos los
actores institucionales intervinientes tengan presente la normativa internacional de
derechos humanos y su lectura concordante con las normas nacionales penitenciarias,
tomar las medidas necesarias para permitir cuando corresponda una prisiéon domiciliaria
asistida, u otras modalidades o dispositivos, atendiendo caso a caso, segun sus
circunstancias y de acuerdo a lo legalmente previsto, de manera que sin romper el
binomio madre hijo/a que no encuentra alternativa de crianza, la mujer con prisién
preventiva o condena pueda recibir tratamiento de rehabilitacion y asistencia social en
el dmbito no carcelario que se disponga, valorandose siempre su situaciéon personal y
judicial.

Niiias y niflos con referente adulto privado de libertad y el interés superior del nifio

El interés superior del nifio, tal como esta plasmado en las normas nacionales e
internacionales resulta en muchos casos dificil de implementar. La dificultad reside en
la forma en que este interés se debe interpretar y quien o quienes deben hacerlo. La
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situacion de los nifios y nifias cuyos referentes adultos estan privados de libertad no
deberia ser diferente a la de los demas ya que ellos y ellas no sélo no han cometido
ningun delito sino que ademas, deben ser tratados como todos los demas y merecen
gue se tomen todas las consideraciones al momento de velar por su desarrollo integral.

En este sentido, al momento de considerar la pena de estos adultos referentes, los
decisores deben recordar que los intereses y la vida de estos nifios y nifias se veran
alterados y que la pena trasciende a los vinculos familiares dependientes,
fundamentalmente a los nifos, nifias y adolescentes. Por lo tanto, antes de emitir una
sentencia condenatoria, de privacién de libertad o de otra medida alternativa a la
prision, el Estado, del cual también forma parte el Poder Judicial y el Ministerio Publico,
deben hacerse cargo de considerar esta particular situacién. No es admisible que el
Estado agrave la situacidn de estos nifios, nifias y adolescentes al descuidar este aspecto
o al no reparar o prevenir el dafio al bienestar material y emocional de estas personas.
Si bien numerosos estudios han llamado la atencién de la invisibilidad de este grupo,
aun siguen siendo ignorados en la mayoria de los casos en la medida en que no integran
las tres partes tradicionalmente tenidas en cuenta: el delito, la victima y la sociedad
(Giacomello, 2014: 115).

Su interés superior debe ser, aunque suene redundante, superior. Esto es, debe
colocarse por encima de otras consideraciones. Su derecho a ser escuchado, ya sea a
través de su voz o de un representante, debe respetarse fundamentalmente en
decisiones que afectan significativamente sus vidas y su desarrollo fisico y emocional.
No hacerlo es una vulneracién de las normas y también de sus derechos.

En la imposicion de las penas a los adultos referentes significativos de estos nifios, nifias
y adolescentes, deberia siempre analizarse la posibilidad de la aplicacion de medidas
alternativas a la prisién y en caso de que esto no fuera posible, las autoridades, en
consonancia con este interés superior del nifo, deberian priorizar las cercanias al
domicilio. Esto facilita el mantenimiento de lazos familiares, entendiendo también este
aspecto como una de las metas a no perder de vista para el egreso de la persona
encarcelada con lo cual el beneficio alcanza a ambas partes y también al Estado que
debera invertir menos recursos humanos y materiales una vez que la pena finalice. Los
costos econdmicos y mds aun los sociales de la desvinculacion familiar no son
generalmente tenidos en cuenta en ningun balance presupuestal.

Tal como dice nuestra Constitucion en el art. 40. "La familia es la base de nuestra
sociedad. El Estado velara por su estabilidad moral y material, para la mejor formacion
de los hijos dentro de la sociedad.". En el caso de la privacion de libertad, el derecho a
mantener estos vinculos familiares, tanto de los referentes adultos encarcelados como
de los nifios, nifias y adolescentes deberia ser tenido en cuenta. Ya sea que existan otros
familiares o de que el referente significativo encarcelado sea el Unico integrante de la
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familia de ese nifio, nifia o adolescente, este aspecto deberia ser determinante,
escuchando su voz por estar implicados y teniendo en cuenta las consideraciones de
cada caso particular. La destruccién del vinculo materno-filial, en el caso de que sea
debidamente evaluado como positivo, se transforma en una condena mas que se afiade
a la pena de privacién de libertad y trasciende a los hijos e hijas.

Finalmente, tal como sefiala experta italiana Corina Giacomello: resulta imprescindible
que al momento de las decisiones quienes deben tomarlas se hagan la siguiente
pregunta: "¢He aplicado todas las medidas e instrumentos disponibles para garantizar
los derechos de la mujer involucrada, el interés superior de la nifiez, la no trascendencia
de la pena y asi favorecer el proceso de reinsercion social?"

V. PRINCIPALES PROBLEMAS DETECTADOS

- Encierro. La falta de funcionarios y programas socioeducativos hace que en
varios establecimientos muchos internos permanezcan dias y hasta semanas sin
salir de sus celdas y sin acceder a actividades.

- Extorsiones. La debilidad socioeducativa de la convivencia en muchas unidades,
sobre todo en las metropolitanas, hace que la extorsiones, amenazas y
copamientos de celdas, muy vinculadas a las deudas contraidas por consumo de
sustancias o su comercializacién, se vuelvan habituales, generdndose una serie
de agresiones en cascada que hacen inmanejable la convivencia.

- Tratamiento. Pese a que es muy alto el porcentaje de privados de libertad con
serios problemas de consumo, son insuficientes los programas o acciones
terapéuticas para disminuir o superar las adicciones.

- Funcionarios. Es extrema la carencia de funcionarios, lo que va en detrimento
de la seguridad y de las actividades de rehabilitaciéon. Muy en particular, la falta
de personal técnico y operadores, genera que los internos no puedan progresar
en el sistema en base a la superacién de sus propias realidades.

- Hacinamiento. La superpoblacion afecta a todo el sistema y el hacinamiento es
critico en muchas cdrceles, generando condiciones inhumanas que bloquean
todo tipo de accién de rehabilitacién.

- Planes de Tratamiento. Son muy pocas las unidades que elaboran un Plan
Individual de Tratamiento para cada interno, seglin establecen las “Reglas
Mandela”.

- Salud mental. Es insuficiente la cobertura de salud mental y es notorio que hay
una gran cantidad de internos que, aun siendo imputables en el delito cometido,
tienen una afectacidn que requiere asistencia permanente en un centro
especializado en la problematica psiquatrica.
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Defensa publica. Son insuficientes los recursos humanos, logisticos vy
tecnoldgicos con que cuenta la Defensa Publica del Poder Judicial para asegurar
el derecho a la defensa de las personas privadas de libertad que no tienen
recursos -la amplia mayoria- para pagar un profesional privado.

Informacién. Son muy ineficientes los servicios de informacion que existen para
las familias en las unidades o en el Instituto Nacional de Rehabilitacién -
informacién sobre requisitos y mecanismos de las visitas, situacién de los
internos ante una emergencia, orientacion social- lo que genera innecesarias
tensiones.

Visita. En especial en las carceles de grandes dimensiones, tanto los mecanismos
de ingreso como los espacios de visita son inadecuados, inhdspitos y poco
amigables para el encuentro familiar, debiendo ser este uno de los factores de
reinsercion.

Informacion. Si bien el sistema penitenciario esta generando en su base de datos
un importante caudal de informacion, muy valioso para la generacién de
politicas, la falta de equipos técnicos suficientes en el INR para su procesamiento
y proyeccion impide el desarrollo y aplicacién practica de los mismos.
Asistencia familiar. Las unidades penitenciarias no cuentan con equipos que
trabajen sobre la realidad familiar de los privados de libertad.

OSLA desbordada. La Oficina de Seguimiento para la Libertad Asistida carece la
minima dotacion de recursos técnicos para realizar su estratégica tarea de
primera atencion ante medidas alternativas a la carcel.

ASSE. La Administracidn de los Servicios de Salud del Estado sigucubrire sin cubrir
todas las unidades penitenciarias, lo que lleva a que Sanidad Policial siga
prestando servicios en varias unidades por fuera de sus cometidos naturales de
asistencia a la policia.

Educacion. La demanda educativa supera ampliamente a los cupos disponibles
en todas las dreas.

Emprendimientos productivos, emprendedurismo. No se ha desplegado en las
unidades penitenciarias una pauta consistente sobre el impulso a dar a los
emprendimientos productivos o nuevas actividades laborales de los internos de
diversa indole, segun la nueva normativa sobre el rol del trabajo.

Sala hospitalaria penitenciaria. La sala penitenciaria del Hospital Saint Bois,
donde son asistidos internos luego de internaciones hospitalarias complejas, es
fisicamente inadecuada y genera un contexto deprimente para sus pacientes y
en algunos lugares hasta inhumano, pese a los esfuerzos médico asistenciales
gue su personal realiza.

El Médulo 12. Albergando una poblacién heterogénea en sus cuatro alas -una
psiquidtrica a cargo de ASSE, otra sanitaria, otra de internos con situaciones
complejas que requieren contencidn temporal y otra de alta seguridad, se trata
de un médulo que requiere una definicidn institucional de su uso, siendo clave
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para ello, tal como han sostenido diversos jerarcas de la salud, definir un lugar
adecuado de atencidn para la poblacion con trastornos psiquiatricos fuera del
sistema penitenciario.

Violencia institucional. Hemos constatado diversas situaciones de violencia
institucional (uso de la violencia de manera ilegal sobre los privados de libertad)
fruto de malas capacitaciones, personal sin calificacién, agotado o desbordado
por la sobrepoblacién creciente. Hemos denunciado puntualmente estas
situaciones ante el INR y/o la Fiscalia e iniciado un Registro propio para los casos
de denuncia con identidad reservada.

Presupuesto. Los rubros dispuestos en la Ley de Presupuesto para el INR, tanto
en inversiones como en gastos de funcionamiento y en la provision de nuevos
cargos, es totalmente insuficiente para las carencias existentes y para una
demanda creciente debido al aumento de poblacidn constante.

Trabajo no decente. Siguen siendo cientos los presos que realizan tareas de todo
tipo que sostienen las unidades penitenciarias (cocina, mantenimiento,
construccion de celdas, puertas paredes, limpieza de cloacas, arreglos generales,
construccion de aulas y talleres, etc) sin tener un pago minimo por su tarea
(peculio), una certificacién y a veces realizando la tarea en condiciones
totalmente inadecuadas y sin los elementos basicos de seguridad o propios para
la tarea, en circunstancias que en la sociedad serian severamente observadas
por las autoridades fiscalizadoras del trabajo decente.

Infraestructura desbordada. La sobrepoblacion y la falta de mantenimiento
constante, hace que en muchas unidades existan problemas endémicos de
suministros elementales como el agua y una segura provision de electricidad.
Pobreza. Un porcentaje importante, no evaluado sistematicamente pero que
observadores calificados estiman en no menor al 25%, no recibe visitas ni
paquetes de alimentos o ropa, lo que genera situaciones criticas de vida para los
internos, en especial en invierno.

Egreso. La preparacion para el egreso es todavia de baja cobertura, los internos
vuelven a la libertad sin orientaciones ni guia de recursos y el acompafiamiento
y orientacion post liberacion es todavia débil, en especial en el interior del pais.
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V1. BUENAS PRACTICAS Y BUENAS NOTICIAS

- Covid. La primera ola de covid, en marzo de 2020, fue enfrentada con eficacia
por las autoridades del Ministerio del Interior y SAl PPL de ASSE. Ya a fin de
febrero SAl PPL tenia un Protocolo para el manejo de la pandemia con
aislamientos y medidas de emergencia. Esta accion fue posible debido al didlogo
y relacionamiento flexible que se establecid con los internos y sus familias,
evitandose los estallidos que hubo en muchos paises. A su vez, la segunda ola de
covid, que llegd a las carceles fuertemente en noviembre y diciembre de 2020,
también se pudo controlar, existiendo un bajisimo indice de defunciones.

- Vacunacion. La inclusion de la poblacidén penitenciaria entre las prioridades de
vacunacion por el MSP constituyd una buena practica destacable a nivel mundial,
ya que atendié una poblacién vulnerable y que ademas podia ser un vector de
transmisidn con prontitud y eficiencia, siendo los privados de libertad uno de los
colectivos que inicialmente registré mayores indices de vacunacion.

- Acciones de emergencia. El INR realizé proactivamente diversas acciones de
emergencia atendiendo carencias de infraestructura graves y la provision de
articulos de limpieza, higiene personal y habitacion esenciales (produccion de
camas de madera, reparto de colchones, jabones).

- COMCAR. Pese a que el crecimiento de la poblacion atendida lo desborda, la
Unidad N2 4 COMCAR ha avanzado en su subdivisidon en cinco sub unidades, con
una coordinacion general. Pese a las carencias existentes, esta nueva estructura,
promovida desde 2017 también por nuestra Oficina, ha permitido mejorar la
gestion, dar a cada mddulo o grupo de mddulos una orientacidon mas definida
con equipos propios mas estables y con lineas de trabajo sostenidas. La nueva
estructura estd siendo de gran importancia para enfrentar la grave
superpoblacion (aproximadamente uno cada cuatro internos del pais estan en
esa unidad).

- Presencia del MIDES. El Ministerio de Desarrollo Social expresé y concretd su
voluntad de introducir sus programas sociales dentro del sistema carcelario, en
particular para el pre egreso y para la asistencia a las familias con ese fin,
instalandose una oficina en COMCAR e iniciando trabajos en la carcel de mujeres
metropolitana, Unidad 5.

- Salto Unidad 20. La unidad penitenciaria de Salto enfrenta un serio problema de
hacinamiento. Se han iniciado obras para aliviarlo pero la situacion es muy
compleja. En ese dificil contexto, es remarcable el trabajo técnico que se realiza
en la unidad para mantener una buena convivencia, seguir mejorando el
deteriorado edificio, crear nuevos espacios de alojamiento grupal y aumentar las
plazas educativas. La unidad mantiene un didlogo abierto con las fuerzas vivas
de la comunidad, buscando apoyos para superar sus dificultades,
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constituyéndose en una referencia pese a la compleja situacion de densidad que
tiene.

Compromiso. Es estimulante constatar en muchas unidades el compromiso,
esfuerzo y dedicacidon que muchos funcionarios penitenciarios, de los diversos
escalafones, policias, operadores, técnicos, administrativos, vuelcan a su tarea,
en especial en momento criticos de la pandemia y muy en particular en aquellos
sectores del sistema mas carenciados, mas deteriorados y hacinados. Es notable
ver a funcionarios que, yendo mucho mas alla de sus estrictas obligaciones
contractuales, organizaron campafias de abrigo, buscaron donaciones,
dedicaron horas no laborales para la confeccidén de tapabocas, recuperaron sin
ser su obligacion directa espacios fisicos y generaron nuevas formas de
intervencion con los internos para mejorar la convivencia. Hay una nueva
generacion joven de funcionarios que sin dudas sostiene un sistema que tiende
a colapsar y que no fuera por ellos presentaria situaciones mucho mas criticas,
lo que no debe ser una excusa para no invertir en el area sino todo lo contrario,
un aliciente para invertir y apostar a la rehabilitacion.

Departamento de Género y Diversidad. Esta unidad del INR sigue desarrollando
una importante labor, aun debiendo superar resistencias en algunas unidades
que no terminaron de incorporar la perspectiva de género y asumir el valor del
aporte externo, aportando una insustituibler perspectiva al sistema y realizando
recomendaciones y acciones concretas que humanizan al sistema carcelario,
territorio donde estas perspectivas y sensibilidades suelen ser dificiles de llevar
adelante. Muy especial destaque merece la tarea que realizan con la poblacién
trans, a quien a partir de entrevistas individuales, se realiza un seguimiento y
atencién muy adecuado, aun dentro de las carencias generales que pueden tener
los establecimientos, estdndose logrando crecientes niveles de comprension por
parte de la poblacidn recluso de este colectivo tan vulnerable.

Centro de Formacion Penitenciaria. Esta unidad de formacion técnica de todo el
personal penitenciario, luego de una etapa baja intensidad durante los primeros
meses de la pandemia, volvid a desarrollar importantes actividades de formacién
de operadores, técnicos, gestores y policias, en particular con el apoyo técnico
de organismos internacionales, como la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos.

Justicia de Ejecucidn. Son muy auspiciosas las resoluciones de varios Juzgados
de Ejecucidn, en el sentido de, en cumplimiento del Cédigo de Proceso Penal,
proceder a la internacion de personas con enfermedades, trastornos mentales o
adicciones, en “establecimientos adecuados”, continentes y con tratamiento,
para la atencidon de problematicas especificas que no pueden ser atendidas en el
contexto de privacion de libertad carcelaria por motivos varios (justicia
terapedtica).
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Politicas sociales. Varios organismos sociales han empezado a dar pasos para
asumir o reforzar su competencia en el sistema penitenciario, en particular el
Ministerio de Educacidn que por Ley de Presupuesto se obligd a llevar adelante
un Plan Nacional de Educaciéon en Carceles y el Consejo Directivo Central de
ANEP, que comenzara a reforzar su aporte de horas docentes y a evaluar la
curricular de estudios en contextos de encierro.

Produccién. El INR desplegd acciones tendientes a aumentar la produccion
agricola y los talleres (carpinteria, herreria, construccion) en diversas unidades,
tendiendo a una mayor generacion de insumos alimenticios (productos agricolas,
tambo, etc), de funcionamiento de las unidades y de puestos de trabajo de los
internos, siendo destacables las mejoras realizadas -en esta materia- en la
Unidad 5 de Mujeres y varias unidades del interior del pais, como Colonia, Salto,
Rocha y Tacuarembd, las que recibieron por esta via una importante inyeccién
de actividad y motivacién.

Legislacion. La incorporacion de normas en la Ley de Presupuesto habilitd el
trabajo de internos mediante peculio con empresas privadas, norma que puede
aumentar el empleo, pero que requerird seguimiento y controles para su
adecuado funcionamiento.

Sociedad civil. La experiencia de la organizacion socioeducativa Nada Crece a la
Sombra, en particular en el COMCAR y en Unidad 5, mostro lo positivo de contar
con organizaciones que desde afuera actien como catalizadores para introducir
acciones de promocion, educacion, capacitacion y asistencia, siendo también
muy Utiles para catalizar o mediar en el acercamiento de otros actores con
capacidad asistencial en el sistema, siempre en el marco de normas y
procedimientos establecidos y mecanismos de evaluacion. Queda claro que la
sociedad civil, a titulo diverso, tiene un importante rol y espacio dentro del
sistema penitenciario si se aprovechan sus capacidades técnicas y vocaciones
especificas.

Unidad 9, mujeres con hijos. La unidad mejord sus condiciones de habitabilidad
y espacios y mantiene una atencién personalizada de las mujeres con hijos a
cargo que estan bajo su custodia, participando también del intercambio con
otros actores institucionales sobre el disefio de nuevos modelos de atencién que
no impliquen la institucionalizacién en un mismo lugar de una poblaciéon masiva.
Pre egreso. En COMCAR se construyd un sector de pre egreso, que funcionara
con operadores penitenciarios y en un régimen de gran autonomia de los
internos, que cocinan, limpian y gestionan el lugar a partir de una asamblea, lo
gue da a la intervencién un corte terapeutico innovador.

Intervencidén técnica. Fue muy positiva la intervencidn técnica puntual que se
hizo en la Unidad 5 Centro Metropolitano de Mujeres en los sectores 30. oeste y
en el 5o0., reforzdndose alli el trabajo socioeducativo con las internas, en
seguimiento de un informe de la Oficina del Comisionado Parlamentario y una
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visita conjunta con Jueces de Ejecucion. Este tipo de intervenciones puntuales,
ante la falta de personal técnico puede colaborar a sobrellevar situaciones
complejas .

Representantes y voceros. El mantenimiento de delegados en varias unidades (!
Punta de Rieles, 6 Punta de Rieles, 20 Salto) debe leerse y seguirse fomentando
como un buena practica democratica y de ciudadania.

Actores externos. Sigue en curso la buena practica que permite que actores
externos, como la Universidad de la Republica, realice actividades e
investigaciones especializadas. (Facultad de Medicina, Escuela de Nutricion,
Derecho, Psicologia, Ciencias Sociales). También las tutorias universitarias
permiten que los estudios terciarios lleguen a muchos internos e internas. Un
camino que puede seguirse fomentando, ampliando y profundizandose a nuevas
disciplinas y casas de estudio, investigacidon y promocion.
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VI.  LOS DERECHOS HUMANOS Y LA INTEGRACION SOCIAL

Educacion

Las cifras de educacién formal brindadas por INR no reflejan cambios significativos en la
proporcion de estudiantes durante el 2020 respecto al aflo anterior, la proporcién de
Marzo a Diciembre oscild entre 19% y 27% de estudiantes en lista. El promedio en este
periodo muestra que el 23,9% de la poblaciéon privada de libertad tuvo alguna actividad
de educacion formal, cifra muy similar a la del 2019. Hay una importante diferencia de
género en la cobertura, mientras que en el promedio de este periodo el 22% de los
varones estaba en lista en educacion formal, en las mujeres este porcentaje ascendio a
57%.

Como se ha sefalado en afios anteriores, la presencia de actividades educativas varia en
gran medida entre las unidades. Este afio lamentablemente no contamos con
informacién mensual desagregada entre unidades, aunque si tenemos las cifras
correspondientes al mes de Diciembre, que se detallan en el CUADRO 2.

La posibilidad de contar con informacidon mensual o trimestral del afio sobre cada unidad
es muy importante para el seguimiento y monitoreo de esta y otras dimensiones del
sistema penitenciario. Al promediar distintas mediciones del afio no solo se integra una
mayor cantidad de informacidn de distintos momentos, sino que también se amortiguan
los eventuales errores en reportes puntuales sobre cada unidad, o situaciones de alta o
baja actividad por circunstancias especiales del periodo de tiempo en el que se toma el
registro, pero que no reflejan la realidad del afio. Teniendo esto en cuenta, se comentara
a continuacién la informacién disponible sobre las unidades, que corresponde a
Diciembre del 2020.

CUADRO 2. Cantidad y proporciéon de estudiantes de educacién formal (primaria,

secundaria, terciaria y UTU) segun Unidad a Diciembre.

PROMEDIO CANTIDAD DE
MENSUAL DE PERSONAS % DE PERSONAS
ESTUDIANTES EN PRIVADAS DE QUE ESTUDIAN EN
LISTA EN LIBERTAD A EDUCACION
UNIDAD DICIEMBRE DICIEMBRE FORMAL
Centro de Ingreso (CIDDZM) 0 93 0,0
N2 1 Punta de Rieles (PPP) 142 1.669 8,5
N2 2 Chacra Libertad y Canelones 26 58 44,8
N2 3 Libertad 129 1.023 12,6
N2 4 Santiago Vazquez 375 3.598 10,4
N2 5 Femenino 304 499 60,9
N2 6 Punta de Rieles 247 461 53,6
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N2 7 Canelones 64 978 6,5

N2 8 Domingo Arena 0 18 0,0
N2 9 Mujeres con hijos (ex Molino) 23 28 82,1
N2 10 Juan Soler 89 116 76,7
N2 11 Rio Negro 42 154 27,3
N2 12 Rivera y Anexo Paso Ataque 186 649 28,7
N2 13 Maldonado 135 918 14,7
N2 14 Colonia 77 178 43,3
N2 15 Cerro Largo 83 274 30,3
N2 16 Paysandu 134 342 39,2
N2 17 Lavalleja - Minas 116 181 64,1
N2 18 Durazno 38 112 33,9
N2 19 Florida 92 219 42,0
N2 20 Salto y Anexo Tacuabé 86 495 17,4
N2 21 Artigas y Anexo Pintado Grande 6952 193 35,8
N2 22 Rocha 21 110 19,1
N2 23 Treinta y Tres 56 106 52,8
N2 24 Soriano 125 372 33,6
N2 25 Flores 0 27 0
Ne 26 Tacuarembd 87 168 51,8
Total 2.754 13.039 21,1

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del Ministerio del Interior

En la zona metropolitana, al igual que en afios anteriores, hay algunas unidades que
contindan teniendo una proporcién de cobertura de educacidon formal muy baja,
rondando el 10%, como el Comcar, Libertad, Canelones y ahora también la unidad nueva
de Punta de Rieles.

Tras la subdivision del Comcar en cinco subunidades, es posible apreciar la
heterogeneidad de la presencia de actividades educativas formales entre las
subunidades. La Subunidad 4A (Mddulo 8) destinada a personas con prision preventiva,
no tiene actividades educativas formales y la Subunidad 4D (Mddulos 2 y 3) solo tiene
un punado de plazas que no llegan al 4% de la poblacién que alberga. Por otro lado, la
Subunidad 4E (Médulos 6, 7 y 9) tienen una cifra mucho mayor de personas realizando
alguna actividad educativa formal, alcanzando el 28%. Finalmente, las Subunidades 4B
(Mddulos 10y 11) y 4C (Mddulos 4 y 5) tienen una proporcién de personas estudiando
qgue ronda el 10%, cifra similar al promedio de la unidad.

En la zona interior la unidad de Maldonado sigue teniendo una cobertura baja de
educacién formal con casi 15%, mientras que las unidades de Salto (17,4%) y Rocha

52 Dato tomado de Auditoria del 04/11/2020
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(19,1%) también presentan cifras relativamente bajas respecto a las demas unidades y
a su propias cifras de afos anteriores.

Cabe sefalar también que segun datos del INR, del total de personas inscriptas en plazas
de educacion formal de Diciembre de 2020, el 79% logré participar de mas del 80% de
las actividades.

Ademas de la educacion formal, existen varios programas de educaciéon no formal en
carceles, que se tratan de cursos o talleres brindados por diferentes instituciones (MEC
- PAS, DSEJA, INEFOP y otros). En 2020 el promedio mensual de plazas de educacién no
formal fue de 1.309>3,

Los programas de educacion no formal son de gran relevancia para el sistema
penitenciario en tanto brindan una oferta de actividades flexible y variada ante una
poblacién que puede tener necesidades y posibilidades muy diversas para embarcarse
en una propuesta educativa. Otra de las virtudes que ha tenido la implementacion de
estos programas es su continuidad en Enero y Febrero, meses en los que la presencia de
la educacién formal cae notoriamente en todas las unidades.

Trabajo

Segun la informacién proporcionada por el INR, en el 2020 el 33,4% de la poblacion
penitenciaria realizé alguna actividad laboral en el mes. Esto representa una
disminucion de la cobertura respecto a 2019 (36,4%).

Es posible ver una disminucidn acentuada de la cantidad de personas realizando alguna
actividad en los meses de Febrero (4.474), Marzo (4.059) y Abril  (3.714),
coincidentemente con la llegada de el COVID-19 al Uruguay. La cobertura aumento
levemente en los meses siguientes aunque aun a Diciembre no logré recuperarse a
valores de afios anteriores, alcanzando el 31,9% de la poblacién (con 4.165 realizando
alguna actividad laboral).

La proporcion de internos/as realizando alguna actividad laboral varia en gran medida
segun la Unidad.

33 Cabe acotar que se trata de “plazas” y no de personas porque una persona puede realizar mas de una
actividad y por lo tanto, ocupar mas de una plaza, y a su vez, no es correcto sumarlas a las cifras de
educacién formal porque una misma persona puede participar de ambas ramas de la educacion y se
contabilizaria mas de una vez.
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CUADRO 3: Cantidad de personas que realizaron alguna actividad laboral en el mes

(Promedio mensual del 2020)

PROMEDIO
MENSUAL DE PROMEDIO
PERSONAS QUE MENSUAL DE % DE PERSONAS
REALIZARON PERSONAS QUE REALIZAN
ALGUNA ACTIVIDAD PRIVADAS DE ALGUNA ACTIVIDAD
LABORAL LIBERTAD LABORAL

Centro de Ingreso (CIDDZM) 0 92 0,0
N2 1 Punta de Rieles (PPP) 451 1.585 28,5
N2 2 Chacra Libertad y Canelones 33 55 59,8
N2 3 Libertad 197 1.034 19,1
N2 4 Santiago Vazquez 1.180 3.522 33,5
N2 5 Femenino 236 412 57,4
N2 6 Punta de Rieles 324 479 67,5
N2 7 Canelones 189 782 24,1
N2 8 Domingo Arena 0 14 0,0
N2 9 Mujeres con hijos (ex Molino) 16 23 68,8
N2 10 Juan Soler a0 123 73,4
N2 11 Chacra Canelones 82 167 49,3
N2 12 Rivera y Anexo Paso Ataque 137 597 22,9
N2 13 Maldonado 200 883 22,7
N¢ 14 Colonia 94 148 63,5
N2 15 Cerro Largo 62 257 23,9
N2 16 Paysandu 90 286 31,6
N2 17 Lavalleja - Minas 81 203 40,1
N2 18 Durazno 78 118 65,9
N2 19 Florida 122 199 61,3
N2 20 Salto y Anexo Tacuabé 126 427 29,4
N2 21 Artigas y Anexo Pintado Grande 64 198 32,5
N2 22 Rocha 48 120 40,1
N2 23 Treinta 'y Tres 64 127 50,1
N2 24 Soriano y Anexo Rio Negro 157 349 44,9
N2 25 Flores 4 38 9,6
Ne 26 Tacuarembd 73 180 40,6

Total 4.171 12.414 33,6

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del Ministerio del Interior

La cobertura de personas que realizan alguna actividad laboral bajé en la mayoria de las
unidades respecto a 2019, con la excepcion de las unidades de Canelones, Colonia,
Artigas, Rio Negro, Soriano y Tacuarembd, dénde la cobertura aumenté levemente. En
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el resto de las unidades, el descenso fue leve, a excepcién de la unidad N2 2 Chacra
Libertad, Mujeres, Lavalleja, Durazno, Salto y Rocha, con descensos mayores a 7 puntos
porcentuales. Se trata de unidades que ya venian previamente con niveles de actividad
laboral relativamente altos y que quizas el aumento de la poblacion, unido a las
dificultades de la gestion por la pandemia, tornaron dificil mantener los niveles previos.

AUn pese a estos cambios sefialados, las diferencias de niveles actividad laboral entre
las unidades se mantiene relativamente similares a afios anteriores. Se debe observar
con atencidn que en la zona metropolitana, la unidad de Punta de Rieles nueva, el penal
de Libertad y la carcel de Canelones, aun tienen valores menores al 30% de la poblacién
con alguna actividad laboral, asi como la Unidad de Domingo Arena donde no se han
registrado actividades laborales. En la zona interior, al igual que en el 2019, las unidades
de Maldonado, Cerro Largo, Rivera y Flores tienen menos del 30% de su poblacién con
alguna actividad laboral, a las que se suma la de Salto, cuya poblacién ha crecido
notoriamente en los Ultimos afios y cuyo nivel actividad laboral se encuentra en el 2020
practicamente en el umbral del 30% mencionado.

Como se mencionaba al comienzo, segun la informacidn del INR, casi exactamente un
tercio de la poblacion penitenciaria realizé alguna actividad laboral en el 2020. Pero
ademas de la cobertura, es tanto o mds importante observar la calidad de estas
actividades, sus caracteristicas y su potencialidad para que formen parte de procesos de
insercion social durante la vida en prision y en el egreso.

Se estima que aproximadamente la mitad de estas actividades laborales corresponden
a tareas no especializadas, relacionadas a la limpieza y al mantenimiento general de las
unidades. Aproximadamente el 17% de las actividades laborales tienen que ver con
trabajos relacionados a las chacras, tanto a la produccion de alimentos como al cuidado
de areas verdes y otro 15% de actividades estan relacionadas con tareas de cocina y
distribucién de alimentos. Solo el 14% de las actividades laborales refieren netamente a
oficios (albafileria, carpinteria, herreria, panaderia, sanitaria, etc). Considerando solo a
las mujeres, este porcentaje es menor, 9%. Luego hay un pequeiio porcentaje de
actividades que se refieren a emprendimientos, convenios y proyectos en los que a
veces participan instituciones publicas o privadas. Se trata de experiencias de
canalizacion de actividades que aun tiene un amplio margen para desarrollarse y
multiplicarse para que representen un dispositivo que se promueva con mayor
masividad.

Para que esto sea posible y para que las plazas laborales sean mayores en cantidad y
calidad, es muy importante que el trabajo en las cdrceles se consolide como politica
publica y que avance en la formalizacién de las actividades. Ello tanto en lo referido a
los derechos y a las obligaciones como en la especificacion, preparacién y formalizacidon
de actividades. En el 2020 el 78% de las actividades laborales no tuvieron ninguna
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remuneracion. Luego en el 14% de ellas hubo una retribucién con un peculio, que la
mayoria de las veces se fracciona, y finalmente solo en el 8% de los trabajos se recibid
un salario por la actividad.

VIIl. CARCELES Y JUSTICIA

El camino abierto de la justicia terapéutica

La justicia terapéutica es un enfoque que desarrolla técnicas y estrategias inspiradas en
las disciplinas de la conducta -psicologia, medicina, ciencias sociales- pero basada en
normas juridicas para, llegando a las dimensiones emocionales de las personas, lograr
su bienestar psicolégico y, como consecuencia, el respeto de las normas de convivencia.

El enfoque fue desarrollado a partir de fines de los 80 por los profesores
estadounidenses David B. Wexler de la Universidad de Nueva York y Bruce J. Winick, de
la Universidad de Miami.

El enfoque plantea que quiérase o no, “la ley tendrd impactos terapéuticos o anti-
terapéuticos. Por lo tanto, debemos esforzarnos por aumentar el impacto terapéutico y
reducir el anti-terapéutico”. El impacto terapéutico redunda en beneficios para el
infractor y, a partir de la clara mejoria de sus posibilidades de insertarse socialmente
dejando atras la transgresion, también en grandes beneficios para la sociedad. En lo
concreto, en tanto que intervencidn fina y personalizada, dirigida a la psicologia, la
trayectoria y el contexto vital de la persona que cometid la infraccion, implica una
escenario de tratamiento personalizado, especializado y especifico, multiplicando las
posibilidades de superacion de la persona.

Si bien no se trata de una justicia especializada -el enfoque puede aplicarse a cualquier
rama del derecho- la justicia terapeutica se ha implementado basicamente en el derecho
penal y, mas especificamente, en el que atiende delitos o faltas vinculadas directa o
indirectamente al consumo ilicito de drogas.

La justicia terapéutica supone una perspectiva psicologica y pedagogica sobre el impacto
del Derecho sustantivo y procesal en el equilibrio mental y la salud de las personas. Es
un enfoque que busca enriquecer la légica de la aplicacion de la ley al tipo penal y la
conducta recortada que podria encajar en ese tipo, para, sin negar esa logica de la
aplicacion de la norma penal, abrir una perspectiva orientada a lo que puede “curar” a
la persona y por tanto evitar nuevas infracciones.
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En el enfoque de justicia terapéutica se busca no agravar los problemas existentes a la
hora de valorar la transgresion ocurrida (mentales, emocionales, de salud, adictivos,
relacionales, de pobreza) sino justamente comenzar a dar, desde el inicio del proceso
gue lleva a la ejecucién penal, pasos tendientes a la individuacion de la sancién
orientada a la reintegracion, atendiendo aspectos que requieren ser “sanados”.

La intervencion judicial, sefiala el enfoque originario, debe tratar de reducir o contener
los riesgos de nuevas transgresiones mediante una perspectiva integrada, con un
enfoque no adversarial, sino participativo a la hora de definir los problemas de fondo y
su tratamiento o respuesta. La accidn judicial alli forma parte del interés publico en la
prevencion. Apunta a tratar las causas subyacentes del delito, busca reducir el delito,
reducir el consumo y favorecer la reinsercion social del justiciable.

Una fraccién muy significativa de la poblacidon penal registra trayectorias de abuso de
alcohol y drogas ilicitas, por lo que su proceso de rehabilitacién, que se inicia con la
sentencia de condenay con el Plan Individual de Tratamiento que deberia formularle al
sistema penitenciario a su ingreso, deben incluirse dentro de un enfoque integral de
tratamiento, rehabilitacion y reinsercion social. El condenado toma asi vida en el
expediente judicial, y el expediente viene a ser algo asi como un mapa sobre el cual
trazar las rutas de salida para el futuro de esa persona que debera volver a la sociedad.
La pena, el tiempo, con que se “paga” la infraccion cometida sigue estando presente,
pero ese tiempo ya no es un tiempo vacio sino un tiempo para que desde una mirada
enriquecida por las disciplinas cientificas, se comprenda el proceso de la persona y se
pueda re elaborar su relacién con el entorno.

El tratamiento y la rehabilitacidon en drogas es probablemente el elemento clave dentro
de los programas que buscan abatir la reincidencia delictiva. Por ello, hoy es claro que
dentro de los esfuerzos de prevencion del delito deben incluirse aquellas practicas
destinadas a controlar el problema de las drogas desde el angulo cientifico del
tratamiento, ya sea esto en la comunidad abierta, dentro de las familias, durante una
medida alternativa a la carcel o dentro de una carcel.

Tanto la bibliografia especializada como la practica de los gestores de prisiones, indica
que cuando una persona tiene una relacién problematica con el consumo y ha
delinquido, sin atender especificamente el foco del consumo, sus causas, modalidades,
angustias, realidades sociales, afectivas y familiares subyacentes, sera muy dificil
superar la conducta transgresora. Pues en su génesis esta la adiccidn, y con la adiccion
presente como mecanismo de “alivio” de las adversidades y necesidades, sera muy dificil
lograr un desistimiento de la conducta delictiva.

Brindar tratamiento efectivo a los drogodependientes que cometen delitos, vinculados
directa o indirectamente con la adiccion, puede ser una manera efectiva de reducir la
altisima reincidencia que hoy existe.
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Ya sostuvo la Organizacion de Estados Americanos que: “Los Estados Miembros de la
Organizacion de los Estados Americanos deberdn incorporar, por disposicion de la ley,
una serie de medidas alternativas o sustitutivas de la privacidon de libertad, en cuya
aplicaciéon se deberan tomar en cuenta los estandares internacionales sobre derechos
humanos en esta materia. Al aplicarse las medidas alternativas o sustitutivas a la
privaciéon de libertad, los Estados Miembros deberdn promover la participacion de la
sociedad y de la familia, a fin de complementar la intervencion del Estado, y deberan
proveer los recursos necesarios y apropiados para garantizar su disponibilidad y
eficacia”.

La OEA también afirmd que “estudios académicos e informes de organizaciones de la
sociedad civil, han sefialado que la represion indiscriminada a través de la aplicacion de
medidas severas para el consumo y porte en pequefas cantidades, ha recaido
especialmente sobre los eslabones mas débiles” y que “esta situacién ha agravado el
problema del hacinamiento carcelario que enfrentan varios paises de la region”,
concluyendo que “la politica de drogas ha entrado en tensién con la garantia y el respeto
de los derechos humanos”, revelando especial preocupacion por la situacién de las
mujeres y la feminizacion de los delitos de drogas®.

La explosiva incidencia del uso de drogas ilicitas entre quienes cometen delitos y la
problematica de su consumo en el interior de los establecimientos penitenciarios,
obligan a explorar nuevas formulas y perspectivas para encarar la cuestion.

Buscando justamente respuestas para el fendmeno de la universalizacién del consumo,
la banalizaicon cultural del mismo como factor también de difusién de su
comercializacién, y el aumento exponencial de la poblacién joven presa por periodos
largos y por delitos leves vinculados al fendmeno, la OEA, en su publicacién de 2013
“Tribunales de Tratamientos de Drogas, Una Respuesta Internacional para Infractores
Dependientes de Drogas”, planted tres argumentos en favor de contar con tribunales
especializados en estos casos.

Argumento uno: los resultados de investigaciones revelan que la adiccidn a las drogas
es una enfermedad crdnica y recurrente similar, por ejemplo, a la diabetes y la
hipertension, y que puede ser tratada, de forma eficaz, a través de un tratamiento
profesional.

Argumento dos: hoy existe la conviccién de que la autoridad del sistema de justicia
puede utilizarse para promover objetivos terapéuticos, incluyendo la salud de las
personas y de la propia comunidad.

>4 Informe Técnico sobre Alternativas al Encarcelamiento para los Delitos Relacionados con Drogas,
Organizacién de Estados Americanos -OEA- Secretaria de Seguridad Multidimensional -SMM- y Comisién
Interamericana para el control del Abuso de Drogas -CICAD-, 2015, p. 5.
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Argumento tres: la consideracion practica de que los resultados de los tribunales de
drogas han demostrado ser mejores que la prisidn a la hora de reducir el indice de delitos
y del consumo de drogas, asi como los costos socio-sanitarios correspondientes
asociados de la dependencia de drogas.

Actualmente hay tribunales de drogas en muchisimos paises del mundo que han
buscado caminos nuevos y vinculados a los avances cientificos de la medicina, la
psicologia, el derecho y las ciencias sociales, incluyendo el derecho. El primer tribunal
de tratamiento de drogas fue creado en Miami en 1989, como respuesta judicial al ciclo
de ingreso y egreso del sistema judicial de los mismos infractores dependientes de
drogas por los mismos tipos de delitos. Estados Unidos actualmente cuenta con mas de
2.700 ribunales o juzagados de este tipo. Los hay en Canadd, Chile, Australia, Escocia
(Glasgow y Fife), Eire (Dublin y Cork), Bermuda, Jamaica (Kingston y Montego Bay), las
Islas Caiman, Bélgica (Ghent y Liége), Noruega (Oslo) y México (Nuevo Leén), Republica
Dominicana (Santo Domingo), Costa Rica (San José/Pavas), Trinidad y Tobago (San
Fernando), Chile y Argentina. Otros paises como Panama, Perd, Colombia y Barbados
actualmente estan explorando el modelo.

Ill

Y, de nuevo, aparece el “caso Texas”.

En 2007, Texas no se propuso reducir el tamaio de las cdarceles, sino simplemente
detener la marea que hizo que la poblacién carcelaria se disparara de 51,592 presos en
1992 a 152,661 en 2007, lo que no solo provoco el colapso del sistema sino altas tasas
de delito en las calles provocada por el reingreso a la sociedad de presos sin

rehabilitacién alguna.

En ese afio, los legisladores se enfrentaron a una proyeccion oficial de que se
necesitarian otras 17.000 cupos en prision en 2012.

Pero optaron por innovar, ya que el camino de mas carceles temian llevar al
despenadero de: mds delitos. Pese a que la noticia de leyes duras y mas presos fuera un
fugaz alivio para la opinidon publica. Se disefié un nuevo rumbo.

Se prepard un presupuesto -241 millones de ddlares- muy menor al que iban a requerir
los 17.000 cupos penitenciarios (construcciones, miles de funcionarios) destinado a
fortalecer las alternativas a la prision en casos no violentos, aptos para libertad
condicional, se apoyd el funcionamiento de tribunales de drogas y se aumentaron los
cupos en los centros para tratamiento de adicciones y salud mental en la comunidad
extramuros. El presupuesto también impulso los programas de tratamiento tras las rejas
con reforzados equipos técnicos y de centros “a medio camino” o “en transicion”, para
personas que todavia no habian recobrado su plena libertad.
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https://texaspolitics.utexas.edu/archive/html/just/features/0505_05/prisonbudget.html
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https://www.tdcj.texas.gov/documents/Statistical_Report_FY2007.pdf
https://www.lbb.state.tx.us/Documents/Publications/Policy_Report/Adult%20and%20Juvenile%20Correctional%20Populations%20Projections2007-2012.pdf
https://www.abc.net.au/reslib/201609/r1615913_24611351.pdf

Los resultados superaron con creces el objetivo de simplemente evitar nuevas prisiones.
De hecho, Texas cerrd en los afios siguientes ocho prisiones y en 2020 cerré unas 10
mas. Desde 2007 hasta hoy, la tasa de encarcelamiento del estado ha caido de 641 a 423
por cada 100.000 personas, una caida del 34 por ciento. Mas importante aun, la tasa de
criminalidad del estado ha caido un 40 por ciento desde 2007, superando el descenso
nacional.

En Texas, los delitos vinculados a drogas colapsaron el sistema carcelario, la “marea” de
casos apuntaba a la construccién de nuevas cdrceles y el presupuesto escaseaba.
Innovaron, estudiaron, disefiaron nuevos planes. Con menos gasto, lograron mas
rehabilitacion y menos delitos. Un camino que muchos Estados de los EEUU estan -con
acierto y error- explorando.

Cualquier similitud con la realidad uruguaya cuenta por parte del lector. Pero nadie
puede negar que es una experiencia a tener en cuenta.

En Uruguay ya hay justicia terapeutica

Monsieur Jourdain, el personaje de Moliere en su obra “El burgués gentilhombre”,
estrenada en 1670, se sorprende cuando descubre que, queriendo hablar en prosa, ya
lo estaba haciendo hace 40 afios.

Algo asi habria que tener en cuenta cuando analizamos la proyeccién que podria tener
la justicia terapeutica en Uruguay, pues en realidad, la justicia terapeutica ya esta entre
nosotros. Los operadores de justicia no son aplicadores mecanicos de una norma
abstracta a una conducta recortada de la realidad, sino que sopesan también diversos
elementos de la conducta, del contexto y de las interrelacion de diversos factores. Todos
los operadores de justicia tienen presente también que tienen la meta comun de
defender los derechos fundamentales.

Pero ademas de esa perspectiva “terapeutica” que ilumina el analisis del caso para los
diversos operadores, ya existen normas en nuestro derecho positivo que abren la puerta
a que los diversos actores que conforman la resolucidén penal concreta “articulen” sus
decisiones y acciones para cumplir el mandato legal de una manera eficaz y eficiente.
Esto es, con resultados positivos. O sea: de manera terapeutica.

De lo que si se trata, es de ver si tanto en la aplicacion de la ley como en las normas
presentes o futuras, hay innovaciones que se pueden fomentar a partir de incorporar de
manera mas articulada la perspectiva terapeltica, enriqueciendo el accionar y el
resultado final de lo que hacen todos los operadores de justicia criminal desde sus
ambitos. Menuda cuestidon que implica una auténtica politica publica.
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https://www.tdcj.texas.gov/documents/Statistical_Report_FY2007.pdf
http://www.lbb.state.tx.us/Documents/Publications/Info_Graphic/812_MonthlyReport_July.pdf
http://www.disastercenter.com/crime/txcrime.htm
http://www.disastercenter.com/crime/uscrime.htm
http://www.disastercenter.com/crime/uscrime.htm

Mas que analizar la creacion de tribunales especiales para el tratamiento de drogas,
quizas sea mas viable, institucional y presupuestalmente, incorporar la discusion de esta
tematica en la agenda publica y de las multiples autoridades involucradas, impulsando
nuevas instancias de debate multidisciplinario.

El rico caudal ya existente en el mundo de evidencia, discusidon académica y ejemplos de
éxito, inspira a que los diversos actores del sistema de justicia criminal (legisladores,
representantes de la Justicia, de la Salud, del INR, de la Junta Nacional de Drogas y de la
Sociedad Civil) puedan avanzar en las posibilidades que este enfoque, desde el derecho
ya vigente, y mucho mas desde eventuales normas que puedan fomentarse y aplicarse,
en beneficio de toda la sociedad.

Uruguay cuenta hoy con legislacion que admite medidas de coercidn limitativas de la
libertad ambulatoria, que van mas alla del recinto carcelario y se abren a la busqueda
de formas y dispositivos asisenciales ajustados al caso concreto, incorporando tanto la
perspectiva interdisciplinar -la sede judicial, el fiscal y la defensa debaten en el contexto
de posibilidades asistenciales aumentadas, tanto comunitarias como en dambitos
institucionales publicos o privados de diversa naturaleza, superadores todos ellos de la
prision.

Elart. 221.1 literal b) del cddigo de Proceso Penal, (Ley 19293 y modificativas), establece
gue en cualquier estado de la causa el fiscal podra pedir al juez “con el fin de asegurar
la comparecencia del imputado, su integridad o la de la victima, o evitar el
entorpecimiento de la investigacion” la aplicacidon de diversas medidas, como ser “la
obligacion de someterse al cuidado o vigilancia de una persona o institucién
determinada, en las condiciones que se fijen”, bien otras medidas como presentarse
peridodicamente ante el juez o autoridad que se designe, prohibicion de concurrir a
determinados sitios, arresto en su propio domicilio o en el de otra persona, sin vigilancia
o con la que el juez disponga, entre otras opciones.

El art. 228 del Caodigo de Proceso Penal destaca como elementos de especial relevancia
para ser tenidos en cuenta por el Juez al decidir la imposicidn o sustitucion de la prisidn
preventiva los siguientes elementos de juicio entre otros: “necesidad de atender
circunstancias familiares o especiales del imputado que hicieran evidentemente
perjudicial su internacién inmediata en prision” (inciso a),”imputadas en estado de
gravidez a partir del quinto mes de embarazo o madres que estén amamantando
durante el primer afio de lactancia” (inciso b), “imputados afectados por una
enfermedad que acarree grave riesgo para su vida o salud, extremo que deberd ser
acreditado por el informe pericial correspondiente” (inciso c), y “imputados mayores de
70 anos cuando ello no involucre riesgos considerando las cirunstancias del delito
cometido”.
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La salud inequivocamente refiere tanto a la salud fisica como a la mental, por lo que el
término abre se abre a un abanico de variadas situaciones, donde las diversas
afectaciones de salud mental y la adiccién se pueden encontrar incluidas de haber
elementos claros y suficientes que muestren la presencia de esos cuadros.

Asimismo el art.304 del Cddigo de Proceso Penal establece expresamente que
mediando circunstancias excepcionales previstas en el art. 228 tanto el Juez de la causa
como el Juez de Ejecucidn, segun se de la circunstancia, podrdn aplazar el ingreso o
reintegro del penado a la carcel. Vale la pena detenerse en la norma: “(Aplazamiento
excepcional del cumplimiento de la pena privativa de libertad) 304.1 Si mediaren las
circunstancias excepcionales previstas en el articulo 228 de este Cédigo, podra aplazarse
el ingreso o reintegro del penado a la carcel. Sera competente para dictar resolucion el
juez de la causa. 304.2 Si las circunstancias excepcionales a que se refiere el art. 228 de
este Cddigo se produjeren durante el proceso de ejecucidn, conocera el Juez Letrado de
Primera Instancia y Vigilancia. El petititorio sera formulado ante el Juez Letrado de
Primera Instancia de Ejecucion y Vigilancia, por el defensor o por el propio penado y se
tramitara por via incidental”.

De nuevo, entran aqui circunstancias médicas, sociales, familiares y de contexto, en
circunstancias que se apartan de lo habitual como se define (“excepcionales”) pero que
permiten analizar nuevas dimensiones del caso y evitar que el pasaje en automatico a la
prision como forma Unica de ejecucidn penal ser, en esos casos, un factor de negacién
de derechos fundamentales y una causa de dafio para el justiciable o para la sociedad
toda. Estos casos, por sus caracteristicas, requieren que a la sede lleguen amplias
informaciones y valoraciones especializadas para mejor proveer sobre le emergencia.

Por su parte el art. 305 de Cddigo de Proceso Penal, hace referencia a la facultad del
Juez de Ejecucidn de disponer la internaciéon de un condenado que sufra enfermedad
psiquica o fisica previos los peritajes pertinentes, en establecimiento adecuado.

Vale la pena también aqui subrayar el texto de la norma. Art. 305 (Enfermedad del
condenado) 305.1 Si durante la ejecucién de la pena privativa de libertad el condenado
sufriera alguna enfermedad psiquica o fisica, la direccion del establecimiento debera
comunicarlo al Juez Letrado de Primera Instancia de Ejecucion y Vigilancia, quien previo
los peritajes necesarios, podra disponer su internacién en establecimiento adecuado.
305.2. En caso de urgencia, la administracion queda facultada para disponer el traslado
del recluso enfermo dando cuenta de inmediato al juez, con los justificativos de la
medida adoptada”.

Destacamos la importancia y la estructura de esta norma que coloca en primerisimo
lugar, en sintonia con las Reglas de Naciones Unidas para el Tratamiento de los Reclusos,
“Reglas Mandela” que también establecen que el sistema debe asegurar el mismo nivel
de atencién médica que en la sociedad abierta, la atencidn de la salud.
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Por otro lado, claramente incluye “enfermedad psiquica o fisica”. Y también es notable
que tanta importancia le da a la situacion emergente que sefala al propio director del
establecimiento carcelario con la potestad, ya no de solicitar la derivacién a
“establecimiento adecuado” sino de disponerla él mismo y dar cuenta fundadamente
de inmediato.

¢Qué situaciones estan incluidas aqui? ¢Hasta donde llega la enfermedad fisica o
psiquica? ¢Qué es lo que no puede cubrir el establecimiento carcelario que se debe
llevar al interno a otro “establecimiento adecuado”, por oposicidn al carcelario que seria
“establecimiento inadecuado”?

De la norma surgen, ademas de un dispositivo de intervencion urgente, dos lineas de
politica publica. Por un lado, el establecimiento penitenciario debe tener el personal
técnico capaz de detectar estas situaciones y fundamentar lo “inadecuado” de la carcel
y la necesidad de derivacion.

Y por otro lado, hay una obligacidon del sistema de salud de tener “establecimientos
adecuados”, mas alla de los recursos que tiene la carcel, para atender estas situaciones.
Esto hace sonar una alarma dentro del sistema de salud, ya que claramente las
respuestas para atenciéon en salud mental y en particular en todo lo atinente a las
adicciones, y muchos mas a las afectaciones duales (salud mental y adicciones a la vez
como causa y efecto y como efecto y causa), son mucho menores que la demanda
existente.

Parece claro que el sistema de salud, tal como se sefiald6 mas arriba ocurrié en el
paradigmatico “caso Texas”, deberia iniciar una nueva politica tendiente a generar mas
camas y plazas o cupos de atencidn comunitaria, tanto en servicios propios como en
entidades privadas o de sociedad civil, para aumentar la capacidad de respuesta.

Siguiendo este razonamiento, y teniendo como marco conceptual esta normativa
procesal, se requieren amplios acuerdos de trabajo entre el Ministerio de Salud Publica,
ASSE, el sistema penitenciario (Ministerio del Interior-Instituto Nacional de
Rehabilitacidn), Junta de Drogas y otras entidades como el MIDES, para asegurar el
cumplimiento de esta norma en casos complejos pero en que se juega el cumplimiento
de derechos fundamentales consagrados ya no solos en el sistema internacional
derechos humanos sino también, en esta norma procesal, en mecanismos procesales y
operativos para su concrecion.

En suma, la justicia terapeutica ya esta entre nosotros. Sus mecanismos ya estan en
nuestras normas. Existe el fundamento legal que claramente contempla la posibilidad
de la misma y los articulos referidos son mas que suficientes para establecer un
protocolo orientado al abordaje de una amplia gama de casos que hoy suelen perderse
en el sistema penitenciario sin acceder al derecho al tratamiento.
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Anotemos pues hay muy buenas practicas ya en funciones. La Red Nacional de Drogas
(Renadro) brinda atencién, tratamiento e insercion social a personas con uso
problemdtico de drogas y orientacion e informacién a familiares, referentes
socioafectivos y ciudadania en general (Portal Amarillo, el Jaguel en Maldonado, Casa
Abierta en Artigas, Achique Casavalle, Aleros, Centro Chanaes, entre otros programasy
servicios). A la vez existen instituciones en la orbita privada como Fundacion
Manantiales, Comunidad Betania, Centro lzcali, Centro Dianova etc., que trabajan en el
tratamiento y rehabilitacion en el uso problematico de drogas, que pueden funcionar
con convenios y podrian ampliar sus servicios si se desplegar una nueva politica publica
en el drea.

Subrayamos en flio que hoy ya hay experiencias de penados adictos cumpliendo su
condena en algunos de estos centros en virtud de la normativa vigente antes
mencionada.

En definitiva, existen ya herramientas para un camino de “justicia terapéutica”,
restaurativa y personalizada. También con mayor capacidad de rehabilitacidn,
reintegracion y baja de la reincidencia, alivio para muchas familias y ciudadanos que se
relacionaran con sus usuarios. El desafio es afinar una coordinacion interinstitucional
gue consolide normas diversas que no estan incluidas en un titulo Unico rotulado como
justicia terapedtica, pero que tienen plena vigencia legal y que son la base para una
politica de Estado -necesaria, imprescindible, largamente esperada- en la materia.

Sistema penitenciario y régimen de libertades

Sistema procesal vigente, reforma y perspectivas.

Actualmente rige el Nuevo Cddigo del Proceso Penal (en adelante NCPP) aprobado por
Ley 19.293 del 19 de diciembre de 2014 y que entré en vigencia el 1o. de noviembre de
2017, habiendo recibido sus leyes modificativas y complementarias.

Todavia hoy, algunos pocos privados de libertad contindan bajo el régimen anterior,
puesto que fueron procesados (el término de la nueva normativa es ahora la de ser
formalizados) por el régimen viejo del Cédigo del Proceso Penal creado por la Ley 15.032
de 1981 y aun no tienen sentencia definitiva de segunda instancia firme. O sea, es no
tienen todavia la calidad de condenados.

El NCPP fue modificado por las leyes 19.436, 19.474, 19.510, 19.544, 19.549, 19.653 y
su complementaria 19.446. Y recientemente por la Ley de Urgente Consideracion N°
19.889.
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Mecanismos liberatorios

La norma fundamental reconoce como principio el derecho a la libertad (art. 7
Constitucion) y como excepcidn su limitacion, siempre y cuando sea luego de proceso y
sentencia legal (art. 12 de la Constitucion) o, en el transcurso del juicio, si no ha de recaer
pena de penitenciaria (art. 27).

La Constituciéon conforma el marco minimo de Derechos y Garantias en su parte
dogmatica, los cuales no pueden ser afectados por normas de inferior jerarquia. Es un
limite a la actividad del legislador que esta impedido de sancionar normas legales que
vayan contras esos pilares juridicos. Por otro, es un parametro para el Poder Judicial,
para que efectue el control de constitucionalidad de las leyes que pudieren lesionar esos
preceptos supremos que se da la nacién.

El legislador esta impedido de imponer una limitacién que vaya mas alla de la excepcién
establecida constitucionalmente, es decir no puede crear por la via legal otra excepcion
gue restrinja el derecho a la excarcelacidén, en forma mas grave que el art. 27 de la
Constitucion.

Por ultimo cualquier disposicion que signifique una modificacidon que tenga que ver con
los institutos de la prision preventiva y de la excarcelacién provisional, que son de neto
cuio procesal deberian, incluirse en el Cédigo del Proceso Penal.

Prision Preventiva.

De acuerdo con lo dispuesto por la Constitucidn en su articulo 12, sélo puede aplicarse
una pena, luego de la existencia de una sentencia, que culmine un proceso penal llevado
en legal forma.

Es asi que la doctrina procesal mas recibida en nuestro medio, ha sostenido la naturaleza
cautelar de la prision preventiva, y como ldgica consecuencia el derecho del imputado
de aguardar el pronunciamiento definitivo del juicio incoado en libertad ambulatoria.

En efecto, como consecuencia de la formalizacidén prevista en el art. 266 del nuevo
cédigo (como sefialado, antes se definia como procesamiento seguln el anterior Cédigo
del Proceso Penal de Ley 15.032) el imputado puede verse sometido a la sujecion fisica
y juridica a los poderes del Juez. “ La sujecidn fisica es una consecuencia natural del
procesamiento, y se traduce en la prisidon preventiva del imputado. Esta prisidon
preventiva tiene el caracter de medida cautelar sobre su persona y como finalidad la de
asegurarla disponibilidad del imputado, la de evitar que en libertad entorpezca la
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actividad probatoria o que destruya determinados elementos de prueba “, sefiala José
Arlas. ARLAS, José : Curso de Derecho Procesal Penal, Tomo | pag.. 157 FCU, 1983. En
el mismo sentido ABAL OLIU, “ Las medidas cautelares procesales en el Cdédigo del

IH

Proceso Penal “ en Cursos sobre el Cédigo del Proceso Penal, pag. 201,fcu.

Nuestro actual CAdigo del Proceso Penal en su articulo 223 hablaba de la prisidon
preventiva y su procedencia en los siguientes términos :

“Toda persona tiene derecho a la libertad personal y a la seguridad individual. En ningun
caso la prisién preventiva sera de aplicacidon preceptiva “

El NCPP establecia en la redaccion originaria de su art. 224 que la prisidén preventiva era
posible ante los riesgos de fuga, entorpecimiento de la investigacion o siendo necesaria
para la seguridad de la victima o de la sociedad.

Sin embargo la Ley 19.653 modific6 el NCPP (Nuevo Cddigo del Proceso Penal)
ampliando esa posibilidad en perjuicio de los justiciables en la nueva redaccion dada a
los arts. 223y 224 por los arts. 7y 8 de esa ley.

La nueva redaccion establecid para el Art. 223 “ (Procedencia de la prision preventiva).
Toda persona tiene derecho a la libertad personal, a la seguridad individual y a que se
presuma su inocencia hasta que la sentencia de condena pase en autoridad de cosa
juzgada. La resolucion del tribunal, en caso de acoger la solicitud de prisién preventiva
del Ministerio Publico, se regird por lo establecido en el articulo 224 “

Y el articulo 224.1 fue sustituido por el siguiente : “ Iniciado el proceso y a peticion del
Ministerio Publico, el tribunal podrd decretar la prision preventiva del imputado si
hubiera semiplena prueba de la existencia del hecho y de la participacion del imputado
y elementos de conviccion suficientes para presumir que intentara fugarse, ocultarse o
entorpecer de cualquier manera la investigacion o que la medida es necesaria para la
seguridad de la victima o de la sociedad (articulo 15 de la Constitucion de la Republica).

224.2 Elriesgo de fuga, el ocultamiento, el entorpecimiento de la investigacion, asi como
el riesgo para la seguridad de la victima y de la sociedad se presumira cuando el
imputado posea la calidad de reiterante o reincidente y el Ministerio Publico imputare
alguna de las siguientes tipificaciones delictuales:

a) Violacidn (articulo 272 del Cédigo Penal)

b) Abuso sexual, cuando la violencia se presume de acuerdo a las situaciones previstas
por los numerales 1 a 4 del articulo 272 BIS del Cddigo Penal

c) Abuso sexual especialmente agravado (articulo 272 TER del Cédigo Penal)
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d) Atentado violento al pudor, cuando el sujeto pasivo del delito fuese un menor de
doce afios (articulo 273 del Cédigo Penal ).

e) Rapifia (articulo 344 del Cédigo Penal)

f) Rapifia con privacién de libertad. Copamiento (articulo 344 BIS del Cédigo Penal)
g) Extorsidn (articulo 345 del Cédigo Penal).

h) Secuestro

i) Homicidio agravado (articulos 311y 312 del Cédigo Penal ).

j) Los crimenes y delitos contenidos en la Ley N° 18.026, de 25 de setiembre de 2006
(delitos de genocidio y crimenes de guerra).

k) Los delitos previstos en el Decreto-Ley N° 14.294, de 31 de octubre de 1974, y sus
modificativas, que tuvieren penas minimas de penitenciaria (estuferacientes).

[) Los delitos previstos en la Ley 19.574, de 20 de diciembre de 2017, que tuvieren
minimo de penitenciaria (lavado de activos).

224.3 En los casos previstos en el inciso224.2 el Ministerio Publico debera solicitar la
prision preventiva.

Es necesario hacer notar que fuera de los casos de preceptividad de la prisidn
preventiva, que resultan del propio cédigo, el art. 1 de la posterior Ley 19.446 del 28 de
diciembre de 2016, estableciendo implicitamente la preceptividad de prisién preventiva
en los casos que menciona, dispuso :

“Articulo 1. El beneficio de libertad provisional, condicional o anticipada no sera de
aplicacién en caso de reiteracion, reincidencia o habitualidad, indistintamente, en los
siguientes delitos y bajo las circunstancias previstas a continuacion:

A) Violacion (articulo 272 del Cédigo Penal ).

B) Lesiones graves, Unicamente cuando la lesién ponga en peligro la vida de
la persona ofendida (numeral 1° del articulo 317 del Cddigo Penal).

C) Lesiones gravisimas (articulo 318 del Cédigo Penal)
D) Hurto, cuando concurras sus circunstancias agravantes (articulo 341 del

Cddigo Penal).
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E) Rapifia (articulo 344 del Cédigo Penal)

F) Rapifia con Privacién de libertad. Copamiento (articulo 344 bis del Codigo
Penal).

G) Extorsion (articulo 345 del Cadigo Penal).
H) Secuestro (articulo 346 del Codigo Penal).
I) Homicidio y sus agravantes (articulo 310,311y 312 del Cédigo Penal).

J) Los delitos previstos en Decreto- Ley N° 14.294, de 31 de octubre de
1974, y sus modificativas.

K) Los crimenesy delitos contenidos en la Ley N° 18.026, de 25 de setiembre
de 2006.

En lo referente a la constitucionalidad o inconstitucionalidad de las disposiciones de la
Ley 19.446. Se vulnera el principio de igualdad, creando un inadmisible tratamiento
diferenciado mas gravoso, en materia de excarcelacion para quienes tienen
antecedentes delictivos.

Se ha sostenido con fuerte fundamento que se verian vulneradas por la referida Ley los
arts.7, 8, 12, y 27 de la Constitucién. El primero establece el principio de inocencia:
nadie puede ser considerado culpable sino a través de una sentencia ejecutoriada,
dictada por Juez competente, al cabo de un debido proceso, y el segundo, que otorga al
Juez la potestad, de poner a los procesados en libertad provisional, cuando el minimo
de pena por el delito objeto de juzgamiento no sea de penitenciaria, que establece lo
gue se denomina una facultada reglada del Magistrado, que no podria en principio,
verse condicionada o limitada por el legislador, en forma distinta o0 mas estricta de la
establecida por el propio constituyente.

Y si analizamos a alguno de los delitos referidos en la Ley 19.446 constatamos que tanto
las lesiones graves, como las gravisimas, asi como el delito de hurto agravado poseen
una pena minima de prision, esto es, pena correccional, lo que significa que es
excarcelable. Se podrian estar violentando los art. 7, 8 y 27 de la Constitucién, tratando
en forma desigual a los ofensores de nuestro ordenamiento juridico.
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Libertad provisional

El nuevo Cddigo del Proceso Penal vigente regula el incidente de excarcelacion
provisional (cuando se solicita la libertad provisional) en los arts. 284 y 285.

Dice el art. 284: “La solicitud de libertad provisional podrd formularse en cualquier
estado de la causa, hasta tanto no haya recaido sentencia de condena ejecutoriada. “

Y en el art. 285 establece la forma de solicitarse en audiencia o fuera de ella y los plazos
que tienen el Ministerio Publico para expedirse asi como el magistrado.

Libertad por plazo razonable

El proceso como tal es un medio y no un fin en si, un instrumento al servicio del derecho
sustantivo, que busca la solucién del conflicto.

Es por ello que no es conveniente que se prolongue sine die, por cuanto el Estado debe
dar una respuesta adecuada y en tiempo a fin de aventar la sospecha que recae sobre la
persona sujeta a proceso.

El Art. 7, numeral 5 de la Convencién Americana de Derechos Humanos, establece un
derecho para toda persona a obtener un pronunciamiento rapido respecto a la situaciéon
de incertidumbre juridica que pesa sobre él.. Ese derecho, genera para el Estado la
obligacion de resolver en forma diligente y, para el caso contrario, si la persona esta
recluida, ponerlo en libertad sin perjuicio que continue el Proceso.

El nuevo CPP en su articulo 235 que establece un limite temporal a la prision preventiva
sirve de fundamento para pedir la excarcelacidn provisional cuando expresa : “Cesara la
prision preventiva cuando : d) hayan transcurrido mas de dos afios contados desde el
momento efectivo de la privacion de libertad y aun no se haya deducido acusacién.

Esto significd una modernizacion legislativa en clave de derechos humanos.

Libertad Condicional

Hace afios que se encuentra consagrada la libertad condicional en nuestro sistema
juridico. También la consagro el nuevo CPP en la redaccidén original en su articulo 295,
derogado por el articulo 9° de la Ley N° 19.544 del 20 de octubre de 2017.

Es un beneficio que se otorga a los penados que se hallaren en libertad al quedar
ejecutoriada la sentencia de condena, cuando teniendo en cuenta su conducta,
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personalidad, forma y condiciones de vida, pueda formularse un pronéstico favorable
de reinsercion social. En tal caso, la pena se cumplird en libertad en la forma y
condiciones previstas por la ley.

El art. 13.1 de la Ley N° 19.446 de 28/10/2016 sin sustituir explicitamente el art. 295.1
del CPP dispuso. “ La libertad condicional es un beneficio que se otorga a peticion de
parte o por medio de su letrado patrocinante, a los penados que se hallaren en libertad
al quedar ejecutoriada la sentencia de condena, cuando teniendo en cuenta su
conducta, personalidad, forma y condiciones de vida pueda formularse un pronéstico
favorable de reinsercion social. En tal caso, la pena se cumplira en libertad en la forma
y condiciones previstas por la ley”

El penado podra solicitar la libertad condicional en un plazo perentorio de diez dias
habiles posteriores a la ejecutoriedad de la sentencia de condena, suspendiéndose su
reintegro a la cdrcel hasta tanto se resuelva si se le otorga dicho beneficio, el que se
tramitara de acuerdo a lo dispuesto en los articulos siguientes.”

El penado queda sometido a vigilancia policial por el saldo de pena que resultare de la
liquidacion respectiva y una vez aprobada el Juez solicita al Instituto Técnico Forense en
el término de 3 dias la planilla de antecedentes judiciales actualizada a no mas de 60
dias de su emision.

Si en dicha planilla no surge que haya sido condenado por nuevo delito y acredita que
se halla en condiciones de vida que permitan formular un prondstico favorable de
reinsercion social, el juez, previa vista al Ministerio Publico (Fiscal), podra conceder la
libertad condicional. Se liquidard el saldo de pena a cumplir, computando el tiempo de
vigilancia que refiere el articulo 102 del Cédigo Penal, a partir del momento en que el
penado fue puesto en libertad. Si conforme a la liquidacién efectuada la pena estuviese
cumplida y previa vista del Ministerio Publico , el Juez declarard extinguida la pena,
efectuando las comunicaciones pertinentes.

Légicamente se establecié que el penado no podra obtener la libertad condicional si
resulta de la planilla de antecedentes judiciales agregada que el condenado fue
procesado por la comision de un nuevo delito durante el lapso en que estuvo
disfrutando de la libertad provisional otorgada.

Este tipo de institutos o beneficios que rigen luego de la sentencia de condena, no son
incompatibles con un sistema procesal penal acusatorio (que rige en el proceso de
conocimiento). Son fundamentales, e imprescindibles a falta de respuesta del Estado en
lo que refiere a garantizar condiciones humanamente dignas y seguras de reclusion.

Se trata de evitar el ingreso de personas al sistema carcelario, ofreciendo alternativas
de cumplimiento de la pena y de respeto a la dignidad y los derechos humanos.
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El instituto de la libertad condicional se encuentra previsto en la Ley No. 19.446 en los
arts. 13 y siguientes. Pero pueden existir serias dudas acerca de su vigencia o derogacion
por leyes posteriores.

Sefialamos que esos articulos no han sido derogados expresamente, a diferencia de lo
gue ocurrio con los arts. 295 a 297 del CPP (en su redaccion original) que previeron el
instituto directamente en el Cédigo y que si fueron derogados expresamente por el art.
9 de la Ley N.2 19.544 del 20 de octubre de 2017.

Aungue no se recurra a este instituto, (porque quizas los operadores asumen como
parte de la practica que se encuentra derogado) los arts. 13 y siguientes de la Ley N.2
19.446 no fueron derogados expresamente ni por la Ley N.2 19.544 que derogo la
libertad condicional del CPP, ni por la Ley N.2 19.831 (que especificamente estuvo
destinada a hacerle ajustes a la Ley N.2 19.446) ni por la Ley N.2 19.889 que derogo solo
algunos articulos de la Ley 2 19.446.

La libertad condicional como lo define la ley, es un beneficio que se otorga a peticion de
parte (esto , sin firma letrada o por medio de su letrado patrocinante), a los penados
gue se hallaren en libertad al quedar ejecutoriada la sentencia de condena (en la
practica se trata de pocos casos), cuando teniendo en cuenta su conducta, personalidad,
forma y condiciones de vida pueda formularse un prondstico favorable de reinsercién
social. En tal caso, la pena se cumplira en la forma y condiciones previstas por la ley.

Segun el art. 1 de la Ley 19.446, el beneficio no serd de aplicacion en caso de reiteracion,
reincidencia o habitualidad, indistintamente, tratandose de delitos que se mencionan
en esa disposicion.

El penado podra solicitar la libertad condicional en un plazo perentorio de 10 dias habiles
posteriores a que haya quedado ejecutoriada la sentencia de condena, suspendiéndose
su reintegro a la carcel hasta tanto se resuelva si se le otorga dicho beneficio. El liberado
condicional queda sujeto a la vigilancia de la autoridad, en los términos dispuestos en el
Coédigo Penal, por el saldo de pena que resultare de la liquidacidon respectiva.

El art. 14 de la Ley No. 19.446, dispone que, una vez aprobada la liquidacién, el Juez
competente solicitara al Instituto Técnico Forense dentro del plazo de 3 dias la planilla
de antecedentes judiciales del penado, actualizada a no mas de 60 dias de su emision.
Si dicha planilla no registra que fue condenado por nuevo delito y el solicitante
acreditare hallarse en condiciones de vida que permitan formular un prondstico
favorable de reinsercidn social, el Juez, previa vista al Ministerio Publico, podrd conceder
la libertad condicional. Se liquidara el saldo de pena a cumplir computando el tiempo de
vigilancia de la autoridad a que refiere el art. 102 del Codigo Penal a partir del momento
en que el penado fue puesto en libertad.
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Si conforme a la liquidacién efectuada la pena estuviese cumplida, el Juez declarara
extinguida la pena, efectuando las comunicaciones pertinentes.

No podra otorgarse la libertad condicional, si agregada la planilla de antecedentes
resulta que el condenado fue procesado (hoy formalizado) por la comisiéon de nuevo
delito durante el lapso en que estuvo en libertad provisional.

El art. 15 (Ley 19.446) dispone que la sentencia que resuelve el pedido de libertad
condicional puede ser impugnada mediante los recursos de reposicion y apelacién. Sélo
tiene efecto suspensivo el recurso de apelacion interpuesto contra la sentencia que
deniegue la libertad condicional.

Libertad Anticipada
Esta establecida en el Art. 298 del NCPP que dice :

“La libertad anticipada es un beneficio que podra otorgarse a los penados que se
hallaren privados de libertad al quedar ejecutoriada la sentencia de condena, cuando
teniendo en cuenta su conducta, personalidad, forma y condiciones de vida, se pueda
formular un pronéstico favorable de reinsercion social. En tal caso, la pena se cumplira
en libertad en la forma y condiciones previstas por este Codigo.”

Después establecid los requisitos y las condiciones por las cuales puede pedirse dicho
beneficio liberatorio, sea por el defensor o por el propio penado privado de libertad.

Es claro cuando fija los plazos minimos para solicitar la Libertad Anticipada. Si la pena
fue de prisién o multa, en cualquier momento cualquiera fuera el tiempo cumplido. Si la
condena fue de penitenciaria exige haber cumplido la mitad de la pena impuesta. Y si se
establecieron medidas de seguridad eliminativas establece que se podra otorgar cuando
haya cumplido las dos terceras partes de la condena disponiéndose el cese de dichas
medidas.

Reconoce la importancia de la redencién de la pena por trabajo y/o estudio (establecido
por Ley 17.897 y reglamentado por Dec. 225/2006) al hablar de reliquidacion de la pena
si correspondiere.

Es importante remarcar que la concesién del beneficio liberatorio salio de la 6rbita del
organo maximo del Poder Judicial que es la Suprema Corte de Justicia, para quedar a
cargo de los Jueces de Ejecucion y Vigilancia y en caso de apelacién de la resolucién
actuarian los Tribunales de alzada.
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Se debe remarcar el aspecto positivo de la reforma introducida por el NCPP que significd
reducir el tramite.

En el sistema anterior, ademas del informe del Instituto Nacional de Criminologia
(INACRI), también emitia su opinion el Juez de la causa aconsejando o no a la Suprema
Corte de Justicia conceder el beneficio, luego se le conferia vista al Fiscal de Corte y
una vez recibida, resolvia el drgano maximo sobre el beneficio solicitado.

Actualmente se simplificé la forma de tramitar la libertad anticipada. Una vez
presentada ante el Juez competente, este pide al establecimiento carcelario, informes
de conducta e informes técnicos referidos a las aptitudes de resocializacion del penado.
Asimismo, solicita al Instituto Técnico Forense la planilla de antecedentes judiciales
actualizada. También ordena la reliquidacion de la pena por redencion de la misma por
trabajo o estudio, si correspondiere. Previa vista del Ministerio Publico decide acogiendo
o denegando la solicitud. Existe la posibilidad de que se apele la resoluciéon favorable o
negativa y alli decidiran los Ministros de Tribunal de Apelaciones.

Concedida la libertad anticipada y efectuada la liquidacién del saldo de pena a cumplir
bajo vigilancia de la autoridad, una vez cumplido el periodo de vigilancia y no habiendo
sido condenado por nuevo delito segun el informe de la nueva planilla de antecedentes
expedida por el Instituto Técnico Forense se declarard extinguida la pena, previa vista
del Ministerio Publico.

La ley 19.653 del 17 de agosto de 2018 establecio restricciones a la Libertad Anticipada
ya que en sus articulos 10 y 11 incorpord a la Ley 19.293 de 19 de diciembre de 2014
(Cédigo del Proceso Penal), el siguiente articulo :

ARTICULO 301 bis. (Inaplicabilidad del beneficio de |a libertad anticipada por la comisién
de ciertos delitos).- El beneficio de la libertad anticipada no serd de aplicacién para quien
cometiere los siguientes delitos :

a) Violacion (art 272 del Codigo PENAL).

b) Abuso sexual (articulo 272- BIS del Cddigo Penal )

c) Abuso sexual especialmente agravado (articulo 272- TER del Cddigo Penal).
d) Atentado violento al pudor (articulo 273 del Cédigo Penal)

e) Abuso sexual sin contacto corporal (articulo 273-BIS del Cédigo Penal)

f)  Secuestro (articulo 346 del Codigo Penal).

g) Homicidio agravado (articulos 311 y 312 del Cédigo Penal)
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h)  Los crimenes y delitos contenidos en la Ley N° 18.026, de 25 de setiembre de
2006.

i) Aquellos delitos, por los que al condenado se le hubiere aplicado medidas de
seguridad eliminativas (articulo 92 del Cddigo Penal)

ARTICULO 301 ter. (Inaplicabilidad del beneficio de la libertad anticipada por la
reiteracion o reincidencia de ciertos delitos). El beneficio de la libertad anticipada no
sera de aplicacidn en caso de reiteracidon o reincidencia, indistintamente, en los
siguientes delitos y bajo las circunstancias previstas a continuacion:

a) Lesiones graves, Unicamente cuando la lesidn ponga en peligro la vida de la
persona ofendida (numeral 1° del articulo 317 del Codigo Penal).

b) Lesiones gravisimas (articulo 318 del Cddigo Penal).

c) Hurto, cuando concurran sus circunstancias agravantes (articulo 341 del Cédigo
Penal)

d) Rapifa (articulo 344 del Cédigo Penal ).

e) Rapifia con privacion de libertad. Copamiento (articulo 344-BIS del Cédigo
Penal).

f) Extorsion (articulo 345 del Cddigo Penal ).
g) Homicidio (articulo 310 del Cddigo Penal).

h)  Los delitos previstos en el Decreto-Ley 14.294, de 31 de octubre de 1974, y sus
modificativas.

i) Los delitos previstos en la Ley N° 19.574, DE 20 de diciembre de 2017”.

Como puede observarse la modificacion introducida al nuevo CPP que excluye del
beneficio de la libertad anticipada a los condenados por juicios abreviados y
restringe o limita el beneficio de la libertad anticipada, para muchos delitos a los que
revistan la calidad de reiterantes y reincidentes, significé una gran restriccion para
el uso de este mecanismos que el nuevo CPP habia pretendido instalar.

La GRACIA vy la excarcelacion graciosa concedida por la Suprema Corte de Justicia (Ley
15.737 del 8 de marzo de 1985y Ley 17.272, modificativa del art. 20 ).

La gracia, instituto de clemencia soberana que extingue el delito y opera el

sobreseimiento de la causa, es otorgada por la Suprema Corte de Justicia en el acto de

visita de carceles y causas que se efectla en los establecimientos de detencion por lo
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menos una vez al ano (art. 20 Ley 15.737). Alcanza a los encausados respecto de los que
no hubiere recaido sentencia de condena.

La jurisprudencia entiende que el beneficiado puede renunciar a la gracia porque tiene
el derecho a obtener una sentencia absolutoria, que ratifique y declare por parte del
Estado el mantenimiento de su situacion de inocencia, de forma de garantizar al
justiciable la posibilidad de que se establezca con claridad que es inocente del delito que
se le atribuia.

En estos casos el jusiticiable no quiere que se le otorgue o que se le dé la gracia (o el
perddn), sino que exige que especificamente, se le declare inocente, esto es se dicte una
sentencia de absolucion, se le absuelva.

Esta potestad, que proviene de la época de la monarquia, pasé luego a los Jefes de
Estado, estando hoy en nuestro pais en manos del maximo dérgano del poder
jurisdiccional, que otorga las mdaximas garantias a los internos cuyas causas son
revisadas todos los afios por esa alta autoridad.

La Ley 17.272 del 24 de octubre de 2000, sustituyd el art. 20 de la Ley 15.737, de 8 de
marzo de 1985, estableciéndose ahora que la gracia no procedera respecto a
reincidentes o habituales, pero sélo cuando estas agravantes estuvieran referidas a
delitos que hubieran violado “ el mismo bien juridico”, de forma y modo que la
prohibicion es menos restrictiva que lo establecido con anterioridad ya que a partir de
esa ley empezd a regir un principio de especificidad.

Tanto la Gracia como la Libertad Gracioss otorgada por la Suprema Corte de Justicia, que
es una forma de libertad provisional, y que puede otorgarse cualquiera fuera la
naturaleza de la imputacién, son facultades que se pueden ejercer de oficio pero
también a peticién de parte, de manera tal que los interesados pueden presentarla
incluso fuera del pedido de visita de carceles y causas.

Salidas Transitorias

Es un instituto creado con el fin de preparar o introducir paulatinamente al recluso en
la sociedad. Segun el art. 61 literal b del Decreto-Ley 14.470 estan motivadas en el
acercamiento familiar, de relacionamiento y de trabajo con miras a la libertad definitiva.
El elemento sine qua non en éste caso es poseer buena conducta (art 62), y ademas de
haberse cumplido los plazos minimos requeridos por el Art. 63 en la redaccion dada por
la Ley 16.928.

La salida transitoria consiste en la posibilidad de que un familiar o hasta un empleador
que oficia como tutela responsable del interno, vaya a buscarlo a la carcel y lo lleve a su
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domicilio o al lugar de trabajo (si son salidas transitorias laborales) por un lapso que
determina el Juez con previa vista (opinion) del Fiscal. Dichos lapsos pueden consistir en
horas o en dias (48 o mas horas por ejemplo).

Dichas salidas transitorias son concedidas por los jueces, precedidas por el informe de
la carcel y la opinidn del Fiscal. Pero son inapelables. Eso significa que puede tener
informes favorables del Centro de Reclusion y del propio Fiscal y el Juez las puede
denegar.

Los internos tienen que cumplir con dos requisitos para acceder al beneficio que son:
cumplir un tercio de la condena establecida por sentencia o un tercio de la posible pena
a recaer si no estd condenado aun. Ademas, acreditar buena conducta para tener
derecho a realizar la solicitud y tramitar un régimen de salidas transitorias sean
domiciliarias, laborales o por estudio.

Perspectivas de la politica criminal

La serie de continua de modificaciones al nuevo CPP han significado una gran restriccion
en materia de mecanismos liberatorios. Se elimind un pilar fundamental del nuevo
proceso, que era la no preceptividad de la prision preventiva. Ademas, se limitd el
beneficio de la libertad anticipada en los juicios abreviados para muchos delitos y se
establecid la inaplicabilidad del beneficio de la libertad anticipada por la comisién de
distintos tipos de delitos cuando posea la calidad de reiterante o reincidente.

Todas éstas ultimas reformas, que van contra el espiritu inicial del nuevo Cadigo del
Proceso Penal, han sido factores que han aumentado el encarcelamiento sin una légica
consistente y afectado muchas posibilidades de progresividad dentro del sistema. El
Instituto de Derecho Penal ha senalado que estas modificaciones significan un retroceso
de nuestra legislacién con respecto a los derechos humanos puesto que se suprimen
beneficios hacia los privados de libertad, se le extirpan o eliminan beneficios liberatorios
lo que tiene a un alarmante aumento en el numero de las personas en prision.

La ley 19.889

La reforma realizada por la Ley 19.889 (de urgente consideracion) trajo nuevas
modificaciones en normas penales, normas sobre el proceso penal, y normas vinculadas
al sistema penitenciario. En algunos casos, sin aumentar las penas en los tipos penales,
las modificaciones en las normas de la gestidn penitenciaria (beneficios, mecanismos
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liberatorios y de redencidn) implican una mayor permanencia en prision para los autores
de varias figuras penales.

Se acotaron o eliminaron institutos de finalidad resocializadora, mecanismos
liberatorios y beneficios obtenibles durante la ejecucion penal. Se elimind la suspensién
condicional del proceso, se establecid la imposibilidad de solicitar la Libertad Anticipada
para algunos delitos, la restriccion del régimen de salidas transitorias para reclusos
condenados por algunos delitos especificos, asi como la eliminacién del beneficio de la
Redencién de la pena por Trabajo y/o Estudio (creado por la Ley. 17.897) para ciertos
tipos delictivos. A ello debe agregarse la reduccién del beneficio referido para los que
ahora en vez de aplicarsele el criterio de descontar un dia por cada dos trabajados y/o
por estudio, se aplicara el descuento de un dia por cada tres trabajados y/o por estudio.

Se cred la figura del “adulto joven modificando el art. 41 del Dec. Ley 14.470.

Son competentes los Jueces Letrados de Primera Instancia de Ejecucién y Vigilancia para
conocer todas las cuestiones formales y sustanciales que se planteen a partir de que la
sentencia definitiva o interlocutoria con fuerza de definitiva, quede ejecutoriada segun
lo establecido en los arts. 13,26, 286 a 289, 294, 351 a 357 del nuevo C.P.P.

Pero tenemos que hacer notar que algunas reformas hacen imposible el egreso de los
privados de libertad en lo que podria considerarse plazo razonable porque se quedan
sin ningun beneficio alternativo al efectivo cumplimiento de la pena legal. Esto es que
no tienen ninguna expectativa de egresar salvo por el cumplimiento efectivo de su
condena.

El art. 35 de la Ley 19.889 agregd al articulo 301 BIS DEL CPP cuyo titulo es :
(inaplicabilidad de la libertad anticipada por la comisién de ciertos delitos ) los siguientes
literales:

j) Rapifa (articulo 344 del Cédigo Penal).
k) Rapifia con privacién de libertad. Copamiento (articulo 344 BIS del Cddigo Penal).
i) Extorsion (articulo 345 del Caodigo Penal).

El art. 85 de la referida norma agrego al Decreto-Ley N214.470, del 2 de diciembre de
1975 en el art. 63 BIS la imposibilidad de gozar de salidas transitorias para determinados
delitos con la siguiente redaccion:

ARTICULO 63 BIS. El régimen de salidas transitorias no sera aplicable a los autores de los
siguientes delitos, mientras no hayan cumplicdo los dos tercios de la pena impuesta;
narcotrafico (arts. 30 a 35 del Decreto-Ley N.2 14.294), violacion (articulo 272 del C.P),
abuso sexual (art. 272 BIS del C.P), abuso sexual especialmente agravado (art. 272 TER

139



del C.P), homicidio simple (art. 310 del C.P), homicidio agravado (art. 311 del C.P),
homicidio muy especialmente agravado (art. 312 del CP), lesiones graves (art. 317 del
C.P), lesiones gravisimas (art. 318 del C.P), rapifia (art. 344 del C.P.) rapifia con privacion
de libertad. Copamiento (art. 344 bis del C.P), extorsidon (art. 345 del C.P), atentado
violento al pudor (art. 273 del C.P) y secuestro (art. 346 del C.P).

En el mismo sentido el articulo 86 de la Ley 19.889 que sustituye el articulo 13 de la Ley
17.897 del 14 de setiembre de 2005 que establecia la redencidon de la pena por trabajo
o estudio disminuyendo dicho beneficio para ciertos delitos y elimindandolo para otros
al establecer la siguiente redaccion :

“ Para el caso de los siguientes delitos: articulos 30,33,34 y 35 del Decreto-Ley 14294,
de 31 de octubre de 1974, y sus modificativas (estupefacientes), rapifia (articulo 344 del
Cdodigo Penal), privacion de libertad (articulo 281 del Cédigo Penal), lesiones graves y
gravisimas (articulos 317 y 318 del Cddigo Penal), extorsion (articulo 345 del Cédigo
Penal) y homicidio intencional (articulo 310 del Cédigo Penal), la exigencia de trabajo o
estudio para redimir pena se les conmutara a razon de un dia de reclusién por tres dias
de trabajo y de un dia de reclusion por tres dias de estudio.

Quedan excluidos el presente régimen de redencién de pena por trabajo o estudio los
condenados por los delitos previstos en los articulos 31,32 y 36 del Decreto-Ley N.2
14.294 de 31 de octubre de 1974, y sus modificativas (estupefacientes), el delito de
violacion (articulo 272 del Cdédigo Penal), de abuso sexual y de abuso sexual
especialmente agravado (articulos 272 BIS y 272 TER del Cddigo Penal), de homicidio
especialmente agravado y muy especialmente agravado (articulos 311 y 312 del Cadigo
Penal), de rapifia con privacidon de libertad.Copamiento (articulo 344 BIS del Cdédigo
Penal) y de secuestro (articulo 346 del Codigo Penal)

La libertad a prueba (art. 298 del CPP)

El articulo 298 bis del CPP agregado por el art. 31 de la Ley N.2 19.889, se denomina
régimen de libertad a prueba. Se encuentra en el capitulo que el Cédigo dedicé al
cumplimiento de las penas privativas de libertad.

La libertad a prueba consiste en someter al penado al cumplimiento de un programa de
actividades orientado a su reinsercion social en el ambito personal, comunitario y
laboral a través de una intervencion individualizada, y bajo la aplicacion de ciertas
condiciones.

La libertad a prueba aplica en casos de delitos culposos (en donde la imputacién previa
de un delito culposo no se reputara como antecedente judicial penal del imputado), u
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otros delitos imputados a titulo doloso o ultraintencional, pero en esos casos, con pena
de menos de 24 meses de prision.

Pero sin embargo este mecanismo no procede -lo cual lo acota enormemente en su
potencial resocializador- en casos de reincidencia, reiteracion o habitualidad y tampoco
para ciertos delitos que aparecen enumerados a texto expreso como rapifia, abigeato,
violacion, homicidio doloso. En esos delitos no procedera dicho beneficio sin importar si
el delito es en grado de tentativa o consumado, cualquiera sea la forma de participacion
del penado.

El texto es similar al de la Ley No. 19.831 que en su momento modificé e hizo mas
restrictiva la libertad vigilada, previéndola solamente en casos de pena de prision o de
penitenciaria menor a tres afios.

Es necesario sefialar que la referida ley derogdé mediante su art. 32 la libertad vigilada
intensiva al expresar : “ Derdganse los articulos 2 a 12 de la Ley N.2 19.446 de 28 de
octubre de 2016 y los articulos 12 a 11 de la Ley 19.831, de 18 de setiembre de 2019”
Como se ve aqui se derogaron los arts 2 a 12 de la Ley 19.446 que referian a la libertad
vigilada y la libertad vigilada intensiva como penas alternativas a la privacion de libertad;
asi como los arts. 1 a 11 de la Ley N.2 19.831, que habia realizado ajustes a la citada
anteriormente.

Con referencia a la libertad a prueba la vigilancia y orientacion establecidas alli estaran
a cargo de la Oficina de Seguimiento de la Libertad Asistida que es una dependencia del
Instituto Nacional de Rehabilitacién (Ministerio del Interior).

La libertad a prueba procedera en todos los casos a solicitud de parte ( no procede
automaticamente de oficio) y sera impuesta por el tribunal al dictar la sentencia de
condena. El Juez fija el plazo de intervencidon que sera igual al que corresponderia
cumplir en régimen de privacion de libertad.

La OSLA debe presentar en un plazo de veinte (20) dias desde que se le notifique la
sentencia condenatoria por el Tribunal el plan de intervencion correspondiente. Debe
tratarse de un plan individual que comprenda realizar actividades tendientes a la
reinsercion social y laboral del penado, sefialando los objetivos que se persiguen con las
actividades programadas y los resultados que se esperan.

No existen sanciones si OSLA incumple la presentacion en tiempo y forma del plan de
intervencion. Pero sin dudas esa omision o mora administrativa no puede ser obstaculo
para la persona que puede acceder legalmente al beneficio.

Requisitos o medidas: 1. Residencia en un lugar determinado donde sea posible la
supervision por OSLA. 2. Sujecidn a la orientacion y vigilancia permanentes de la referida
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Oficina. 3. Presentacidon una vez por semana a la seccional policial del domicilio fijado
conforme a lo dispuesto en el numeral 1. 4. Prestacion de servicios comunitarios: la
obligacion de cumplir las tareas que se le asignen teniendo en cuenta su aptitud o
idoneidad, en organismos publicos o en organizaciones no gubernamentales con fines
de evidente interés o utilidad social.

Esas medidas no podran sobrepasar las dos horas diarias o las doce semanalesy su plazo
maximo de duracién sera de diez (10) meses.

También el Tribunal puede disponer una o mas de las siguientes medidas :

a) Si el penado presenta un consumo problematico de drogas o alcohol, se impondra la
obligacion de asistir a programas de tratamiento de rehabilitacion de dichas sustancias.

b) Prohibicion de acudir a determinados lugares.

c) Prohibicién de acercamiento a la victima, a sus familiares u otras personas que
determine el Tribunal o mantener algun tipo de comunicacién con ellos.

d) Obligacién de mantenerse en el domicilio o lugar que el tribunal determine.

e) Obligacién de cumplir programas formativos laborales, culturales, de educacién vial,
de educacién sexual, de tratamiento de la violencia u otros similares.

f) Ejercicio de una profesion, oficio, empleo, arte, industria, o comercio bajo las
modalidades que se determinen en el plan de intervencion.

g) Prohibicion de conducir vehiculos
h) Restitucidon de la situacion juridica anterior a la comision del delito.
i) Otras de caracter analogo que resulten adecuadas.

Ademas, se dispone que el Tribunal podra disponer que la persona penada sometida al
régimen de libertad a prueba deba portar un dispositivo de monitoreo electrénico, en
los términos establecidos en el art. 82 de la Ley N.2 19.670, de 15 de octubre de 2018.

Para ello debe recabarse el consentimiento expreso de la victima para ser usuaria del
programa de monitoreo electrdnico. La instalacién y vigencia de la medida de vigilancia
electrdnica, estara sujeta al cumplimiento de obligaciones por parte de los usuarios. En
caso de incumplimiento de las referidas obligaciones, la medida cesara y se comunicara
en forma inmediata al Juez competente.

Es necesario remarcar que la colocacion del dispositivo es preceptiva si se trata de
penado por violencia doméstica, violencia basada en género, violencia intrafamiliar o
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delitos sexuales. Y que el art. 15 de la Ley 19.889 cred una nueva figura delictiva
establecida en el art. 359 bis del CP para el caso del retiro no autorizado o destruccion,
total o parcial de medios o dispositivos de rastreo y control electrdnicos, tales como
pulseras, tobilleras o dispositivos similares.

La violacion grave del régimen de libertad a prueba deberd dar lugar a la revocacion
inmediata sin necesidad de vista previa o audiencia (art. 287 CPP) considerandose
violacion grave por ejemplo una formalizacién posterior.

Libertad condicional y libertad anticipada

Como sefialado, el instituto de la libertad condicional se encuentra previsto en la Ley
19.446 en los arts. 13 y ss. Pero hoy en dia se pueden plantear serias dudas acerca de
su vigencia o derogacion por leyes posteriores.

Esos articulos no fueron derogados expresamente, a diferencia de lo que sucedié con
los arts. 295 a 297 del CPP (en su redaccion original) que previeron el instituto
directamente en el Cadigo (y que se fueron derogando expresamente por el art. 9dela
Ley N.219.544 del 20-10-2017.

Aunque no se utilice este instituto porque se piense que se encuentra derogado, los arts.
13 y ss de la Ley 19.446 no han sido derogados expresamente ni por la Ley 19.544 que
derogd la libertad condicional del C.PP, ni por la Ley N.2 19.831 que hizo ajustes a dicha
ley 19.446 ni por la Ley 19.889 que derogd sdlo algunos articulos.

La libertad condicional es un beneficio que se otorga a peticién de parte, o sea sin firma
letrada o por medio de su letrado patrocinante, a los penados que se hallaren en libertad
al quedar ejecutoriada la sentencia de condena (en la practica, quizas se pueda tratar
de muy pocos casos). Seria ideal que mas personas esperaran en libertad las
resultancias del proceso penal, (pero no es determinante al momento de remarcar si
esta vigente o derogada una ley), cuando teniendo en cuenta su conducta, personalidad,
forma y condiciones de vida pueda formularse un prondstico favorable de reinsercion
social. En tal caso, la pena se cumplird en libertad en la forma y condiciones previstas
por la ley.

Segun el art. 1 de la ley N° 19.446 , el beneficio no sera de aplicacién en caso de
reiteracion, reincidencia, habitualidad, indistintamente, tratandose de los delitos que se
mencionan mas arriba.

El penado podra solicitar la libertad condicional en un plazo perentorio de diez dias
habiles posteriores a que haya quedado ejecutoriada la sentencia de condena,
suspendiéndose su reintegro a la carcel hasta tanto se resuelva si se le otorga dicho
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beneficio. El liberado condicional queda sujeto a vigilancia de la autoridad, en los
términos dispuestos en el Cddigo Penal, por el saldo de pena que resultare de la
liquidacion respectiva..

En cuanto al tramite, el art. 14 de la citada Ley 19.446 dispone que, una vez aprobada la
liquidacion, el juez competente (juez con competencia en la ejecucidn) solicitard al
Instituto Técnico Forense dentro del plazo de tres dias la planilla de antecedentes
judiciales del penado, actualizada a no mas de sesenta dias de su emision. Si dicha
planilla no registra que haya sido condenado por nuevo delito y el solicitante acreditare
hallarse en condiciones de vida que permitan formular un prondstico favorable de
reinsercion social, el juez, previa vista al Ministerio Publico, podra conceder la libertad
condicional. Se liquidara el saldo de pena a cumplir, computando el tiempo de vigilancia
de la autoridad a que refiere el articulo 102 del Codigo Penal, a partir del momento en
que el penado fue puesto en libertad.

Si conforme a la liquidacién efectuada la pena estuviese cumplida el juez declarara
extinguida la pena y por definitiva la libertad, efectuando las comunicaciones
pertinentes.

En caso de existir un saldo de pena, el condenado quedara sujeto a vigilancia de la
autoridad y a su término el juez solicitara nueva planilla de antecedentes judiciales al
Instituto Técnico Forense. Si no hubiera sido condenado por la comisién de nuevo delito,
previa vista al Ministerio Publico, se declarard extinguida la pena efectuandose las
comunicaciones pertinentes.

No podrd otorgarse el beneficio de la libertad condicional si, agregada la respectiva
planilla de antecedentes, resulta que el condenado fue procesado (formalizado) por la
comision de nuevo delito durante el lapso que estuvo en libertad provisional

El art. 15, finalmente, dispone que la sentencia que resuelva el pedido de libertad
condicional podra ser impugnada mediante los recursos de reposicion y apelacién. Solo
tendra efecto suspensivo el recurso de apelacidn interpuesto contra la sentencia que
deniegue la libertad condicional.

La libertad anticipada si se encuentra prevista en el CPP.

Segun el art. 298 del Cédigo, la libertad anticipada es un beneficio que podra otorgarse
a los penados que se hallaren privados de libertad, cuando teniendo en cuenta su
conducta, personalidad, forma y condiciones de vida, se pueda formular un pronéstico
favorable de reinsercidn social. El liberado queda sujeto a vigilancia de la autoridad en
los términos de lo dispuesto en el Cddigo Penal, por el saldo de pena que resulte de la
liquidacion respectiva.
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El articulo resefado dispone, segun redaccién dada por el art. 41 de la Ley N° 19.889,
gue cuando el beneficio sea aplicable o se otorgue a penados extranjeros que no residan
legalmente en el pais, el Poder Ejecutivo podra disponer su expulsidon del territorio
nacional. Con relacion a la expulsidon de extranjeros hay que tener en cuenta también lo
dispuesto por Ley N° 18.250 en sus arts. 27,47,51.

La libertad anticipada podra otorgarse a pedido de parte y de acuerdo con las siguientes
condiciones : a) si la pena recaida fue de prision o de multa que por defecto de
cumplimiento se transformo en prisidn, podra solicitarse cualquiera fuere el tiempo de
reclusion sufrido; b) sila condena fue de penitenciaria, cuando el penado haya cumplido
la mitad de la pena impuesta; c ) si se establecieran medidas de seguridad eliminativas
aditivas a una pena de penitenciaria, el beneficio podrd otorgarse cuando el penado
haya cumplido las dos terceras partes de la pena, disponiéndose el cese de dichas
medidas.

Con referencia al tramite de la libertad anticipada el art. 299 del Cédigo del Proceso
Penal establece que la peticidn a la que se ha hecho referencia, sea formulada en forma
escrita por el penado o su defensor ante el juez competente (esto es, el competente en
la etapa de ejecucién), quien dispondra la agregacion de ciertos recaudos como la
planilla actualizada de antecedentes judiciales del Instituto Técnico Forense y
reliquidacion de la pena por redencién de la misma por trabajo o estudio, si
correspondiere, el informe de conducta carcelaria proporcionado por el director o
responsable del establecimiento, quien debera remitirlo a la sede judicial dentro del
plazo de cinco dias contados desde que haya recibido la solicitud, juntamente con los
informes técnicos que se dispongan referidos a las aptitudes de resocializacién del
penado.

No procederd en los casos de los delitos contemplados en los arts. 301 BIS y TER del
CPP.

El Juez resolvera previa vista del Ministerio Publico, mediante resolucién fundada.
Concedida la libertad anticipada, se efectuara la liquidacion del saldo de pena a cumplir
bajo vigilancia de la autoridad (art. 306 del Cédigo). Una vez cumplido el plazo, el juez
solicitara nueva planilla de antecedentes al Instituto Técnico Forense. Si el penado no
hubiere sido condenado por la comision de nuevo delito, se declarara extinguida la pena
vista al Ministerio Publico, efectuandose las comunicaciones pertinentes.

Por su parte, el art. 300 refiere a que la sentencia que concede la libertad anticipada
podra ser impugnada mediante los recursos de reposicion y apelacidén en subsidio con
efecto suspensivo, para ante el Tribunal de Apelaciones que corresponda. En caso
denegatorio, no podra solicitarse nuevamente el beneficio hasta que hayan transcurrido
seis meses de ejecutoriada la resolucidn respectiva.
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Con relacidn a la vigilancia, el art. 306 citado, dispone que el penado que fuere liberado
anticipadamente quedara sometido a la vigilancia administrativa en las condiciones
previstas en el art. 102 del Cédigo Penal.

El Juez Letrado con competencia en la ejecucion y vigilancia supervisara la forma
concreta de la vigilancia y podra disponer de otras modalidades o asumirlas
directamente si lo viere del caso o pedir colaboracidn a otras instituciones publicas o
privadas. La vigilancia sera ejercida de manera que no perjudique al vigilado y le permita
atender con normalidad sus actividades habituales. Si el condenado entiende que la
vigilancia no se cumple en debida forma puede ocurrir al Juez competente, quien
dispondra las medidas que estime necesarias.

El art. 307 del CPP, establece que la libertad anticipada puede ser revocada, y cdmo se
debe proceder en ese caso. En primer lugar, se sefiala que si antes del cumplimiento
integro de la pena en libertad anticipada, el penado comete nuevo delito por el que
resulte condenado o quebrante los deberes impuestos por la autoridad, el Juez Letrado
de Ejecucién y Vigilancia puede revocar el beneficio y disponer el reintegro a la carcel,
siguiendo el mismo procedimiento que para su concesidn sin perjuicio de lo establecido
en el art. 1 de la Ley 19.446 del 28/10/2016.

En caso de revocacion, el tiempo que el condenado haya estado en libertad vigilada, no
se computara como cumplimiento de pena.

Las idas y vueltas de la politica criminal, las perspectivas

El texto de este capitulo es ilustrativo en cuanto el recorrido que ha tenido el proceso
de ejecucién penal en las ultimas décadas. Es notorio como cada cambio es luego
sucedido por otros que luego genera una nueva modificacién que genera una nueva
alteracion y asi sucesivamente, en una copiosa generaciéon de normas procesales
penales. La generacidén de normas a veces también incluye los tipos delictivos. Pero aun
sin cambiar los tipos delictivos, la serie aluvional de cambios, de distinta naturaleza,
genera un sistema complejo cuyo resultado tiende a ser la poca claridad y accesibilidad
de muchos de esos mecanismos que han sufrido cambios, sobre cambios sobre
cambios... Estas “idas y vueltas” legislativas ocurren frecuentemente sin evaluaciones
empiricas sistematicas sobre su funcionamiento e impactos, esto es, sin que la
produccidn y revision de evidencias sea parte del proceso del debate.

¢Qué perspectiva deja este proceso donde por ejemplo, el Cédigo del Proceso Penal
luego de una proceso de estudio de especialistas y legisladores de varios afios, luego de
aprobado, en no mas de tres aiios de aplicacidn, recibié mas de una docena de nueva
leyes que introdujeron a su vez decenas de cambios? ¢Por qué ocurre esto?
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Es complejo dar una respuesta y, corresponde, ante un tema tan complejo, asumir con
humildad la perspectiva desde la cual analizamos esa realidad.

Parece claro que el pais tiene una manera de discutir su derecho penal, proceso penal y
su ejecucion penal donde lo que siente la opinidon publica pesa mucha a la hora de
legislar -lo que es natural en una sociedad democratica- y donde muchas veces la voces
especializadas -expertos, catedras e Institutos- son vistas como idealizaciones propias
de otras latitudes.

Pero algo anda muy mal. El resultado final del debate, que son nuestras carceles, indica
que es imprescindible una nueva manera de procesar los temas penales a la luz de tan
azarosa experiencia y opaco resultado.

El derrotero procesal penal muestra una ruta en zig zag donde por un lado se introducen
cambios propios de la modernidad y de las nuevas tendencias de técnica juridica, con
institutos propicios para la rehabilitacion un régimen penitenciario progresivo, donde
los internos pueden avanzar en etapas sucesivas hacia la reintegracion, pero por otro
lado sistemdaticamente aparecen normas que dan marcha atras o frenan esos
instrumentos.

Sin duda que la carcel “inhabilita” los delitos mientras la persona proclive a realizarlos
estd presa, pero también “habilita” a esa persona a cometerlos debido a su baja
capacidad de rehabilitacion, por lo que en la supuesta “inhabilitacién” se abren las
puerta de una reincidencia galopante.

Muchas veces los institutos juridicos de la progresividad caen en descrédito por las
carencias de una parte del sistema: la carcel. Pero a su vez, la “carcel” falla porque en su
interior los servicios de las politicas sociales que trascienden al administrador -el
Ministerio del Interior- eso es, la salud, la salud mental, la educacidn, el tratamiento, no
llegan con el vigor que deberian. En lugar de subir el nivel de esa intervencion, se cancela
o modifica el instituto -libertad anticipada, libertad a prueba, salidas transitorias, etc- lo
gue desde una perspectiva muy pragmatica es légico. Pero en la proyeccién de eso, lo
que queda es un sistema carcelario gigante y generador de delitos, que justamente es
lo que se queria evitar.

Las normas aqui resefiadas refieren a un verdadero mosaico juridico, que muestra las
idas y venidas, impulsos y frenos, busquedas y desencuentros, donde por un lado se
apunta a cumplir con el mandato constitucional del derecho al tratamiento, pero por
otro el temor a la inoperancia de sus politicas lleva a cerrar o limitar las puertas que se
abrian.

En ese mosaico conviven multiples légicas, hay trazos humanistas y punitivos, normas
de avanzada y pasos atrds. Es claro también que, como capas geoldgicas, estas idas y
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venidas han traspasado administraciones y orientaciones de gobierno, tanto del
Ejecutivo como de las representaciones en el Legislativo. Es un tema que el pais ha
resuelto de la manera que se refleja en estas paginas, lo cual no quita que pueda haber
nuevos disefios. Mas aun la lectura detallada de este proceso y sobre todo el resultado
final -el funcionamiento del sistema penitenciario- convoca a todos los actores
justamente a pensar hacia el futuro con una perspectiva global del camino recorrido y
las innovaciones que son necesarias para hacer realidad el derecho al tratamiento que
manda la Constitucién.

Todo sistema penal basado en el derecho penal humanista, liberal y democratico, tiene
mecanismos “descompresivos” para que, segun la evolucién de la persona y su camino
de rehabilitacidén, pueda acceder a mecanismos liberatorios de diversa indole. Nuestro
sistema da muestras constantes de avance y retroceso, puertas de progresividad y
rehabilitacidon que se abren y se cierran, pero la tendencia general de los ultimos afos
ha dado como resultado un sistema de enormes dimensiones, confuso y bajo gran
presion. Todo indica que a la luz no solo de su actual situacion sino de su inquietante
proyeccion para los proximos 10 afios, debe pensarse en algunas reformas que al menos
atenuen algunas de las restricciones incorporadas -y que generan mayor punicion,
menos rehabilitacién y por ende mayor reincidencia- a partir de acuerdos técnicos e
interinstitucionales promovidos con amplio acuerdo parlamentario.

Cualquiera que observe la realidad del sistema penitenciario, resultado final de la puesta
en marcha del Cédigo Penal y del Cdédigo de Proceso Penal y todas sus normas
complementarias, no podra por lo menos que inquietarse por el resultado obtenido. Y,
si analiza con detenimiento cada una de las piezas que conforma el sistema,
seguramente su inquietud sera mayor, ya que constatard que el colapso no esta cerca,
el colapso ya esta ocurriendo. En efecto, un sistema que conviva con celdas con 8 a 10
personas que no tienen actividades -en algunos establecimientos- no va a colapsar: ya
colapsd. Y el resultado serdn mas delitos.

La ley 19.889 cred un Consejo de Politica Criminal con representantes institucionales del
Poder Ejecutivo (Ministerio del Interior y Educacién), del Poder Judicial y de la Fiscalia,
los que a su vez dialogaran con el Parlamento. El articulo fue votado por todos los
partidos politicos.

El Consejo de Politica Criminal puede ser un espacio donde -lejos del debate caliente de
la coyuntura inmediata- se puedan trazar lineas a mediano y largo plazo entre todas las
instituciones.
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IX. LAS MEDIDAS ALTERNATIVAS

Marco teorico y referencias internacionales

La mayoria de las legislaciones europeas continentales o del common law consideran
en su legislacion la regulacién de “penas alternativas” para una eficaz rehabilitacion y
prevencion del delito, desde diversas raices histoéricas.

El término “penas alternativas”, puede ser utilizado para concebir cualquier sancién que
no implique la privacion de la libertad. El concepto es bastante amplio, en la medida que
no solo cubre el espectro sancionatorio, si no que considera otras alternativas a la carcel
que puedan imponerse durante el proceso penal.

Algunos utilizan el término “penas no privativas de libertad”. Adn asi ambas
denominaciones asumen que estas sanciones subrogan u operan como sustitutos de
castigos reales, y por lo tanto son concebidos como dependientes de una pena de cércel.

También hay autores que prefieren otros términos como el de “penas o sanciones
comunitarias”-utilizadas también por algunas legislaciones -, poniendo énfasis en el
contexto en el cual se despliegan las sanciones. El termino omite a muchas sentencias
basadas en la comunidad que limitan coercitivamente aspectos importantes de la
autonomia e imponen restricciones considerables a la libertad de movimiento del
infractor, aproximandose al cumplimiento de una pena de carcel®>.

En nuestro pais, el Codigo de Proceso Penal define las medidas a aplicar sin usar
expresamente al término de “medidas alternativas” o “medidas no privativas”.

Las Medidas Alternativas a la Privacién de Libertad, han sido contempladas en diversas
reglas y normas internacionales como una tercera via de respuesta punitiva,
catalizadoras de mas eficaces de justicia y rehabilitacion, por lo menos para ciertos
delitos.

Tal como expresara Christie Nils : “El castigo es usado en todos lados, aceptado en todos
lados, pero, sin embargo, es una actividad en conflicto con otros valores centrales”
(...)“si creemos en el valor de mantener a nuestras sociedades civiles como civiles,
entonces debemos mantener una institucidn penal pequeiia” (...) ”si creemos en el valor
de sociedades cohesionadas e integradas, entonces debemos retardar el crecimiento de
la institucidn penal”. >®

Aunque el instituto sea de reciente incorporacidn en nuestro ordenamiento, el rastro
historico muestra practicas que datan del Derecho Romano e incluso La ley del Talién,

35 MORRIS Norval, TONRY Michael, “Between prison and probation”, Oxford Press, 1990.
56 CHRISTIE Nils, “Una sensata cantidad de delito”.
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gue permitian la composicion entre el ofensor y ofendido, e implicaban un pago o una
indemnizacidn como contracara a una solucidn violenta.

Aungque inicialmente fueron concebidas como un sistema subrogatorio o sustitutivo de
las penas privativas de corto tiempo, hoy son vistas en buena parte del mundo como un
sistema de consecuencias idéneo para el abordaje de la delincuencia de baja y mediana
gravedad, llevando a los distintos gobiernos a explorar distintas forma de darles un lugar
adecuado.

A pesar de la naturaleza altamente controvertida de la politica penal, el decepcionante
desempeiio de las carceles parece ser un diagndstico compartido tanto por los circulos
liberales como por los conservadores. °’

Aun entre los paises que se caracterizan por una fuerte dependencia del
encarcelamiento, existe una preocupacion creciente sobre como diversificar el sistema
penal para hacerlo mas eficiente y sostenible. >2

Este punto de vista ha sido moldeado en gran medida por los inciertos resultados de la
carcel tradicional en su lucha contra la reincidencia, onde pese a los ingentes
presupuestos penitenciarios todo indica que las penas de corto plazo y ante delitos
menores o medianos tienen una reincidencia mucho mayor que la que se detecta en la
aplicacion de programas comunitarios, alternativos o al menos combinados.

Un estudio comparativo realizado sobre las medidas alternativas en Alemania, Espaiiay
Inglaterra del ano 2017 arroja datos alentadores sobre los efectos de las medidas sobre
las tasas de reincidencia, comparativamente con las tasas de reincidencia de quienes
cumplen la pena bajo modalidad de prision efectiva.

En Alemania la experiencia de las medidas alternativas ha evidenciado ademas de la baja
en las tasas de prisionizacion, alentadores resultados de baja de reincidencia. En un
periodo de observacion de cuatro afios, se constatd, que en el caso de las penas de
prision suspendidas a prueba, la reincidencia es de 45% mientras que la de aquellos
egresados de prisidon efectiva es de 56%.

En Inglaterra de acuerdo a la estadistica entregada correspondiente al periodo entre
Abril de 2014 a Marzo 2015, la reincidencia de aquellos condenados liberados sin cargos
fue de 30,5%, de aquellos que fueron multados 27,4%, mientras que en el caso de los
gue cumplieron una sentencia comunitaria fue de 33,1% . En el caso de los suspendidos
la reincidencia fue de 29,3% en los casos en que se impuso requerimientos y 34,8% en

37T, Clear, “The criminology of downsizing”.
38 | ACEY Nicola. “Castigo estatal”. Londres 1988.
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el caso de suspendidos sin requerimientos, mientras que la de los condenados a la carcel
fue de 44,7%.

En Espafia por su parte, en relacidn a la tasa de prisionizacion, se ha mantenido en los
ultimos anos dentro del grupo de paises con moderada tasa de privados de libertad. De
acuerdo con el Kings College, International Center for Prison Studies, en 2016, Espafia
tuvo una tasa de 144 privados de libertad por 100.000 habitantes. Por su parte, los
estudios empiricos sobre reincidencia en penados a formas alternativas a la prision
también son reducidos. Podemos destacar el informe de Capdevila et all (2015) que
analiza las medidas penales alternativas -no la suspension ni sustitucién de la pena en
sentido estricto- y resulta interesante porque analiza la reincidencia por tipologia
delictiva y algunos sustitutos penales.

Asi, tratdndose de los trabajos en beneficio de la comunidad, el estudio concluyé una
reincidencia del 9,7%. También dentro del concepto de los autores caben los programas
formativos y tratamiento ambulatorio, los cuales podrian hipotéticamente suponer una
suspension de la pena en el marco de un deber o exigencia para el penado. En ese
escenario, la reincidencia tratandose de los programas alcanzo al 9,7% v el tratamiento
al 11,7%.

Ademas, el estudio relaciona la reincidencia con tipologia delictiva en su causa base
(primer delito). Los resultados son relevantes. En el transito (contra la seguridad vial) el
total que finalizd una medida penal alternativa fue de 6.268, de los cuales el 9,1% fue
reincidente. En los delitos de violencia de género sobre un universo de 1.769 personas,
la reincidencia alcanzo al 11,2%. En los delitos contra las personas y contra la libertad
sexual se estudid a 253 personasy el indice de reincidencia fue de 11,9%. En otros delitos
convencionales como en aquellos contra la propiedad, en base a 222 personas que
conforme el estudio se beneficiaron de medidas alternativas, la reincidencia marco un
21,6%.

Si tenemos presente que la tasa de reincidencia oficial que la autoridades manejan en
Uruguay es del entorno al 65%, estas experiencias tienen que ser tenidas en cuenta.

Las Reglas minimas de las Naciones Unidas sobre las medidas no privativas de la
libertad (Reglas de Tokio)

Las “Reglas de Tokio” al igual que las “Reglas Mandela”, son estandares minimos de
proteccion aprobados por la Asamblea General de las Naciones Unidas luego de largos
proceso técnicos y de debate politico y juridico entre todos los paises del mundo.
Contienen una serie de principios basicos para promover la aplicacién de medidas no
privativas de la libertad, asi como salvaguardias minimas para las personas a quienes se
aplican medidas sustitutivas de la prision.
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Son pautas también para cuando los paises elaboran legislacidon sobre las mismas o
disefan sus programas de intervencidon como politicas publicas.

En el punto 1.5 expresan: “Los Estados Miembros introduciran medidas no privativas de
la libertad en sus respectivos ordenamientos juridicos para proporcionar otras opciones,
y de esa manera reducir la aplicacién de las penas de prisidn, y racionalizar las politicas
de justicia penal, teniendo en cuenta el respeto de los derechos humanos, las exigencias
de la justicia social y las necesidades de rehabilitacién del delincuente”.

En el punto 2.6 sefialan: “Las medidas no privativas de la libertad seran utilizadas de
acuerdo con el principio de minima intervencién.”

Dentro de los estandares minimos para su aplicacion se encuentra: requerir el
consentimiento del imputado cuando se impusieren de forma previa al juicio,
contemplar el respeto a la dignidad humana en todas las medidas a aplicar, informes de
investigacion social que contemple el contexto social y recomiende obligaciones en
funcion de ello.

Vale destacar la cldusula de salvaguarda prevista en el punto 4, donde se hace expresa
mencion a la prohibicion de excluir o restringir de la aplicacion de otras normas
internacionales que reconocen derechos humanos. El principio “pro homine” nos exige
realizar una armoniosa lectura de las normas que reconocen derechos, prefiriendo para
su aplicacién aquel sentido que mejor proteja el derecho tutelado.

La regulacion normativa de las medidas alternativas en Uruguay

Ley 19.293 NCPP, modificaciones realizadas por 19.889.

Libertad a prueba

CODIGO DE PROCESO PENAL - LIBRO Ill DEL PROCESO DE EJECUCION. CAPITULO I
Articulo 295-BIS (Régimen de libertad a prueba ).-

Las penas privativas de libertad podrdn cumplirse en régimen de libertad a prueba en los
casos y bajo las condiciones que se establecen en la presente ley.

La libertad a prueba consiste en someter al penado al cumplimiento de un programa de
actividades orientado a su reinsercion social en el ambito personal, comunitario y
laboral a través de una intervencidén individualizada y bajo la aplicacidon de ciertas
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condiciones especiales. La vigilancia y orientacion permanentes de lo establecido en
este articulo estara a cargo de la Oficina de Seguimiento de la Libertad Asistida,
dependiente del Ministerio del Interior.

La libertad a prueba podra disponerse siempre que la pena privativa de libertad que
deba cumplir el condenado sea impuesta por la imputacion de:

A) Delitos culposos de acuerdo al régimen previsto en el articulo 18 del Cddigo Penal.
En este caso la imputacidon de un delito culposo no se reputara como antecedente
judicial penal del imputado.

B) Delitos dolosos o ultraintencionales de acuerdo al régimen previsto en el articulo 18
del Cddigo Penal, en cuanto la misma no supere los veinticuatro meses de prision.

2.2 REGIMEN DE EXCLUSION Ley 19.293 NCPP, Art. 295- bis.

No procede la libertad a prueba en casos de reincidencia, reiteracion o habitualidad
cualquiera sea la pena impuesta y el delito cometido.

2.3 TIPOS PENALES EXCLUIDOS DE LA APLICACION DE LIBERTAD A PRUEBA

Sin perjuicio de lo anterior, tampoco podra sustituirse la pena privativa de libertad por
la libertad a prueba cuando se trate de alguno de los delitos que se enuncian a
continuacion, sea este tentado o consumado y cualquiera sea la forma de participacion
del penado:

l. Rapiia (articulo 344 del Cédigo Penal).

Il. Rapifia con privacion de libertad. Copamiento (articulo 344 bis del Codigo Penal).
[Il. Extorsidn (articulo 345 del Cédigo Penal).

IV. Secuestro (articulo 346 del Cédigo Penal).

V. Homicidio doloso y sus agravantes (articulos 310, 311 y 312 del Cédigo Penal).

VI. Delitos previstos por los articulos 30 a 36 del Decreto-Ley N° 14.294, de 31 de
octubre de 1974, y sus modificativas.

VII. Crimenes y delitos contenidos en la Ley N° 18.026, de 25 de setiembre de 2006.

VIII. Delitos previstos por los articulos 77 a 81 de la Ley N° 18.250, de 6 de enero de
2008.

IX. Delito previsto por el articulo 8° de la Ley N° 19.247, de 15 de agosto de 2014.
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X. Abigeato (articulo 259 del Cédigo Rural).

XI. Violacion (articulo 272 del Cédigo Penal).

XIl. Abuso sexual especialmente agravado (articulo 272 TER del Cédigo Penal).
2.4 EN QUE CONSISTE LA “LIBERTAD A PRUEBA “.

La norma propone la aplicacién combinada de dos tipos de medidas: una principal que
se define en relacion a la culpabilidad (numerales del 1 al 4) y otras que se agregan a
ella valorando los caracteres personales del imputado (literales A al I). El texto legal
expresa:

- Lalibertad a prueba procedera en todos los casos a solicitud de parte y sera
impuesta por el tribunal al dictar la sentencia definitiva de condena.

- DURACION DE LA MEDIDA IMPUESTA: El tribunal fijara el plazo de intervencion
gue serd igual al que corresponderia cumplir en régimen de privacion de libertad.

- PLAN DE INTERVENCION: La Oficina de Seguimiento de la Libertad Asistida
presentard en un plazo de veinte dias desde que se le notifica la sentencia
condenatoria por el tribunal, el plan de intervencidn correspondiente.

Dicho plan deber3 ser individual, comprender la realizacién de actividades tendientes a
la reinsercion social y laboral del penado, indicando los objetivos perseguidos con las
actividades programadas y los resultados esperados.

2.5 CONDICIONES APLICABLES A LA LIBERTAD A PRUEBA. Ley 19.293 NCPP, Art. 295-
bis .

Al establecer la libertad a prueba el tribunal impondra al condenado las siguientes
condiciones y medidas:

1) Residencia en un lugar determinado donde sea posible la supervisién por la Oficina
de Seguimiento de la Libertad Asistida.

2) Sujeciodn a la orientacion y vigilancia permanentes de la referida Oficina.

3) Presentacion una vez por semana en la Seccional Policial correspondiente al domicilio
fijado conforme a lo dispuesto en el numerall) de este articulo.

4) Prestacidn de servicios comunitarios: la obligacion de cumplir las tareas que se le
asignen, teniendo en cuenta su aptitud o idoneidad, en organismos publicos o en
organizaciones no gubernamentales, cuyos fines sean de evidente interés o utilidad
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social. Estas medidas no podran sobrepasar las dos horas diarias o las doce semanales y
su plazo maximo de duracion serd de diez meses.

2.6 MEDIDAS ALTERNATIVAS ACCESORIAS Ley 19.293 NCPP, Art. 295- bis

Sin perjuicio de lo establecido en el inciso anterior y de acuerdo con las circunstancias
del caso, el tribunal dispondrd, ademas, una o mas de las siguientes medidas:

A) Si el penado presentara un consumo problematico de drogas o alcohol, se impondra
la obligacién de asistir a programas de tratamiento de rehabilitacion de dichas
sustancias.

B) Prohibicidn de acudir a determinados lugares.

C) Prohibiciéon de acercamiento a la victima, a sus familiares u otras personas que
determine el tribunal o mantener algun tipo de comunicacion con ellas.

D) Obligacién de mantenerse en el domicilio o lugar que el tribunal determine.

E) Obligacién de cumplir programas formativos laborales, culturales, de educacion vial,
de educacién sexual, de tratamiento de la violencia u otros similares.

F) Ejercicio de una profesion, oficio, empleo, arte, industria o comercio bajo las
modalidades que se determinen en el plan de intervencién.

G) Prohibicién de conducir vehiculos.
H) Restitucién de la situacion juridica anterior a la comision del delito.

[) Otras de caracter analogo que resulten adecuadas.

2.7 LIBERTAD A PRUEBA - APLICACION DE REGIMEN DE VIGILANCIA ELECTRONICA Ley
19.293, Art. 295- bis

REGIMEN DISCRECIONAL: El tribunal podra disponer que la persona penada sometida al
régimen de libertad a prueba deba portar un dispositivo de monitoreo electrénico, en
los términos establecidos en el articulo 82 de la Ley N° 19.670, de 15 de octubre de
2018.

REGIMEN OBLIGATORIO: No obstante, sera preceptiva la medida si se tratare de penado
por violencia doméstica, violencia basada en género, violencia intrafamiliar o delitos
sexuales. Si entendiere del caso podra disponer que la victima del delito porte dicho
dispositivo, para cuya colocacién requerira su consentimiento.
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2.8 INCUMPLIMIENTO DE LIBERTAD A PRUEBA Ley 19.293, Art. 295- bis

En caso de incumplimiento de alguna de las medidas impuestas, la Fiscalia podra,
valorando las circunstancias del caso, solicitar al tribunal la revocacion del beneficio,
privando de la libertad al condenado por el saldo restante de la pena.

La violacién grave del régimen de libertad a prueba debera dar lugar a su revocacién
inmediata, sin necesidad de contar con la aquiescencia, vista previa o audiencia de la
Fiscalia (articulo 287 de este Cddigo).

Se considerard violacion grave, entre otras, la existencia de una formalizacion posterior
(articulo 266.6 in fine de Cédigo de Proceso Penal).

3- REGIMEN NORMATIVO APLICABLE A LA PRISION DOMICILIARIA

El régimen normativo vigente aplicable a la prisidon domiciliaria esta contemplado en los
art. 228 del Nuevo Cddigo de Proceso Penal previsto en sede de Medidas Cautelares, y
también aplicable por remision expresa de los art. 304 y 305 del mismo cédigo.

En este sentido puede diferenciarse el régimen si se trata de una prisidon preventiva en
caracter de medida cautelar o si se dispone en razén de una condena ejecutoriada, ya
que los requisitos procesales para disponerla son distintos.

En el primer caso, la prision domiciliaria como medida cautelar, se requiere cumplir con
los requisitos previstos en los art. 223, 224 y siguientes del SECCION Il - DE LA PRISION
PREVENTIVA Nuevo Cddigo de Proceso Penal.

Conforme lo previsto en el articulo 228 del NCPP, |la procedencia del régimen de prisidon
domiciliaria es para los imputados que se encuentren en sede cautelar, previo al dictado
de Sentencia.

Articulo 228 (Elementos de especial relevancia).

228.1 Para decidir acerca de la imposicidon o en su caso la sustitucion o la cesacién de
la prision preventiva, el juez le asignara especial relevancia a los siguientes elementos
de juicio: necesidad de atender circunstancias familiares o especiales del imputado que
hicieran evidentemente perjudicial su internacién inmediata en prision;

b) imputadas en estado de gravidez a partir del quinto mes de embarazo o madres
que estén amamantando durante el primer afio de lactancia;

¢) imputados afectados por una enfermedad que acarree grave riesgo para su vida o
salud, extremo que deberd ser acreditado por el informe pericial correspondiente;
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d) imputados mayores de setenta anos cuando ello no involucre riesgos considerando
las circunstancias del delito cometido.

228.2 El juez ordenara la internacion provisional del imputado en un establecimiento
asistencial adecuado cuando se acredite por informe pericial que sufre una grave
alteracion de sus facultades mentales que acarree grave riesgo para su vida o salud

A su vez, el articulo 304 del NCPP, refieren a personas que se encuentran condenadas,
el tramite alli previsto, remite a lo previsto para el art. 228 NCPP.

Y por ultimo el art. 305 del NCPP donde expresamente se contempla la necesidad de
valorar un establecimiento adecuado en caso de enfermedad del condenado.

Existen quienes consideran que en el NCPP no se prevé la sustitucién del cumplimiento
de la pena en un régimen de prisién domiciliaria en sede de Ejecucién. En este caso
recurren a lo dispuesto en el articulo 10 del Cédigo Civil en cuanto refiere a la derogacién
tacita o expresa de la ley en general, por tanto el Decreto Ley Nro. 15.032 no se
encuentra derogado por la Ley Nro. 19.293. De acuerdo al articulo 14.2 del NCPP,
corresponde ante el vacio legal en la nueva normativa, integrar el instituto de la prisién
domiciliaria con el articulo 131 del CPP de 1980 para personas que se encuentran
penadas. En su mérito, corresponde se cumpla un régimen de prisién domiciliaria o se
dispongan otras medidas asegurativas, de encontrarse el penado afectado por una
enfermedad grave o de circunstancias especiales que hicieran evidentemente
perjudicial para el encausado su internacion inmediata en prision o la continuidad de la
privaciéon de libertad en el centro de reclusion en que se encuentre, previo los peritajes
que se estime pertinentes.

Cualquiera sea la aplicacion normativa elegida, se puede concluir que en nuestro pais
la prision domiciliaria existe para quienes tengan una enfermedad que haga perjudicial
su internacion en prisién, asi como como lo previsto expresamente en art 228 del NCPP.

La Oficina de Supervision de Libertad Asistida

Creada por Decreto del Poder Ejecutivo N° 180/2010 del 14 de junio del afio 2010, la
Oficina de Seguimiento de la Libertad Asistida, dependiente del Instituto Nacional de
Rehabilitacion, es la encargada de supervisar, disefiar e implementar el sistema de
medidas sustitutvas o alternativas a la prision.

El art. 1 de ese decreto ubica a OSLA bajo la érbita de la ex Direccion Nacional de
Carceles, Penitenciarias y Centros de Recuperacidn, siendo ahora dependiente de la
Subdireccién Nacional Técnica del Instituto Nacional de Rehabilitacion. El art. 2 describe
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el objeto de las competencias asignadas, y los siguientes articulos detallan la estructura
organica, equiparandola al nivel administrativos de las unidades penitenciarias.

Se define, en el art. 7, a la OSLA como una Unidad “ interdisciplinaria”, “” buscando un
abordaje integral a cada situacion en que deba intervenir”.

Tiene un area operativa con 20 funcionarios, una técnica de 46 funcionarios y una
juridica de 12, tres administrativos y 10 en el area del Centro de Monitoreo. Tiene un
total de 86 funcionarios, un vehiculo, dos locales, uno de ellos provisorio.

Flota vehicular: Al momento esta unidad cuenta con un solo vehiculo funcionando
Hyundai H1 y dos mas en reparacidn, para la parte Operativa.

La OSLA cuenta con 86 funcionarios y 18 funcionarios enlace en el interior del pais, para
la administracion técnica, juridica y operativa de 15.207 medidas.

Su labor se centra en realizar el plan de intervencidn, a la supervisién del cumplimiento
de las medidas, fomentar contacto con instituciones y organizaciones que acepten la
realizacion de tareas comunitarias, y realizar las entrevistas necesarias para los informes
gue deben enviar a los jueces.

En el interior del pais cuentan con funcionarios de enlace que jerdrquicamente reportan
a la dependencia del Ministerio del Interior donde cumplan servicios, aunque
funcionalmente reportan a OSLA. Esto significa que ademas de las tareas inherentes al
cargo que ocupen asumen la gestion administrativa del monitoreo de medidas
alternativas. Los funcionarios de enlace se encuentran en todo el pais, aunque muy
acotadamente, normalmente un funcionario por departamento. Recientemente se ha
solicitado que la sub direccién técnicas de las unidades aporten también al enlace local
de la OSLA.

Ademas es de reciente implementacién la designacidn de funcionarios que integran las
Sub Direcciones técnicas en las Unidad Penitenciarias. En estos departamentos cada
técnico asignado recibe la comunicacién de la medida, realiza entrevista, aplica OASYS
en medidas superiores a 1 ano de duracién, y realiza en todos los casos plan de
intervencion que sigue las pautas delineadas por Subdireccidn Técnica de OSLA, y
reporta informes de cumplimiento e incumplimientos, respetando en la comunicacién
la integralidad de la medida. La figura de diferencia del funcionario de enlace por las
competencias distintas en el ejercicio de la funcidn.
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El plan de intervencion

El proceso para la implementaciéon de la medida alternativa comienza con la
comunicacion al imputado sobre la necesidad de que comparezca personalmente a
OSLA a fin de realizar el disefio de plan de intervencion.

Recientemente se ha incorporado como parte del proceso de comunicacion la entrega
en OPEC de un volante al imputado, que expresa la obligatoriedad de concurrir a Osla
en un plazo de 5 dias.

Pudimos constatar que aun asi, existen quienes alegan desconocer la obligatoriedad de
concurrir a las oficinas de OSLA hasta tanto no se comuniquen para asignarle un dia y
hora.

La estructura del plan de intervencidn sigue los siguientes pasos:
- Entrevista personal y andlisis situacional.
- Aplicacién del protocolo de riesgo OASys en medidas mayores a un afo.

- Elaboracién del plan de intervencion, atendiendo los factores de riesgo
observados.

El Plan de Intervencidén contempla ademas de la medida asignada judicialmente, otros
requerimientos observados por el técnico de acuerdo a las vulnerabilidades relevadas,
tales como: concurrir a Identificacién Civil para obtener documento de identidad (en
Montevideo se coordina desde Osla con exoneracion de pago), derivacidn a atencién en
salud mental o adicciones, realizar tramites judiciales o solicitar prestaciones sociales.

Desde la Sub Direccién técnica se entiende que cada accién hace parte del Plan de
Intervencion y refleja la adhesion a la medida de forma integral, por tanto el monitoreo
de cumplimiento contempla dichas acciones accesorias.

Informes de seguimiento e incumplimiento

En el caso del trabajo comunitario establecido por la Ley 19.120 de Faltas y Conservacion
y Cuidado de los espacios publicos, en Montevideo se envia desde la OSLA al Juez un
oficio comunicando si la persona esta cumpliendo la medida y adjuntando la planilla
firmada con las horas de trabajo que le han sido asignadas.

En el caso de las medidas impuestas en los procesos penales (en Montevideo), la OSLA
envia al Juez un informe dando cuenta de si la persona estd cumpliendo la medida y con
un aporte desde el area técnica.
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En muchas situaciones se aplica mas de una medida a la misma persona, por ejemplo,
tareas comunitarias, una medida curativa (puede ser por tema de adicciones, de salud
mental, entre otras) y arresto domiciliario; todo depende del plan de intervencién
realizado. En estos casos el informe intenta reflejar la integralidad de la medida e
informar al Juez en todos los aspectos referidos.

Desde OSLA se entiende que la comunicacién con el Poder Judicial es esencial para que
las medidas que se dispongan contemplen los datos necesarios para su implementacion,
que se ajusten a la realidad de la persona, al delito que se le imputa y al tiempo que
corresponde para el cumplimiento de la medida. Seria favorable un marco legal que
permita la intervencion previa al dictado de |la Sentencia, entienden que existen medidas
dispuestas “no acordes” al perfil definido.

Respecto a esto ultimo, se dan dos situaciones que pueden dificultar que la medida
impuesta sea exitosa: si son penas muy cortas (de 2 a 4 meses), carece de efectividad
por el plazo que insume la realizacién del plan de intervencion y su correcto
cumplimiento posterior.

Trabajo comunitario

Al respecto, la Declaracién Universal de los Derechos Humanos establece en el articulo
292 que: “Toda persona tiene deberes respecto a la comunidad, puesto que sélo en ella
puede desarrollarse libre y plenamente su personalidad”.

En octubre de 2018 se cred en OSLA el Area de Coordinacidn Institucional (ACI) con el
objetivo de generar acuerdos con instituciones para derivar a las personas que deben
cumplir tareas comunitarias. La creacién de esta area apunta también a mejorar el
vinculo con las instituciones a partir de la creacién de dos dispositivos: uno es que las
personas asistan a un “taller de induccién”, que consiste en orientar a los supervisados
para su adaptacion en las instituciones que realizaran las tareas, y el otro es la
implementacién de un “Protocolo de actuacion ante inconductas”, que tiene como
cometido dar garantias a las instituciones receptoras cuando se presentan dificultades
con las personas que cumplen las medidas.

Existen convenios vigentes para la realizacidn de tareas comunitarias en todo el pais. En
general son tareas de limpieza y mantenimiento en escuelas, oficinas publicas, y centros
de salud. de bajo riesgo para la seguridad personal. La demanda es notoriamente
superior a las plazas de trabajo disponibles, por tanto existe un universo de medidas que
finalizan sin que se haya efectivizado el acceso al desempefio de la tarea a cumplir, lo
que atenta a la finalidad educativa y de reinserciéon comunitaria.
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Los convenios vigentes son en su totalidad entre OSLA y diversas entidades publicas, no
existe sociedad civil involucrada en el disefio de medidas alternativas ni tampoco
facilitando espacios para el cumplimiento de servicio a la comunidad.

Con fecha 01/02/2019 la Direccion de OSLA realizd consulta a Catedra de Derecho
Laboral de la Universidad de la Republica respecto a la pertinencia de contar con poliza
de seguro por accidentes de trabajo del BSE para el desempefio de la tarea. En respuesta
a la Consulta, la Catedra de Derecho Laboral concluye, que la tarea comunitaria no tiene
caracteres asimilables al trabajo dependiente, libre y remunerado que tutela el Derecho
Laboral. Sin embargo, desde el analisis de los derechos humanos en juego, y la especial
vulnerabilidad de la persona que como medida alternativa realiza tarea comunitaria por
disposicion del Poder Judicial y control de la OSLA, parece impostergable que el Estado
organice un sistema de respuesta rapida, eficaz, adecuada y gratuita que garantice su
indemnidad.

Contar con un marco legal adecuado para el desempefio de las tareas comunitarias
permitiria ademas elevar la complejidad de las tareas, profesionalizarlas y ampliar
actores que pueden involucrarse en la generacion de nuevos espacios de participacion.

En ausencia de un sistema de proteccion efectiva para el desempeno de las tareas, ha
sido buena practica exigir la obligatoriedad de afiliacién al servicio de salud, publico o
privado. Sin constancia de afiliacion no se puede continuar con el proceso de asignacién
de la medida.

Monitoreo electrénico

Con relacién al equipo de monitoreo electrénico, se informa que actualmente; cuentan
con 50 equipos instalados siendo estos monitoreados por el Centro de Comando
Unificado (CCU) y la Direccion de Monitoreo Electréonico (DIMOE) en coordinacién con
la OSLA.

Se encuentran en proceso la creacion del Centro de Monitoreo que dependera del INR-
OSLA y también en proceso de capacitacion del personal.

Actualmente solamente seis funcionarios lograron aprobar los cursos dictados quienes
ya se encuentran realizando practicas en el CCU-DIMOE.

Ademas del monitoreo electrénico de la libertad a prueba, OSLA tiene bajo su cargo el
monitoreo de las medidas dispuestas de acuerdo al art. 288-BIS, Ley 19.293 Cddigo
Proceso Penal incorporada por la Ley 19.889: “Para el otorgamiento de la concesién del
régimen de salidas transitorias o de prision domiciliaria, el tribunal competente
dispondra la aplicacién de dispositivos de rastreo y control electrénico, tales como
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pulseras electrdnicas, tobilleras electrénicas o dispositivos similares, salvo resoluciéon

III

fundada en contrario de dicho tribuna

Esta nueva disposicidén incrementa la necesidad de equipos de rastreo electrénico, que
si bien se encuentran en vias de obtenerse, hace imprescindible acompanarlos de
ingresos de recursos humanos suficientes.

De acuerdo al Informe de Comisionado Parlamentario 2019, la Direccion de INR y Osla
estaban cerca de implementar el Centro de Monitoreo que dependeria de INR.

Anticipandose al cambio de normativa vigente respecto al monitoreo electrénico se
realizé6 un proceso de capacitacion e ingreso de 60 funcionarios, sin embargo, la
totalidad de los funcionarios fue asignado al cumplimiento de funciones en DIMOE.

Actualmente para el monitoreo de medidas con dispositivos electrénicos OSLA cuenta
con 5 funcionarios para cubrir turnos 24 horas.

Dispositivos electronicos

E4: Tecnologia de Radio Frecuencia, dispositivo que cuenta con dos partes una parte
similar a un fax vy la pulsera electrénica. Este dispositivo requiere de conexion y
suministro de energia eléctrica obtenida en legal forma y bajo condiciones de instalacion
habilitadas por UTE.

La tecnologia por radio frecuencia reporta al sistema cuando el dispositivo se aleja del
radio dispuesto, y pierde comunicacion, no reporta ubicacion geografica.

El procedimiento para realizar instalacion de dispositivo E4 es:

1- Disposicion judicial: El Juez dispone el cumplimiento de esta medida y comunica
a Osla para su implementacién.

OSLA: Recibe comunicacién y previo a dar traslado a la persona, realiza informe de
Estudio Socioambiental donde relevan la conexién y suministro eléctrico, y si es
favorable, realiza relevamiento sobre documentacién Planimetrica (refiere a la
estructura edilicia, posibles interferencias estructurales, y posibilidad de aplicaciéon del
rango de inclusion).

2- Instalacidn: Finalizada esta etapa, Osla comunica juez y comienza la ejecucidon de
la medida.
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De no tener Stock de dispositivo al momento de disponerse la medida, Osla informa
al Juez que las condiciones son favorables para la aplicacién, que no cuenta con
stock, y consulta si desea realizar control por planilla.

DPO: Tecnologia GPS, a diferencia del dispositivo por Radio frecuencia, en este caso se
reporta la georreferencia en todo momento aun cuando se aleja del radio de inclusién
configurado.

Los requisitos para su instalacion son similares, con la ventaja de que no recibe
interferencias en la sefal por las caracteristicas de la estructura edilicia.

Es un dispositivo con 2 partes, una similar a un teléfono celular y otra parte que es una
pulsera. El dispositivo base requiere de carga similar a la de un celular.

En ambos casos, E4 y DPO el sistema de control de centro de monitoreo recibe a modo
de alerta el reporte de todas las sefiales de control tales como desconexién eléctrica,
alejamiento de radio, en el caso de DPO nivel bajo de bateria, en el E4 movimiento fisico
de dispositivo base como por ejemplo la inclinacién, por tanto genera alertas que
permiten el envio de un movil al lugar o contacto con la Seccional mas cercana.

Prision domiciliaria

En el caso del monitoreo y vigilancia de las prisiones domiciliarias dispuestas, persiste
una dificultad que se relaciona con la ausencia de logistica suficiente que facilite el
traslado para concurrir a controles médicos y pedidos de asistencia en general.

No tenemos datos acerca del efectivo ejercicio de derecho a la educacion, la salud,
alimentacion en contextos de privacion de libertad bajo la modalidad de Prisidon
Domiciliaria.

No existen programas que prevean la situacion de quienes se encuentran con nifos a
cargo bajo esta modalidad.

Cobertura

Respecto a la cobertura, recibimos por parte de OSLA la siguiente informacion referida
a Enero de 2021:

- Cantidad Total de Medidas a Supervisar: 15.892
- 2.899 estdn para asignar, esto significa que aun no se realizé un plan de intervencion.

-Libertades Vigiladas 5.975.- Régimen legal derogado.
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- Libertad Vigilada de personas que se encuentran en centros de reclusion y pasaran ala
Orbita de la OSLA 341.-

-Libertades a Prueba 2.103.- Ley 19.889

- Libertad a Prueba de personas que se encuentran recluidas y pasaran a la érbita de la
OSLA 06.- Ley 19.889

-Suspension Condicionales del Proceso 1.457.- Regimen legal DEROGADO.
-Tareas comunitarias ley de faltas ~ 3.161.-

-Prisiones domiciliarias 24 horas del dia 35.-

-Arrestos domiciliarios las 24 horas del dia 98.-

-Arrestos domiciliarios nocturno 107.-

-Tobilleras 57.

X. EL PRE EGRESO, EL EGRESO Y LO POST PENITENCIARIO

Cuando hablamos de las penas que se cumplen en prisidn es ineludible pensar en los
propdsitos que tiene la privacion de libertad en si misma y sobre todo es necesario
reflexionar sobre los aspectos que puede aportar para que la persona conviva en
sociedad, como trabajar dentro de la prisién para que la trayectoria alli no contribuya
en la exclusion social, que posiblemente favorecid la comision del delito, sino que aporte
herramientas para la integracién social.

El trabajo interinstitucional es sumamente necesario y es un desafio permanente dado
gue las intervenciones se realizan muchas veces de forma fragmentada y con
dificultades en la continuidad de las mismas. La vulnerabilidad de las personas y las
carencias materiales y de recursos humanos dentro de las carceles es de tal magnitud
gue los esfuerzos aislados terminan en su gran mayoria sin tener impactos visibles. Para
gue estas intervenciones no sean sélo esfuerzos es necesario trabajarlas en el marco de
politicas sociales basadas en datos empiricos, programas de tratamiento técnico,
articulacion interinstitucional y responsabilidad compartida en relacién a la poblacion
carcelaria que presenta una alta complejidad por las caracteristicas propias de las
personas, por las consecuencias que la privacién de libertad genera en las trayectorias
de vida y en las redes vinculares, y por los riesgos que significa para la sociedad tener
centros penitenciarios que no garanticen las minimas condiciones para el desarrollo de
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la vida cotidiana y donde se realicen escasas intervenciones que favorezcan la
integracion social. En todo caso, el trabajo penitenciario debe apuntar a enriquecer la
capacidad de vincularse positivamente (pro socialmente, dicen algunas corriente
psicologicas) con otras personas y con la mayor pluralidad y diversidad posible. Ese
fortalecimiento es de caracter preventivo y fomenta la integracion social, ya que cuando
la carcel se vuelve sindnimo de deterioro, seguramente eso afectara también al entorno
de la persona privada de libertad.

El pasaje por el sistema carcelario constituye una discontinuidad en relacidn a los lazos
con la comunidad y muchas veces con los vinculos afectivos, lo que sin dudas debilita las

IlI

posibilidades cuando la persona egresa y busca su “inserciéon social”. Como analiza
Ciapessoni, “Cuanto mas amplias sean las fuentes de apoyo social, menos probable ser3
que la poblacidn reclusa sufra estrés postraumatico, lo que repercutird en su bienestar
psicolégico y, como consecuencia, en las posibilidades de atravesar un proceso de

reinsercion satisfactorio”.[1]

Cuando hablamos del egreso del sistema penitenciario es necesario recordar las Reglas
Mandela al decir que “El régimen penitenciario procurara reducir al minimo las
diferencias entre la vida en prision y la vida en libertad que tiendan a debilitar el sentido
de responsabilidad del recluso o el respeto a su dignidad como ser humano.” (Regla N2
5). Este propdsito es sumamente dificil de lograr cuando se trata de instituciones totales,
tal como las define Goffman “Una institucidn total puede definirse como un lugar de
residencia y trabajo, donde un gran numero de individuos en igual situacién, aislados de
la sociedad por un periodo apreciable de tiempo, comparten en su encierro una rutina
diaria, administrada formalmente (...) Toda institucién absorbe parte del tiempo y del
interés de sus miembros y les proporciona en cierto modo un mundo propio; tiene, en
sintesis, tendencias absorbentes. (...)La tendencia absorbente o totalizadora esta
simbolizada por obstaculos que se oponen a la interaccidn social con el exterior (...) que
suelen adquirir forma material: puertas cerradas, altos muros, alambre de pua...” [2]
Estos obstaculos en la interaccidn social con el exterior se suman a la despersonalizacién
que implica la dinamica en los centros penitenciarios lo que lleva a que los procesos
subjetivos de las personas estén enfrentados cotidianamente a la tendencia
“totalizadora” de la institucidn carcelaria. En este sentido los aportes de Ciapessoni son
ilustrativos de las vivencias en la carcel: “El aislamiento con respecto al exterior, la
incertidumbre cotidiana y la falta de control sobre la propia vida han sido identificados
como elementos clave en la intensificacidn del estrés y la angustia, sobre todo en las
personas mas vulnerables. Las dificultades de acceso a los servicios de salud y, en
particular, a los de salud mental, los altos niveles de conflictividad y violencia, las
dificultades en el acceso a la comida y a la vestimenta y los problemas derivados de la
convivencia forzada hacen que, a menudo, la privacion de libertad se transforme en
“privacion de significado y de biografia”. [3]
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Para “superar” este factor se hace imprescindible la aplicacién de las Reglas Mandela y
en particular la que define: “Cuando la duracién de la pena lo aconseje, tan pronto como
sea posible tras el ingreso del recluso en prisién y después de un estudio de su
personalidad se establecera un programa de tratamiento individual que se basara en la
informacién obtenida sobre sus necesidades, capacidad e inclinaciones particulares.”
(Regla n294).

Los contenidos de los programas de tratamiento individual y todo el trabajo que se
realiza cotidianamente en los centros penitenciarios necesita ser complementado por
programas de pre-egreso que se encarguen de elaborar pautas para el abordaje y
acompafiamiento de la transicion de la prision a la vida en libertad. El enfoque que

|H

puede darsele al “pre egreso” da un marco que guia las acciones y el sentido que puede
darle la persona a ese periodo que es distinto a sus vivencias anteriores en su trayectoria
en prision. Las conductas, los estados de animo, el respeto de las pautas de convivencia,
las actitudes frente a las actividades educativas, laborales y culturales, la postura
respecto a la superaciéon personal y los deseos de adoptar caminos que favorezcan la
vida en sociedad son totalmente distintos cuando la persona ingresa al sistema

penitenciario, y en muchos casos contrapuestas, al trayecto que vive al final de su pena.

Cabe citar el andlisis de Ana Vigna respecto a la “persistencia y abandono del mundo del
delito”: “...diversas son las fuentes que afirman que el pasaje por las instituciones
carcelarias, lejos de promover el alejamiento del delito, lo dificultan, al intensificar los
fendmenos de estigmatizacién, debilitar las redes vinculares y someter a las personas a
una cotidianeidad signada por la violencia y por patrones de comportamiento “no
convencionales”. Por otro lado, la investigacion sobre desistimiento ha demostrado que,
frecuentemente, los procesos de abandono del delito se producen por fuera del sistema
de justicia criminal. Esto no implica que los actores del sistema deban desentenderse de
intentar promover estos procesos, pero si que éstos deben, al menos como punto de
partida, comprender como el desistimiento puede tener lugar “naturalmente” en la vida
de las personas. Si se profundiza en el conocimiento de este fendmeno, se podria
generar un modelo en el cual los operadores penitenciarios, lejos de ser vistos como
encargados de inculcar habilidades “prosociales”, ocuparan el papel de acompafiantes,
apoyando procesos cuyos protagonistas fueran los propios desistidores (Kazemian y
Maruna, 2009).” [4]

Con el cometido de trabajar en el proceso de pre egreso y egreso fue creada la Direccién
Nacional de Apoyo al Liberado (DINALI) por la Ley 19.355 del Presupuesto Nacional
2015-2019 (art. 163) donde se suprime el Patronato Nacional de Encarcelados y
Liberados y se transfieren los recursos humanos y materiales a la nueva direccion. La
misma tiene jurisdiccidén nacional y depende del Ministerio del Interior. Los cometidos
de la DINALI consisten en disefiar y gestionar politicas publicas en materia de apoyo a la
reinsercion social de personas que egresan del sistema penitenciario; coordinar
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actividades con la Comision Honoraria de apoyo que tiene esa institucién, con el fin de
gue la misma participe en la elaboracion y gestion de los diferentes programas de apoyo
a personas liberadas, y coordinar la intervencién conjunta a realizar en el tratamiento
de las personas privadas de libertad, con el Instituto Nacional de Rehabilitacion en la
fase de pre-egreso. En el afio 2018 dicha direccion comenzo a implementar un programa
de pre-egreso que se inicio en la Unidad N°4 (COMCAR) y se expandio en el transcurso
del afio al resto de las unidades de la zona metropolitana, llegando a comienzos del afo
2019 a cubrirla Unidad N°1 Punta de Rieles (PPP), N°3 Penal de Libertad, N2 5 Femenino,
N°6 Punta de Rieles y N2 7 Canelones, lo que continua durante el afio 2020.

En el interior del pais DINALI contaba con una presencia muy débil, con uno o dos
funcionarios en algunos departamentos, y encontrdandose un tercio de los
departamentos sin referentes de dicha direccion. Actualmente todos los
departamentos, salvo el de Florida, se encuentran con atencion directa de personal de
la Dinali; en este departamento se atienden las situaciones por el coordinador regional
de lazona sur. Paralograr la cobertura del interior se ha incorporado personal voluntario
y se han re adecuado los recursos humanos. En el departamento de San José se
fortalecid la atencion, incorporando dos pasantes voluntarios, logrando de esa forma
tener tres oficinas activas en el departamento (ciudad de San José, ciudad del Plata,
ciudad de Libertad).

En el afio 2020 a través del rol designado para la coordinacién del interior se logré
realizar un relevamiento y sistematizacion permanente, la atencion en pre egreso en las
Unidades, un proceso de adecuacion financiera de la cuentas activas en los distintos
departamentos y un proceso de armonizacién de procedimientos a nivel nacional.

El trabajo a nivel nacional es necesario para acompasar los avances que se han dado en
la unificacién del sistema penitenciario con la creacion del INR y para potenciar las
buenas practicas que se han realizado de forma aislada en los departamentos; es
impostergable pensar el egreso desde una vision global mas alld de que en ésta se
contemplen las distintas realidades de las unidades y sus contextos.

Las pasantias laborales que implementa la DINALI se enmarcan en la Ley 18.489 y se
realizan a través de convenios con instituciones publicas y privadas por un periodo de
un ano con opcién a dos. En el periodo comprendido entre el 14 de abril de 2020 al 14
de abril del 2021 hubo 235 personas en pasantia laboral educativa, habiendo
experiencias de pasantes que a través de Dinali se han incorporado al mercado formal
de trabajo. Con el cometido de ampliar las posibilidades de pasantias laborales funciona
el Area de convenios, que ha avanzado en la busqueda de nuevos acuerdos de los que
se destacan: ASSE Rivera y Artigas, Locales en Canelones y Rivera, Municipios CH y C,
limpieza con Intendencia de Montevideo, servicios de refaccion para INISA e INAU, entre
otros.
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Un avance importante en lo post penitenciario es la inauguraciéon de la Posada de
Camino "Dr. Oscar Ravecca", un alojamiento transitorio con permanencia de entre 90 a
120 dias. La posada se encuentra con su cupo completo de forma permanente con 30
personas alojadas que incluyen varones, mujeres y trans, asi como poblacidn extranjera.
En el Ultimo afio se debid adaptar tomando las medidas correspondientes a la
emergencia sanitaria pues han derivado personas egresadas de las unidades siendo
Covid-19 positivo, o esperando resultado de test, todo lo cual ha significado
modificaciones en la dindmica habitual. Cabe mencionar que la posada fue inaugurada
con el cometido de contar con 60 plazas sin embargo debido a la falta de recursos
humanos, recursos materiales y la necesidad de acompafiamiento en la vida cotidiana
de las personas que permanecen alli, se ha establecido el cupo de 30 personas como
maximo.

La Ley 17.897, de Humanizacion y modernizacién del sistema carcelario, de setiembre
de 2005, en su Capitulo IV, Art. 14, establecié -sobre la insercién laboral de personas
liberadas-, que se debia incluir en todos los pliegos de licitaciones de obras y servicios
publicos, “la obligatoriedad de los empresarios contratantes, de inscribir en las planillas
de trabajo un minimo equivalente al 5% de personal afectado a tareas de peones o
similares, a personas liberadas que se encuentren registradas” en la Bolsa de trabajo de
la DINALI. Sin embargo esa norma fue de casi nula aplicacidn, ya que las empresas
obviaron la contrataciéon de “peones” o bien dieron a esas tareas otra denominacién o
rango, salteando formalmente la normativa. Las empresas adjudicatarias de obras —
todas, ya que en DINALI no hay registro de ninguna empresa que en esta materia haya
cumplido con la ley- suelen presentarse a DINALI y solicitar un “certificado negativo”,
donde expresan que no van a usar la categoria laboral prevista en la ley, dadas las
caracteristicas o magnitud de su obra. Las empresas adjudicatarias de obra publica
deberian ser controladas sobre este punto por el propio organismo donde realizan la
obra, y este remitir la informacién al Ministerio de Trabajo y DINALI. No existe todavia
una estructura administrativa que realice este seguimiento adecuadamente. Esta
situacion llevé al Poder Ejecutivo a promover otra norma en la Rendicidn de cuentas de
2016, Ley N2 19.438 art. 32, ampliando la obligacién a las “tareas de peones, medio
oficial, oficial o similares”, de manera de tener una definicién abarcativa y dificil de ser
eludida. La norma también incluye las posibilidad de que el Poder Ejecutivo tenga “un
sistema de bonificaciones para aquellas empresas que inscriban liberados, registrados
en la referida Bolsa de trabajo, por encima del 5%” y que el Poder Ejecutivo promovera
“acuerdos con los Gobiernos Departamentales para establecer regimenes similares
respecto de las obras y servicios publicos departamentales”. La obligacion de las
empresas que liciten con el estado debe ser supervisada por la DINALI, la que expide
constancias de cumplimiento de la misma: “constancia negativa” en el caso de que la
empresa no tengo los cargos del nivel previsto o de “constancia positiva” para los casos
en que efectivice la contratacién de liberados o liberadas. Al dia de hoy, esta ley no es

168



cumplida por buena parte de las empresas que licitan con el Estado, ya que la norma no
tiene un régimen sancionatorio si existe un control de cumplimiento. Tampoco existe
una difusién y sensibilizacion en el mundo empresarial sobre el rol social de esta norma
y la importancia de su cumplimiento. Una nueva iniciativa legal ha buscado ampliar las
posibilidades de accion de esta agencia de apoyo al liberado. La ley N2 19.438 (Rendicién
de Cuentas de 2016) en su art. 33, habilitdo a la Direccion Nacional del Liberado a
“constituir una fundacién de acuerdo a las disposiciones de le Ley N2 17.163, de
setiembre de 1999 (ley de asociaciones civiles y fundaciones), la que tendrd como fin
principal gestionar y coordinar actividades de capacitacidon, produccién, venta de bienes
y prestacion de servicios, para apoyar y promover la insercion laboral de liberados del
sistema penitenciario, de modo tal que lo recaudado por la fundacion se destinarg,
principalmente a proyectos o emprendimientos para la poblacion liberada
exclusivamente, lo que se deberad prever en la reglamentacién y estatutos de la
fundacién”. La fundacién creada que lleva el nombre “Caleidoscopio” designd nuevas
autoridades por resolucion del Ministro del Interior del gobierno actual y se continud
con los convenios, entre ellos Motocarros y Camiones, que continla con con una muy
buena evaluacién de las contrapartes.

En la Ley n219.924 aprobada para el Presupuesto Nacional del periodo 2020-2024, cabe
mencionar el articulo 203: “Créase en la Direccidn Nacional de Apoyo al Liberado,
Unidad Ejecutora 001 "Direccion General de Secretaria", del Inciso 04 "Ministerio del
Interior", el Proyecto "Incentivos para la Reinsercion Laboral de los Liberados". El mismo
tendra como objetivo la capacitacion de personas liberadas dentro de las empresas
participantes del mismo, en el marco de una relacién laboral y siguiendo las mejores
practicas internacionales en la materia. La empresa participante que brinde trabajo y
capacitacion al liberado, podra acogerse a los beneficios que a tal efecto establecera el
Poder Ejecutivo en la reglamentacion. Facultase al Ministerio del Interior a trasponer
créditos desde el programa 461 "Gestién de la Privacion de la Libertad", Unidad
Ejecutora 001 "Direccién General de Secretaria"”, a este proyecto en la medida que este
genere ahorros en la ejecucion del citado programa. El Poder Ejecutivo dentro del plazo
de ciento ochenta dias de la entrada en vigencia de la presente ley, reglamentara este
articulo, estableciendo el alcance, montos y plazos de los beneficios a los que accederan
las empresas participantes y las condiciones para el acceso a los mismos.”

[1] Fiorella Ciapessoni, La prision y después. Violencia, reingreso y situacion de calle.
Revista de Ciencias Sociales, Vol 32, No. 45, julio-diciembre de 2019.

[2] Goffman, E. Internados. Ensayos sobre la situacion social de los enfermos mentales.
Amorrortu Editores, Buenos Aires, 1972.
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Xl.

CONCLUSIONES

GIGANTE PROBLEMA DE SEGURIDAD PUBLICA El sistema penitenciario uruguayo
sigue siendo un sistema de gigantes proporciones, de débil intervencion técnica,
baja capacidad de rehabilitacion, carencias materiales y de recursos, sin cuya
reforma seguira siendo un problema serio de seguridad publica (alte
reincidencia) y de salud publica (transmisidn social de la violencia, la exclusidn,
rupturas socio familiares y trastornos de salud mental). Sin resolver la cuestion
carcelaria con reformas de fondo en sus dos dimensiones, la privacion de libertad
y las medidas sustitutivas, el sistema carcelario seguira creciendo (crecio
recientemente a un 12% anual) y tiene el potencial de ser fuente de nuevos tipos
de violencia (bandas ilegales mas formalizadas, mayor captacion de adolescentes
y jévenes para la ilegalidad, sicariato, crimen organizado, disolucién social).
Segun las mediciones internacionales, Uruguay es unos de los 15 paises con mas
presos cada 100.00 habitantes de una lista de 122 paises del mundo, lo que es
una sefal de alarma y de que un sistema de este volumen no es sostenible.
HACINAMIENTO Desde 2015 la inversidon en carceles ha bajado y la poblacién
penitenciaria ha crecido, lo que ha generado un crisis de hacinamiento que pone
en jaque todos los intentos de rehabilitacion. La acumulacion legislativa de los
ultimos afios ha acotado las naturales valvulas de despresurizacion del sistema
de ejecucién penal, achicdndose posibilidades de medidas sustitutivas,
beneficios durante la ejecucion penal para procesos de rehabilitacién positivos y
la aplicacion uniforme de penas para ciertos delitos sin tener en cuenta ni el
cuantum de la transgresién ni el contexto social del autor como factor
determinante del delito..

EL PLAN DIGNIDAD Y LA REFORMA. El Plan Dignidad Carcelaria iniciado en 2020,
al igual que el proceso de Reforma Penitenciaria iniciado en 2015, estd animado
por la perspectiva de derechos humanos y género, apuntando a superar
carencias estructurales de larga data de manera de poder conformar un sistema
educativo, rehabilitador y en sintonia con los estandares internacionales vy
nacionales de derechos humanos. El Plan Dignidad Carcelaria ha llevado adelante
importantes acciones puntuales (construcciones de camas que no existian,
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reparaciones, cierre de lugares en condiciones inadecuadas, nuevas areas
agricolas y productivas) y acuerdos institucionales con organismos publicos,
impulsando politicas sociales dentro del sistema carcelario. Es destacable el
involucramiento que varios organismos han comenzado para aportar desde sus
mandatos institucionales en politicas sociales a la poblacién reclusa: Ministerio
de Desarrollo Social, Ministerio de Educacion, Ministerio de Trabajo, Consejo
Directivo Central de ANEP y varias intendencias.

INVERSION Y GASTO PENITENCIARIO. Pese a las existencia de planes orientados
a mejorar las condiciones de reclusion, a fortalecer los programas de
rehabilitacion y las actividades socio educativas en la convivencia, el Instituto
Nacional de Rehabilitacién sigue teniendo una gran debilidad institucional,
siendo dependiente del Ministerio del Interior y teniendo un Presupuesto muy
pobre en todos sus rubros y sin la fuerza institucional necesaria para elevar sus
propias necesidades reales al Parlamento. La tradicional verticalidad policial que
tenia su antecedente, la Direccion Nacional de Carceles, hace que todavia hoy,
pese a los cambios operados, sea dificil para el INR despegarse como un
organismo con perfil propio, mandato especifico y especializado y necesidades
concretas impostergables, no pudiendo hacer notar en todos los ambitos
necesarios la extrema gravedad de sus carencias con voz audible y nitida.

EL SOSTEN DEL SISTEMA. Las carencias existentes hacen que el sistema esté
basado en el esfuerzo denodado que hacen un conjunto de funcionarios -
operadores penitenciarios, policias, técnicos y administrativos-, muchas veces
inventado soluciones para carencias agudas que responden a carencias
estatales, como déficits sanitarios, de abrigo, de materiales educativos,
realizando una tarea ciclopea, en medio de un contexto adverso, sin
herramientas basicas y con bajo reconocimiento y remuneraciones que lleva a
veces al agotamiento y la pérdida de la nocion de la rehabilitacion como un
resultado posible en el horizonte. Insélitamente, el sistema no se cae también
por el trabajo de los propios presos, que pintan, construyen, arreglan celdas,
cocinan, orientan estudios, trasladan heridos, arreglas puertas de celda y
barrotes, limpian cloacas, hacen arreglos eléctricos y mantenimiento de todo
tipo, la mayor parte de las veces sin peculio o remuneracién alguna, sin
elementos basicos de seguridad laboral, sin reconocimiento o certificacidn
laboral para su reinsercion y solo con el aliciente de salir de sus celdas, redimir
algo de pena y “socializar” con otras personas.

VIOLENCIA. El sistema penitenciario uruguayo sigue siendo muy violento. En
2020 se registraron 48 muertes en custodia, de las cuales 17 fueron homicidios,
17 suicidios, uno por accidente no aclarado (en total 35 violentas) y 13 por
enfermedad. La tasa de homicidios es de 137 cada 100.000 y de suicidios de 137
cada 100.000, siendo de homicidios 14 veces mas alta que la nacional (9,5) y la
de suicidios unas 7 veces mas alta que la tasa nacional (20,3). Pero ademas de
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estos datos que muestran la violencia cuando llega a su extremo, esto es la

Ill

eliminacion del “enemigo” o “ocasional contradictor” o la auto eliminacién, la
violencia se expresa en una alarmante cantidad de heridos, muchos de ellos de
gravedad y a veces con secuelas de por vida, y amenazas y extorsiones cruzadas,
entre internos, grupos de internos y sus allegados dentro o fuera de la carcel, en
una cadena de violencia y de venganzas, revanchas, anti venganzas, ajustes de
cuentas y de nuevo revanchas de ajustes de cuentas que, a veces por motivos
banales, multiplican y transmiten la violencia y el delito de generacion en
generacion y de barrio a barrio: es la circulacién social del delito y la violencia sin
filtros adecuados del estado para “depurarla”, aminorarla o bien transformarla
en insercion social.

SEGURIDAD Y REHABILITACION, “POLICIA” vs “TECNICOS”. La larga tradicién de
un sistema penitenciario punitivo y de una cultura nacional punitiva se expresa
en que Uruguay sea uno de los paises con mayor prisionizacién del mundo, con
un sistema que prioriza de hecho la seguridad sobre la rehabilitacion. La
seguridad sin alianza con la rehabilitacion crea paraddjicamente un sistema
inseguro, ineficaz y una fuente inagotable de delitos. La Constitucidn indica que
la seguridad debe ser el marco de la reeducacién o rehabilitacidn, siendo esta
ultima el objetivo y el sentido del sistema. Siendo la seguridad el marco general
de funcionamiento del mismo, es la intervencidén técnica (programas socio
educativos, acciones de rehabilitacion, efectivizacién del derecho al tratamiento)
lo que hace mas seguro al sistema. Las normas presupuestales han mostrado
hasta el momento que se priorizan los cargos de seguridad sobre los técnicos o
de operadores penitenciarios. Si bien las carencias de recursos humanos del
sistema son enormes y generales, se requieren ademas de policias importantes
recursos de operadores penitenciarios, operadores y educadores que
implementen la rehabilitacion, de lo contrario solo subsiste lo operativo o
asegurativo.

EL MODO COVID. La tarea del Instituto Nacional de Rehabilitacion, en
coordinacidn con el Servicios de Atencion a Personas Privadas de Libertad de
ASSE (SAI-PPL de ASSE) y Sanidad Policial, fue muy positiva y eficiente para
detener el ingreso del covid 19 al sistema carcelario. Ademas, la respuesta fue
muy adecuada cuando en noviembre y diciembre de 2020 empez06 a registrarse
un aluvién de casos dentro del sistema. Cabe anotar que las carencias sanitarias,
el hacinamiento, la falta de productos basicos de higiene y el hacinamiento,
hicieron prever a inicios de la pandemia un panorama critico para las carceles. El
INR llevo adelante una politica flexible, pragmatica y de didlogo con los internos
y sus familias, evitando un aislamiento preventivo masivo de los mismos que
podria haber derivado en grandes tensiones y enfrentamientos. La situacién se
fue monitoreando todos los dias, el didlogo de las autoridades de las unidades
con los internos y sus familias y el esfuerzo de los funcionarios fue algo que debe
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ser destacado entre los hitos positivos de la reaccidén uruguaya ante la pandemia.
En los momentos de mayor incertidumbre y temor, hubo episodios de entrega y
compromiso realmente notables en los funcionarios. También una muy buena
actitud de los internos y sus familias. Particularmente eficiente fue el trabajo de
SAI-PPL de ASSE, que ya en febrero de 2020 tenia un protocolo de emergencia
para enfrentar el covid en carceles, el que fue implementado luego de llegada la
pandemia, siendo clave para evitar males de proporciones.

SALUD. La atencién sanitaria dentro del sistema penitenciario, pese a los
esfuerzos que realizan tanto los responsables como los funcionarios de SAI PPL
de ASSE como de Sanidad Policial sigue siendo inadecuada y la limitaciones de su
cobertura una fuente inquietante de conflictos, patologias no resueltas a tiempo
y tensiones que generan violencia. En particular, son notorias las extremas
limitaciones y carencias que tiene el sistema para dar respuesta a las patologias
de salud mental y al tratamiento de las adicciones. Parte importante de los
“atascos” en la atencién, son la dificultad en concretar las coordinaciones
externas para consultas e intervenciones especializadas en los servicios
comunitarios de salud.

SOBREPOBLACION, REINCIDENCIA. El complejo proceso del punitivismo cultural
se expresa en una altisima tasa de prisionizacidn, que redunda en un sistema de
ejecucion penal basado en la pena privativa de libertad y en la aplicacion de
condenas, aunque legales, a veces sin sentido, ya que ante un delito leve, sin
dafos a las personas, el autor no recibe en la carcel tratamiento sino violencia.
El sistema de medidas sustitutivas a la carcel, que es algo asi como la medicina
preventiva y la atencidn primaria a la hospitalizacion, es totalmente inadecuado,
esta colapsado en su capacidad de intervencidn (unos 20 técnicos especializados
para atender 10.000 casos) y no esta aprovechado en su potencial. Las medidas
sustitutivas o alternativas son en todo el mundo, mas alld de modelos politicos o
ideoldgicos, la manera de tratar transgresiones leves con medidas adecuadas y
han demostrado tener mucha menor reincidencia que la prisidn. Internar un
delito leve en una cdarcel implica no darle el tratamiento adecuado a esa persona,
y perder recursos para atender los casos mas graves.

RECOMENDACIONES

REFORMULAR EL SISTEMA. Para evitar que el crecimiento del sistema determine
su colapso, se requiere modernizar el modelo de ejecucién penal concibiendo el
mismo como un conjunto de dispositivos conformado tanto por la pena de carcel
como por las medidas alternativas (que también implican una cierta privacion de
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libertad y control). Un nuevo modelo de ejecucién penal requiere intercambio,
debate y re disefio técnico, con informacidn y evidencia empirica, con multiples
actores institucionales, representantes de todos los actores del sistema de
justicia y con el aporte del Parlamento, tanto desde su Comisién de Seguimiento
Carcelario como desde las comisiones especializadas. En este sentido, el Consejo
de Politica Criminal previsto legalmente como ambito para trazar lineas a futuro
para la transformacion del sistema, u otros dambitos técnicos e institucionales
similares, es un paso necesario para alcanzar acuerdos amplios en torno a una
agenda basica de humanizacion y fortalecimiento del sistema.

PROGRAMA DE DESHACINAMIENTO Y BAJA DE REINCIDENCIA Ante la urgencia
carcelaria, recomendamos implementar una Plan de Deshacinamiento,
Tratamiento y Baja de la Reincidencia, para detener el descontrolado y
desestabilizante crecimiento penitenciario. Este Plan puede incluir: la definicion
de nuevos cupos penitenciarios para utilizar mejor los todavia disponibles,
generar alternativas a la prisién segun los mecanismos legales ya existentes y
fortaleciendo con técnicos y recursos logisticos la Oficina de Seguimiento de la
Libertad Asistida en todo el pais, reforzar y expandir la gestién de la Direccidon
Nacional del Liberado, la realizacién de un relevamiento caso a caso de las
carpetas de los internos con entrevistas técnicas de evaluacion formulando
Planes de tratamiento Individual que impulsen la progresividad dentro del
sistema. Con la informacién de este relevamiento general, se procedera a llenar
las vacantes existentes en la unidades de seguridad media abierta y media
cerrada y se procedera a identificar edificios publicos disponibles para unidades
de pequeias dimensiones, en particular para regimenes de pre libertad (pre
egreso) o de regimen semi abierto.

URGENTE CONEXION INTEGRAL DE ASSE AL SISTEMA PENITENCIARIO, SALUD
MENTAL Y ADICCIONES. Es vital que ASSE asuma plenamente su mandato
institucional, como prestador publico de salud en todo el sistema penitenciario
y pasando a cubrir los servicios de todo el sistema penitenclario y profundizando
sus servicios, disponiendo que los recursos otorgados en la Ley de Presupuesto
para salud mental y tratamiento de adicciones también sean desplegados en el
sistema penitenciaria, tanto en las prisiones como en el sistema de medidas
alternativas, donde reside y pasa una poblacién que es estratégica para la
proteccion social y sanitaria.

COMBATE A LA VIOLENCIA CON INTERVENCION TECNICA La violencia carcelaria,
como la violencia social, es resultado -en buena parte al menos- de la ausencia
de actividades y oportunidades prosociales que permitan el acceso a derechos y
buenas condiciones de vida, por lo que la prevencidn de la violencia carcelaria
requiere del despliegue de programas técnicamente sostenidos que instalen una
convivencia rica en sanas oportunidades de vida. A estos efectos, proponemos
crear Comités de Defensa de la Vida en todas las unidades, que generen mejoras
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en la convivencia con el involucramiento de funcionarios e internos, realizando
mediaciones penitenciarias y trabajando en la prevencion de conflictos. También
es preciso contar con elementos materiales que mejoren las condiciones de vida
para bajar la violencia (videocamaras, escaneres) y mecanismos institucionales
gue permitan prevenir e investigar los hechos violentos (Fiscalia Penitenciaria
especializada, equipos juridicos del INR para realizar investigaciones
administrativas en las unidades).

REFUERZO DE POLITICAS SOCIALES A los efectos de aumentar las oportunidades
rehabilitacién dentro del sistema carcelario y el efectivo ejercicio del derecho al
tratamiento, convocar a todos los efectores y prestadores de servicios de politica
social para reforzar su presencia dentro del sistema carcelario, tanto en la prisién
como en el sub sistema de medidas sustitutivas. En particular, la apertura del
sistema penitenciario a los organismos y carteras de politicas sociales y a los
actores de sociedad civil con vocacién de servicio y trabajo en el proceso de
ejecucion penal, permitird contar con una vigorosa presencia del sistema
educativo formal y de educacion no formal (Ministerio de Educacién, ANEP vy
CODICEN), la conexidn con servicios de integracion social y desarrollo humano y
la regularizacion de condiciones de trabajo muy inadecuadas e inseguras
(Ministerio de Desarrollo Social), de capacitacién profesional (Ministerio de
Trabajo, INEFOP), las intendencias y alcaldias (movilizacién de recursos para
urbanizacion de espacios penitenciarios, capacitacion, salubridad, produccion,
instalacion de talleres y generacion de puestos de trabajo) y con organizaciones
de sociedad civil mediante acuerdos con metas, instrumentos y mecanismos de
evaluacién. Pivot de la reinsercidn social puede ser la Direccidn Nacional del
Liberado, quien tiene todas las potestades para orientar, asistir y actuar como
referencia de aquellos liberados que no tienen un proyecto de vida totalmente
consolidado al recobrar la libertad.

UN PROYECTO POTENTE QUE HAGA VIABLE LA INVERSION EN REHABILITACION
Si bien muchas mejoras son posibles con articulacidon de recursos existentes y
aportes de organismos externos, la transformacién del sistema requiere de un
Proyecto convocante, basado en un plan estratégico y evidencia, que augure
buenos resultados de baja de reincidencia (rehabilitacion) y de eficientes
mecanismos de reintegracion social (asistencia a las familias vulnerables), que
motive a los decisores econdmicos publicos a invertir en el drea. La inversion
penitenciaria, en descenso desde 2015, es requerida no solo en los gastos de
funcionamiento del sistema (ropa, elementos educativos, alimentacion,
insumos), sino también en infraestructura operativa (escéneres, logistica,
equipos), en cargos de recursos humanos (policias, operadores, técnicos y
gestores administrativos), y en construcciones (ampliacién, reparacién y nuevas
unidades).
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10.

JUSTICIA TERAPEUTICA. Que el Poder Judicial, en didlogo con el Ministerio del
Interior, el Ministerio de Salud Publica y la Administracidn de Servicios de Salud
del Estado, promueva los amplios mecanismos de justicia terapeutica ya
existentes en nuestro ordenamiento juridico, ampliando los cupos y centros
existentes para la atencidn de personas que por su adiccion, la afectacién de su
salud mental u otros factores médicos o sociales, requieran una institucidon
diferente de las carceles existentes para acceder al derecho al tratamiento.

RE ESTRUCTURA ADMINISTRATIVAY GESTION MODERNA Teniendo presente que
la transicidn del viejo sistema penitenciario a un sistema de gestién propio del
siglo XXI no estd finalizada, recomendamos que el Ministerio del Interior y el
Instituto Nacional de Rehabilitacion procedan a una re estructura administrativa
de ese organismo encargado de administrar la ejecucién penal, tanto en su
organigrama como en la descripcion de cargos, funciones, carreras
administrativas, policiales, técnicas y operativas, modernizando su forma de
funcionamiento y toma de decisiones, alentando con estimulos administrativos,
perspectivas de crecimiento personal y posibilidades remunerativas a sus
funcionarios a desarrollar sus carreras en el area, para lo cual entendemos el
mecanismo apto es un convenio amplio de reestructura con la Oficina Nacional
de Servicio Civil. Esta modernizacidn, deberia ser la preparacidn para que el INR,
tal como desde hace afios se viene analizando en diversos ambitos, sea un
organismo descentralizado,de manera de definir y gestionar de manera racional,
eficiente y logica su presupuesto, mas alla del Ministerio a travé del cual se
relaciones con el Ejecutivo. La reestructura administrativa debe permitir
concursar a los cargos de direccion y de gestion a técnicos externos al sistema
para enriquecer su intervencion.

HACIA UN DERECHO ADMINISTRATIVO PENITENCIARIO La convivencia tendiente
a la rehabilitacion se basa en la seguridad para hacer posible esa rehabilitacion.
Central el modelo de rehabilitacion solamente desde la perspectiva de la
seguridad tiene efectos contraproducentes y genera tensiones que a su vez traen
inseguridad. Es pertinente que la aplicacion de sanciones tenga un criterio
pedagogico y educativo, evitando aplicar sanciones graves ante situaciones que
son fruto de una convivencia llena de tensiones y carencias y que el proceso de
las sanciones sea transparente para los internos, con formales instancias de
registro y posibilidad de revisién de las mismas. A esos efectos recomendamos
establecer reglamentaciones y pautas de derecho administrativo penitenciario,
con mecanismos que permitan un transparente proceso sancionatorio y
recursivo, con vias de comunicacion para planteos, quejas y solicitudes eficiente
y transparente.

LA ATENCION DE LA FAMILIA Y EL CONTEXTO SOCIAL El trabajo de preparacién
del egreso y de re vinculacidon con la comunidad, es un trabajo eminentemente
social que requiere estar conectado directamente con las lineas de las politicas
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12.

sociales y trabajando en red con sus servicios y recursos, por lo que es
recomendable que la Direccion Nacional del Liberado pase a formar parte del
Ministerio de Desarrollo Social para su mejor gestiéon e impacto. Siendo la
transgresion penal emergente de un contexto de la persona, se requiere una
plataforma fuerte para promover acciones de asistencia a las familias de las
personas privadas de libertad, en especial a los hijos con padres o referentes
presos, frecuentemente también de sectores de alta vulnerabilidad social.
SISTEMA DUAL DE PRISION Y MEDIDAS SUSTITUTIVAS. El sistema penitenciario
debe ser concebido como un conjunto de dispositivos de ejecucion penal que
implican la privacién de libertad neta (prision) o la privacion de libertad limitada
(medidas sustitutivas), ambas instancias orientadas por los principios rectores de
asegurar para reeducar establecidos por la Constitucién. Recomendamos
fortalecer el sistema de medidas sustitutivas y a la Oficina de Seguimiento de la
Libertad Asistida (OSLA) del INR, con equipos técnicos mayores y con cobertura
nacional, con espacios fisicos y programas que permitan rehabilitacion,
asistencia familiar, tratamiento y orientacion laboral y social, asegurando que alli
la ejecucion penal sea eficiente y evite la aplicacién de medidas mayores. El
sistema debe ser de doble via entre ambas instancias, y asi como el
incumplimiento de la medida puede implicar la prisién, seria alentador
establecer legalmente mecanismos para que quienes en su medida de prision
han avanzado en el proceso de rehabilitacion y de formulacion de un proyecto
de vida prosocial, puedan pasar a una medida sustitutiva adecuada.

DEFENSA PUBLICA REFORZADA. Reforzar la capacidad de accién de la Defensa
Publica, que atiende la amplia mayoria de los casos de personas privadas de
libertad y con medidas sustitutivas, tanto con recursos humanos como logisticos
e infraestructura, haciendo realidad que todas las personas tengan un pleno,
solido y continuo derecho de acceso a ser defendidos en juicio penal.
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XIll. RECOMENDACIONES ESPECIFICAS, CONCRETAS Y OPERATIVAS

A- SALUD

COBERTURA DE SALUD Que la Administracion de Servicios de Salud del Estado (ASSE)
asuma la cobertura de todas las unidades penitenciarias, tal como dispone la ley,
incorporando en 2021 las unidades de Canelones y Maldonado y prosiguiendo
progresivamente con las demas para completar el proceso en el actual periodo
administrativo.

SALA SAINT BOIS Proceder a la urgente remodelacion o traslado de la Sala Penitenciaria
del Hospital Saint Bois, asegurando que los pacientes tengan luz natural, buena
ventilaciéon y un marco fisico adecuado para ellos y para las visitas, mas aun cuando
muchos de ellos tienen estadias prolongadas en el lugar.

SALUD MENTAL Desplegar desde ASSE una cobertura de salud mental acorde a las
necesidades no cubiertas del sistema penitenciario, con dispositivos en lugar adecuado
y asistencia psiquiatrica especializada, para las personas privadas de libertad con
trastornos cronicos y persistentes.

ADICCIONES Impulsar desde ASSE un reforzado programa de tratamiento de adicciones
en cdarceles que atienda el derecho al tratamiento de las personas con consumo
problematico de sustancias, con variedad de abordajes y en coordinacidn con servicios
externos publicos y privados, de manera de hacer viable las normas de Justicia
Terapedtica, procediéndose a derivar pacientes segun lo permitido y dispuesto por las
normas vigentes.

HISTORIA CLINICA ELECTRONICA Avanzar en la implementacién de la historia clinica
electrénica en todo el sistema penitenciario, tal como ocurre en el sistema sanitario
nacional, evitando descoordinaciones y vacios en los tratamientos.

CONTINUIDAD Orientar a los internos para su egreso sobre su prestadores de salud, de
manera de asegurar continuidad en los tratamientos.

CORRESPONSABILIDAD Establecer un acuerdo de trabajo permanente y articulado entre
las direcciones de las unidades penitenciarias y los responsables del servicio de salud
correspondiente, a los efectos de que la salud no solo refiere a las enfermedades
emergentes sino que también abarque la alimentacién, el acceso al aire libre, deporte,
ventilaciéon y atencion primaria de salud.
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COORDINACIONES Reglamentar, con el necesario refuerzo de la Brigada de Traslados
del INR, las coordinaciones médicas externas cuyas demoras y cancelaciones generan
fricciones y dafios en la salud de los pacientes.

ODONTOLOGO Instalar en todas las unidades servicio odontoldgico con tratamientos
reparadores y preventivos, siendo su tarea no solo fundamental para la salud de los
usuarios sino también para su autoestima y relacionamiento.

PRIMEROS AUXILIOS Realizar cursos de primeros auxilios en todos las unidades,
promoviendo el valor del respeto y cuidado de la vida ajena.

MEDICACION Asegurar que la medicacién psiquiatrica sea entregada “en boca” en todas
las unidades.

PROTOCOLO FALLECIMIENTOS Definir un protocolo para los casos de muertes en
prision, evitando que las familias no sepan como proceder o deban realizar engorrosas
gestiones para el traslado del cuerpo, en especial cuando implican traslados entre
departamentos que no pueden ser financiados por las familias.

EXAMENES DE RUTINA Establecer en todas las unidades un protocolo de atencién
médica de manera que todos los internos accedan al servicio médico para realizarse las
rutinas correspondientes, evitando que solamente sean atendidos aquellos que
expresamente piden atencion debido a una urgencia o emergencia. Se dara énfasis a la
salud mental en el periodo inicial de reclusidon y hasta el primer afio.

CARNET DE SALUD Implementar un Carnet de Salud Penitenciario, que asegure un
conjunto minimo de datos sanitarios de cada persona que ingresa al sistema, con
llamados de alarma por elementos que requeriran tratamiento durante la internacién y
gue pueda ser actualizado durante la internacidn penitenciaria.

COORDINACION Mejorar la coordinacion con los servicios de ASSE a los efectos de las
consultas o intervenciones externas programadas que son necesarias en la poblacién
privada de libertad.

CONSENTIMIENTO INFORMADO Entregar a todo interno que ingresa al sistema la
posibilidad de firmar el consentimiento informado para que su historia clinica pueda ser
accedida por el Comisionado Comisionado a los efectos de la promocién de sus
derechos.

B- ADMINISTRACION PENITENCIARIA

DERECHO ADMINISTRATIVO  PENITENCIARIO Establecer un procedimiento
administrativo claro para todas las peticiones, notificaciones, planteos o sanciones que
reciban los internos, de manera que no se pierdan sus planteos y y tengan respuesta.
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ENTREVISTA DE INGRESO Establecer por Protocolo que todo director de unidad
penitenciaria o integrante del equipo de direccidn se entrevistara con cada nuevo
interno que ingrese al establecimiento dentro de los 15 dias de su arribo al mismo para
tener conocimiento directo de sus posibilidades, potencialidades y contexto de origen.

PROTOCOLO OASYS Difundir la aplicacién del protocolo o “escala de riesgo” OASYS al
100% de los ingresos al sistema penitenciario en todo el pais. Iniciar un proceso de
digitalizacidon de la informacion a través de un software especifico que permita la
generacién periddica de indicadores sobre los perfiles de las personas privadas de
libertad de manera de avanzar en el desarrollo de programas de rehabilitacion y en el
trabajo de integracion y asistencia post liberatorio.

SISTEMATIZACION DE INFORMACION Continuar el proceso de digitalizacion de la
informacidn a través del Sistema de Gestién Carcelaria (SGC) y construir indicadores de
gestidon y monitoreo con reporte mensual.

PREVENCION DE LA VIOLENCIA INSTITUCIONAL Realizar cursos permanentes con el
personal sobre las normas aplicables en casos de incidentes violentos, requisas,
traslados, conflictos, agresiones, de manera de asegurar el cumplimiento de las normas
que regulan el uso de la fuerza en caso de ser ella necesaria en el necesario marco de
derechos humanos. Estimular en las formaciones el planteo de casos practicos, ética 'y
salud laboral con la presencia de actores institucionales externos.

DERECHOS Y OBLIGACIONES Entregar a cada interno una Guia de Derechos vy
Obligaciones con todas las normas que regulan la vida del establecimiento penitenciario
y una Guia de Recursos sobre posibilidades, oportunidades y apoyos a los cuales recurrir
durante su estadia penitenciaria.

ADVERTENCIA A los efectos de evitar o atenuar el ingreso de droga por parte de
allegados o familiares de internos, lo que redunda en nuevos juicios penales y rupturas,
colocar en el ingreso de cada unidad penitenciaria una cartel que sefiale: “Advertencia.
Entrar droga a la carcel es delito que se pena con carcel. Por su bien y el de su gente, no
lo haga”. La advertencia deberia indicar los delitos implicados y ser clara en cuanto a los
maximos y minimos de pena que conllevan.

ESCANERES Colocar escéneres en los centros de gran tamafio de manera de evitar las
revisaciones corporales, muy estresantes para visitantes y funcionarios, de manera de
mejorar la seguridad al ingreso y atenuar las fricciones y conflictos que genera una
revisacion corporal que debe ser acotada a los casos de duda tecnoldgica.

VIDEOCAMARAS A los efectos de prevenir la violencia, gestionar las unidades con
eficiencia y contar con elementos probatorios en caso de incidentes, colocar redes de
camara de video vigilancia en todos los espacios comunes, planchadas y espacios
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abiertos de las unidades penitenciarias, como también en los puntos de ingreso a las
unidades.

SUBDIRECCION ADJUNTA DE MUJERES PRIVADAS DE LIBERTAD A los efectos mejorar la
eficiencia de la gestion y seguir incorporando la perspectiva de género, avanzar hacia la
creacion de una subdireccion técnica para mujeres privadas de libertad, iniciando el
proceso con la creacion de un adjuntia o similar a la subdireccion técnica que colabore
en la especificidad del tema.

PRISION PREVENTIVA Asegurar que las personas con prisién preventiva cuentan con un
minimo de actividades y que tengan acceso al derecho al tratamiento de manera de que
su privacion de libertad, aun a la espera de una eventual condena o de su descarte, no
se vuelva un dafo para ella o para terceros y tenga el marco de dignidad requerida.

INFORMACION ACCESIBLE Implementar un dispositivo -como puede ser la modalidad de
call center- para que las familias y allegados tengan acceso a informacion bdasica sobre
la situacidn, ubicacidn y requisitos de visita de las personas por las que se interesan, y
en particular para acceder a autoridades de los establecimientos para aportar
elementos o interesarse por la situacién de su allegado, y muy en particular para
orientar a las familias en los casos en que la persona privada de libertad fue internada
en un hospital y quieren saber de su estado.

URBANISMO PENITENCIARIO Adecuar los espacios internos de las unidades con
elementos que acerquen a un contexto similar al de la vida en libertad, generando
espacios de uso comun, aparatos gimnasticos, plazas, puntos culturales, calles,
senalética urbana, convocando para su realizacion a las intendencias departamentales
para utilizar su conocimiento y equipos en la materia.

PUERTAS DE INGRESO Reformar los espacios de ingreso a las cdrceles y facilitar el
traslado hacia los mismos de las familias con lineas de bus incrementadas y resguardos
a las inclemencias del tiempo. El ingreso, sin desmedro de los controles
correspondientes, puede ser mas eficiente y en particular amigable para los nifios, con
servicios adecuados (bafios, guarda bultos, espacios infantiles, informacion).

C- EDUCACION, FORMACION Y CULTURA

CAPACITACION PROFESIONAL Promover la instalacién de Escuelas de Oficios en las
unidades penitenciarias, recurriendo a las instituciones publicas del ramo o a entidades
privadas con trayectoria en el rama, en especial con actividades dirigidas a los sectores
dinamicos del empleo y la economia y con posibilidades rapida capacitacién y pronta y
viable insercion en el mercado.
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HORAS DOCENTES Aumentar las horas docentes del sistema educativo, en particular las
horas docentes destinadas a acreditacion de primaria y las necesarias para llevar
adelante un Plan de Alfabetizacion permanente en las unidades.

CENSO EDUCATIVO Volver a realizar los censos educativos del ultimo nivel de estudios
alcanzados, de manera de actualizar el cuadro diagndstico educativo de las unidades.

BIBLIOTECAS. Implementar servicios de biblioteca en todas las unidades, incluyendo la
presencia de material de actualidad, asegurando mecanismos de circulacidn de los libros
y difundiendo algunas buenas practicas como el uso del libro y del trabajo en grupo de
la lectura para establecer relaciones educativas de trabajo entre internos y operadores.

EMPRENDEDURISMO Fomentar el espiritu emprendedor de los internos e internas y sus
capacidades de produccion artesanal y de servicios, orientandolos y preparandolos en
la légica asociativa y empresarial, ya sea de manera individual, grupal, cooperativa u
otro, realizando cursos y actividades para ello con aportes de los organismos nacionale
especializados.

TECNOLOGIA Utilizar elementos tecnoldgicos de ultima generacién para permitir la
educacién a distancia y permitir la autoeducacién y el acceso a informacion, cursos y
contenidos, iniciando un Programa de Laptops educativos para los internos y sus
familias, aportando también alli elementos y recursos adecuados para el acceso a
derechos, informacién, recursos y mecanismos de integracion.

CULTURA Fomentar las actividades culturales, como forma de impulsar la creatividad y
expresividad de las personas, dentro de las carceles y la existencia y el respeto de
espacios culturales dentro las mismas generados y cuidados por los propios internos
como ser murales, espacios de memoria, monumentos, recordatorios.

D- TRABAJO

TRABAJO DECENTE Tomar medidas administrativas en el INR de manera de iniciar
urgentemente a revertir la situacion por la cual muchos internos realizan tareas de todo
tipo sin elementos de seguridad o sin las herramientas apropiadas, sin recibir
certificaciéon formal de sus saberes y conocimientos aplicado al bien comunitario en la
unidad penitenciaria y la mayoria de las veces sin contraprestacién econémica alguna.

PRODUCCION Atendiendo las nuevas normas y acciones tendientes a fomentar que los
privados de libertad puedan vender los productos que elaboran dentro de las unidades,
tomar medidas en las mismas para que existan espacios de produccidn y canales de
comercializacién de los mismos, contactando a esos efectos organizaciones y
dependencias publicas de la comunidad.
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E- SOCIEDAD CiIVIL

FONDO CONCURSABLE Crear en el Ministerio del Interior un Fondo Concursable de
Promocién para que sociedad civil y la academia puedan presentar proyectos de
intervencion socio cultural en las carceles, pudiendo incluirse desde actividades
educativo pedagogicas, productivas, sanitarias y culturales.

SOCIEDAD CIVIL Fomentar la presencia y actividad de sociedad civil en las carceles dando
pautas al respecto a los directores para que cada comunidad pueda aportar a la carcel
de su departamento, establecimiento mecanismos transparentes de presentacion de la
actividad proyectada, metodologia, titulo oneroso o gratuito de la actividad,
financiamiento, objetivos y mecanismos de evaluacién y renovacion.

EMPRESAS Y SINDICATOS Tal como ocurrido durante varios momentos de la pandemia,
fomentar el ingreso de empresas y sindicatos para desarrollar actividades dentros de las
unidades, tanto asistenciales como de capacitacién, promocién o fomento del
emprendurismo, la innovacién y la cultura del trabajo, acercando a las unidades la
realidad del cambiante mercado laboral.

F- NORMATIVA DE REHABILITACION

INTEGRACION SOCIAL Analizar en el marco de las comisiones especializadas del
Parlamento -Seguimiento Carcelario, Constitucion y Cddigos, Salud y Derechos
Humanos- la incorporacion de nuevas normas o modificacion de las vigentes de manera
de fomentar el uso de la Justicia Terapeuticas, las medidas alternativas y atenuar
aquellas normas que han tenido resultados diversos o contradictorios con los buscados
de manera de evitar que el congestionamiento penal siga siendo una fuente de nuevos
delitos.

DOBLE VIA Promover normas legales que permitan que la prisién y las medidas
alternativas funcionen como un sistema de doble via, esto eso, asi como el
incumplimiento de la medida conlleva la ida a la carcel, que se establezcan normas que
permitan que los privados de libertad que han cumplido una parte significativa de su
pena y han accedido a procesos de rehabilitacion y cuentan con valoracién técnica
adecuada, puedan postular a pasar el sistema de medidas alternativas.

G- JUSTICIA

FISCALIA ESPECIALIZADA A los efectos de prevenir la violencia o esclarecer los hechos
violentos intra carcelarios, crear una Fiscalia Especializada Penitenciaria, encargada de
entender en los delitos graves -homicidios, copamientos de celda, violencia privada,
lesiones graves, extorsiones, delitos sexuales- que ocurren dentro de los centros
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penitenciarios, mejorando desde la especializacién de su mandato mejorar la eficiencia
de prevencidn y aclaracién de estos ilicitos.

DEFENSA PUBLICA Que el Parlamento, con la debida iniciativa del Poder Judicial, apoye
el funcionamiento de la Defensa Publica, tanto con recursos administrativos como
cargos técnicos y elementos logisticos, de manera que uno de los pilares del juicio
democratico y transparente instaurado por el nuevo Cadigo del Proceso Penal pueda
funcionar adecuadamente segun las demandas de los nuevos tiempos.

H- TRABAJO POST PENITENCIARIO

DINALI Fortalecer la presencia de la Direccion Nacional del Liberado, continuado en las
unidades experiencias como la iniciada en la Unidad No. 4 COMCAR.

TABLETS DE ORIENTACION Y APOYO Acercar a los internos a las tecnologias de la
informacién y la comunicacion, imprescindibles para acceder al mercado laboral
moderno, haciendo posible que quienes estén en programas de pre egreso, en espacios
de progresividad o préoximos a egresar, cuenten con acceso a elementos informativos
debidamente asistidos y controlados como en todo ambito educativo, disefidndose
dispositivos o aplicaciones, en el marco de la innovaciones educativa y laborales del pais,
para contar con informacion y guias de recursos preparada para la reintegracion social
de poblacion vulnerables socio penalmente, con informacion, orientacion y aportes para
su vida en libertad (servicios médicos, bolsas de trabajo o de herramientas, fondos para
autoconstruccion, atencion de salud y salud mental, crianza, orientacién legal,
documentacion).

ALTERNATIVAS Siendo el sistema de medidas sustitutivas parte del régimen de ejecucién
penal, la DINALI fortalecera su presencia en el apoyo a las personas que se encuentren
cursando una medida de ese tipo, aportando tanto en formacion laboral como en su
agenda de cursos, formaciones, sensibilizaciones y bolsas de empleo.

CURSOS DE EGRESO Llevar adelante desde la DINALI curso de formacidn para el pre
egreso y egreso y que la actividad pueda ser debidamente registrada y certificada para
su uso posterior y que la misma descuente pena como curso habilitado para ello.

DIFUSION La DINALI transferira formacién a los operadores penitenciarios para que sean
los propios operadores penitenciarios los encargados de llevar adelante la preparacién
para el egreso desde el inicio mismo del ingreso de la persona a la carcel.
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