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RESUMEN

El objetivo principal del presente
trabajo es realizar una propuesta de
sistematizacién y de delimitacién de las
principales recomendaciones, sugerencias
o propuestas de mejoras que, orientadas a
la reforma del sistema penitenciario, han
realizado en las dltimas décadas tantos
organismos internacionales, comisiones
especiales y la doctrina especializada. Para
ello, luego de introducir al tema y deli-
mitar los objetivos del trabajo, se presen-
tard una sistematizacién de la normativa
internacional y de las recomendaciones,
directrices y reglas de Naciones Unidas
en materia penitenciaria.

ABSTRACT

The main objective of this work is
to make a proposal for systematization
and delimitation of the main recom-
mendations, suggestions or proposals
for improvements that international or-
ganizations, special commissions and the
doctrine have made in recent decades,
aimed at the reform of the penitentiary
system specialized. To do this, after
introducing the topic and defining the
objectives of the work, a systematization
of international regulations and recom-
mendations, guidelines and rules of the
United Nations in prison matters will
be presented.
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Posteriormente, se ofrecerd una siste-
matizacién de aquellas propuestas de me-
joras realizadas por comisiones especiales
y por la doctrina especializada, tanto en
nuestro pafs como en paises de nuestro
entorno cultural. En ambos casos, se
intentard delimitar entre los distintos as-
pectos de la politica publica penitenciaria.
Todo ello a través del andlisis dogmadtico y
comparativo de normativas y propuestas.
Finalmente, se presentard algunas ideas a

MAaRIO DURAN MIGLIARDI

Subsequently, a systematization
of those proposals for improvements
made by special commissions and by
specialized doctrine will be offered, both
in our country and in countries of our
cultural environment. In both cases, an
attempt will be made to delimit between
the different aspects of prison public
policy. All this through the dogmatic
and comparative analysis of regulations
and proposals. Finally, some ideas will

manera de conclusién. be presented as a conclusion.
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I. INTRODUCCION Y DELIMITACION DE OBJETIVOS.

En los dltimos afios, desde distintos dngulos, realidades y perspectivas,
nuevamente se ha puesto de manifiesto la necesidad y relevancia de una
reforma al conjunto de normas, principios y disposiciones conocidos
como Derecho penitenciario. Curiosamente, esta urgente necesidad,
aunque parte desde perspectivas totalmente opuestas, comparte un similar
diagndstico, esto es, lo insostenible que resulta la mantencién del sistema
penitenciario tal cual lo conocemos hasta este momento.

Por ello es que, tanto desde la terrible y cruda realidad carcelaria que nos
presentan aquellos sistemas penitenciarios ain basados en el fin retributivo
y en el cumplimiento efectivo de penas restrictivas de libertad, asi como de
los permanentes y nuevos desafios técnicos, de infraestructura y humanos
que se producen en los sistemas penitenciarios orientados a la prevencién
y la resocializacién del condenado, el juicio critico y de insatisfaccién
es similar. En ambos, con sus particularidades y diferencias, surgen un
cuestionamiento similar: ;cémo recuperamos, mejoramos o corregimos
el sistema penitenciario?. Asi, al surgir desde distintos dngulos, realidades
o perspectivas, el problema no sélo se presenta en paises que no tienen un
gran desarrollo normativo del 4rea juridico penitenciaria, como el nuestro
o en pafses con recientes incorporaciones normativas en estas materias
sino también en Estados con una larga tradicién juridica en tales materias,
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como Italia' y Espana®. Paises donde también estén bregando por nuevas
reformas para su Derecho penitenciario, se discute sobre el contenido de
la fase de ejecucién de la pena y, en especial, sobre la funcién de la pena
privativa de libertad®.

Esta heterogeneidad en el punto de partida, implica que, para algunos, la
necesidad de tal reforma penitenciaria venga dada por la urgencia de evitar
la cada vez mds creciente desnaturalizacién del Derecho penitenciario, no
ya por la vieja polémica de su vinculo con el Derecho administrativo, sino
mds bien por los intentos de colonizacién por parte de un Derecho penal
sustantivo que, cada vez mds expansivo e invasivo, tiende a desvirtuarlo
a través de la inobservancia o reorientacién de sus caracteristicas y de sus
principios estructurales®. Esto es, por la necesidad de impedir un nuevo
proceso de desnaturalizacién penitenciaria que implica, por una parte, la
destruccién o desmontaje del modelo penitenciario ideal, cuando existe,
sino, por otra, la colonizacién de sus contenidos y fines, cuando el respec-
tivo Derecho penitenciario no existe o se encuentra regulado por meras
normas de rango juridicamente inferior.

Para otros, la relevancia de una reforma correctiva estarfa determinada
por la creciente y constante incrustacién de normas, procedimientos y fines,
propios de un nuevo modelo o paradigma penitenciario que llegé para

!'Sobrelareciente reforma penitenciaria en Italia, véase La Riforma dell ordinamento
penitenziario, Decreto legislativo 123 (2018); La vita detentiva e il laboro penitenzia-
rio, Decreto legislativo 124 (2018); L esecuzione penale minorile, Decreto legislativo
121 (2018); DELLA BELLA, Angela. Riforma dell'ordinamento penitenziario: le novita
in materia di assistenza sanitaria, vita detentiva e lavoro penitenziario. Decreti legisla-
tivi 2 ottobre 2018, n. 123 ¢ 124 (G.U. 26 ottobre 2018), en Diritto Penale Contem-
poraneo; PACCAGNELLA CasARl, Giorgia, La riforma dell’ Ordinamento Penitenziario:
soluzioni timide per problemi gravi, en Giurisprudenza Penale Web 3 (2019).

2 Respecto de la reciente discusién para una reforma penitenciaria en Espafia,
Véase MaTA Y MARTIN, Ricardo, Apuntes sobre la esperada reforma penitenciaria, en
Diario La ley 9516, Seccién Doctrina, 12 de Noviembre de 2019; GUERRY, Cristina,
La reforma penitenciaria serd con los funcionarios o no serd. Acerca de la necesidad de
contar con el personal para lograr el cambio en la institucidn penitenciaria, en Papers
104 (2019), 3, pp. 553-559.

3 En este sentido, MAPELLI CAFFARENA, Borja, Capitulo 1. Concepto y dmbito del
Derecho penitenciario, en MAPELLIL, Borja — CaAMANO, Cristina — EspiNoza, Olga, Eje-
cucién de la pena privativa de libertad: una mirada comparada, Coleccion Documento
de Trabajo 17 (Madrid, EUROsociAL, 2014), pp. 24 y ss.

“ Asi, GALLEGO Diaz, Manuel, La desnaturalizacién del Derecho penitenciario por
el Derecho penal: andlisis de tres supuestos paradigmiticos en relacidn con el sistema de
individualizacién cientifica, en ADPCP 69 (2016), pp. 39-74. En el mismo sentido,
BAIGUERA ALTIERI, Andrea, Verso un nuovo Diritto Penitenziario, en Dirito.it (2019),
pp- 1-10.
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quedarse, que han hecho involucionar a esta drea del sistema juridico penal
hasta convertirlo en un verdadero Derecho penitenciario del enemigo’.
Especialmente, en los casos en que, tanto el fin de la pena como el régimen
de cumplimiento de penas privativas de libertad, queda reservado o se ve
agravado sélo respecto a ciertos grupos de condenados o a determinada
clase de delitos. Andlisis al que, desde ya, se le puede definir, para algunos
casos, como un claro llamado de atencidn frente a desviaciones o vulnera-
ciones de derechos construidas a propésito de situaciones de emergencia
y sostenidas o institucionalizadas en el tiempo. Pero que también, para
otros casos, lamentablemente se le puede catalogar como una tesis mera-
mente verificadora de las reales condiciones de desarrollo y existencia del
respectivo Derecho penitenciario®.

Sin embargo, desde una perspectiva menos tedrica, mds prictica y
concreta, se vincula la necesidad de una reforma penitenciaria a la consta-
tacién fictica del grave problema actual de hacinamiento o sobrepoblacién
carcelaria’, cuestién que se plantea, ademds, como vivo ejemplo de la in-
eficiencia de la pena privativa de libertad, de los tradicionales programas
asistenciales de reinsercién social y de los sistemas retributivos en general.

Esta visién préctica del problema en cuestién, en principio visto
como un simple efecto de la priorizacién econémica de los siempre es-

> Al respecto, ArriBAS LOPEZ, Eugenio, Aproximacién a un ‘Derecho penitenciario
del enemigo’, en Revista de Estudios Penitenciarios 253 (2007), pp. 31-59; GIMBERNAT
Diaz, Eva, El Derecho penitenciario del enemigo aplicable a los presos por delitos de
terrorismo, en CUERDA RiEzU, Antonio, E/ Derecho penal ante el fin de ETA (Madrid,
Tecnos, 2016), pp. 93-102.

®En este dltimo sentido, MURILLO RODRIGUEZ, Roy, Modernas tendencias en el
Derecho penitenciario. Las propuestas del “Derecho penitenciario minimo”, el “Derecho
penitenciario del enemigo” y las reformas del 2003 en el ordenamiento juridico-peniten-
ciario espafiol (Getafe, Universidad Carlos III, Tesis doctoral, 2009), pp. 210-297;
CAMBRONERO TORRES, Melissa, Derecho Penitenciario del enemigo: hacia un andli-
sis politico-criminal del sistema penitenciario Costarricense (San Juan, Universidad de
Costa Rica, Tesis de licenciatura en derecho, 2014), pp. 111 y ss.

7 Al respecto, véase GONZALEZ SANCHEZ, Ignacio, Aumento de presos y Cddigo Pe-
nal: una explicacion insuficiente, en Revista Electronica de Ciencia Penal y Criminologia
13-04 (2011), pp. 04:1-04:22; Dorciny, Emilio, La «nueva» reincidencia. La cdrcel en
Italia se vuelve todavia mads selectiva, en GARCIA VALDES, Carlos-ET AL, Estudios penales
en homenaje a Enrigue Gimbernar (Madrid, Edisofer, 2008), I, pp. 829-861; Dam-
MERT, Lucia — ZUNIGA, Liza, La cdrcel: problemas y desafios para las américas (Santiago,
FLACSO, 2008), pp. 43-83; MATTHEWS, Roger, Una propuesta realista de reforma
para las prisiones de Lationamérica, en Politica criminal 6 (2011), 12, pp. 296-338,
especialmente pp. 302-309° NOEL RODRIGUEZ, Marfa, Hacinamiento penitenciario en
América Latina: causas y estrategias para su reduccion (México D.F., Comisién Nacio-

nal de los Derechos Humanos de México, 2015), pp. 13 y ss.
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casos recursos publicos, como una mala o negligente administracién de
los establecimientos penitenciarios o, en fin, como un simple tema de
distribucién de la poblacién carcelaria, ha dado paso a una visién critica
mds general y permanente sobre el problema penitenciario, que va mds
alld de la circunstancial y coyuntural politica pablica penitenciaria del
gobierno de turno. Esto es, ver que el evidente y dramdtico hacinamiento
o sobrepoblacién carcelaria, generalizado en los Estados de nuestro entorno
cultural, y en todo aquél que basa su sistema carcelario principalmente
en la aplicacién de la pena privativa de libertad, con cardcter retributivo
y como via principal de sancién penal®, es un sintoma de un problema
mds esencial y profundo que entronca mds bien con la correccién, mejora
o reforma que debe realizarse del Derecho Penitenciario en el respectivo
sistema juridico penal que lo acoge, con su concepto, su rol y los fines que
se le pretendan atribuir.

Vinculado también a la realidad y a la praxis del sistema penitenciario, se
plantea la necesidad de ciertas mejoras, adecuaciones o reformas que hagan
posible o mds cercana la aplicacién préictica de los principios limitadores del
ius puniendi mds proximos a este, esto es, el principio de proporcionalidad
de la pena y el principio de humanidad o dignidad humana. Ideal que se
concreta en lo que genérica y eufemisticamente se denomina; mejoras de
las condiciones carcelarias. Las que, como bien resume Binder, constitu-
yen el “contenido concreto de la pena”. Por lo que, cuando hablamos de
ellas “estamos hablando de la pena misma, no de algo agregado a ella. La
Justificacién de la pena —si ello es posible— es la justificacién de las condi-
ciones carcelarias concretas, no de una entidad distinta a ellas. También,
cuando decimos que la pena debe ser proporcional al dafo causado, lo
que estamos diciendo es que las condiciones carcelarias deben ser propor-
cionadas al dano causado. Debe quedar claro: no existe la pena de prisién
por fuera de las condiciones carcelarias™. Por ello, la constatacién de los

8 Al respecto, ComisION NACIONAL DE Los DERECHOS HUMANOS, La sobrepobla-
cidn en los centros penitenciarios de la Repriblica Mexicana. Andlisis y pronunciamiento
(México D.F., 2015), pp. 1-86; ARENAS, Lorena — CEREZO, Ana, Realidad penitencia-
ria en Colombia: la necesidad de una nueva politica criminal, en Revista Criminalidad
58 (2016), 2, pp. 175-195; MaGAN ZEBALLOS, Julio, La sobrepoblacién en el sistema
penitenciario peruano, en International Review of the Red Cross 903 (2017), pp. 1-7;
Roca DE Acarrro, Luis, La masificacidn de las cdrceles: Breve reflexion a propdsito
del caso de los Estados Unidos de América, en Revista Electrénica de Ciencia Penal y
Criminologia 19-07 (2017), pp.1-33; INsTrTuTO NacioNAL DE DERECHOS HUMA-
NOS, Estudio de las condiciones carcelarias en Chile. Diagnéstico del cumplimiento de los
estdndares internacionales de Derechos Humanos sobre el derecho a la integridad personal
2016-2017 (Santiago, INDH, 2018). pp. 30-52.

? BINDER, Alberto, Introduccién al Derecho penal (Buenos Aires, Ad-Hoc, 2004),
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negativos resultados y efectos sociales que histéricamente se han obtenido
con tales condiciones carcelarias -en particular a través de la pena privativa
de libertad-, sobre todo cuando se desarrolla exclusivamente en el marco
de una justificacién retributiva de la pena, implica también abogar por
una urgente reforma penitenciaria, como lo ha venido sosteniendo desde
antiguo la Criminologia'’.

En el caso especifico chileno, la necesidad de una reforma penitenciaria
no sélo parte desde la base de una critica al feble y parco sistema normativo
existente en esta drea'’, o del evidente hacinamiento carcelario a que nos
ha llevado el sistema imperante, atin bajo la aplicacién de una reforma
procesal penal de signo acusatorio'?, sino sobre todo desde la visién critica
y negativa que se ha planteado tanto de la funcién que histéricamente
ha desarrollado en Chile el sistema carcelario’, del protagonismo de la

p. 304.

19 Al respecto, entre otros, véase, MELOSSI, Dario — PAvARINI, Massimo, Circel
y fdbrica. Los origenes del sistema penitenciario. Siglos XVI-XIX (Buenos Aires, Siglo
XXI, 1980); Bustos, Juan — BErRGALLI, Roberto — MIRALLES, Teresa, E/ pensamiento
criminoldgico 1. Un andlisis critico (Bogotd, Temis, 1983); BARATTA, Alessandro, Cri-
minologia critica y critica del Derecho penal. Introduccion a la sociologia juridico penal
(Buenos Aires, Siglo XXI, 2004); ZarrarONI, Eugenio, En busca de las penas perdidas
(Buenos Aires, Ediar, 1989); Foucaurt, Michel, Vigilar y castigar. Nacimiento de la
prisidn (112 edicién, Madrid, Siglo XXI, 1998); MATHIESEN, Thomas, Juicio a la pri-
sion. Una evaluacion critica (Buenos Aires, Ediar, 2003); WACQUANT, Loic, Castigar
a los pobres: el gobierno neoliberal de la inseguridad social (Barcelona, Gedisa, 2010).

' Asf, GUZMAN, José Luis, Consideraciones criticas sobre el Reglamento Penitencia-
rio chileno, en Gaceta Juridica 168 (1994), pp. 12-17; CARNEVALIL, Radl — MaLpo-
NADO, Francisco, El tratamiento penitenciario en Chile: especial atencidn a problemas
de constitucionalidad, en lus et Praxis 19 (2013), 2, pp. 385-418; MANALICH, Juan
Pablo, El derecho penitenciario entre la ciudadania y los derechos humanos, en Derecho
y humanidades 18 (2011), pp. 163-178.

12 Al respecto, Cfr. DUCE, Mauricio — RieGo, Cristidn. La prisién preventiva en
Chile: andlisis de los cambios legales y su impacto (Santiago, Ediciones UDP, 2011);
Duck, Mauricio — RIEGO, Cristidn. Prisidn preventiva y refbrma procesal penal en Amé-
rica Latina. Evaluacidén y perspectivas (Santiago, CEJA-JSCA, 2015).

13 En este sentido, entre otros, ALVAREZ, Andrés — DOMINGUEZ, Andrés (eds.), E/
sol en la ciudad: Estudios sobre prevencidn del delito y modernizacién penitenciaria (San-
tiago, Comisién Chilena de DDHH, 1993); PraDO, Francisco, La crisis en el sistema
penitenciario chileno, en Revista Mensaje 503 (2001), pp. 50-52; PraDO, Francis-
co, El sistema penitenciario chileno. Una aproximacidn critica”, en Revista Electrénica
Agenda Piiblica 8 (2006), pp. 4y ss.; MALDONADO, Ménica, Informe sobre los diversos
problemas que afectan al funcionamiento del sistema carcelario en nuestro pafs (2009);
CasTrO, Alvaro, Sistema Penitenciario ¥ Derechos Humanos, en UNIVERSIDAD DIEGO
PORTALES, Informe Anual de Derechos Humanos Chile (Santiago, UDP, 2011), pp.
111-128; ALTEGRITY SECURITY CONSULTING, Sistema penitenciario chileno: el momento
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pena privativa de libertad', as{ como de la politica criminal penitenciaria
realizada hasta la fecha en nuestro pais"®.

De esta forma, lo relevante es que, desde distintos dngulos, realidades
o perspectivas, tanto la doctrina como organismos internacionales y or-
ganismos no gubernamentales, han puesto de manifiesto o recomendado
la necesidad de producir determinados cambios o mejoras en los sistemas
penitenciarios en general y respecto de determinadas dreas en particular.
Cambios, recomendaciones o mejoras que, si se sistematizan y delimitan,
si se clasifican y ordenan, pueden ayudar a aclarar y delimitar cuales son los
puntos esenciales, su orden y prioridad, o incluso la manera e idoneidad
de tales cambios o reformas.

Es en este contexto, entonces, que el objetivo del presente trabajo no es
presentar diagndsticos ni estudios empiricos, sino realizar una propuesta de
sistematizacién y de delimitacién del conjunto de recomendaciones, suge-
rencias o propuestas de mejoras que, en materia de reforma penitenciaria,
han realizado los principales organismos internacionales preocupados de

del cambio es ahora. Informe Final (Santiago, 2011); INsTITUTO NacioNaL DE De-
RECHOS HUMANOS, Estudio de las condiciones carcelarias en Chile 2014-2015. Segui-
miento de recomendaciones y cumplimiento de estdndares internacionales sobre derecho a
la integridad personal (Santiago, INDH, 2017); INsTrTUTO NACIONAL DE DERECHOS
HumaNos, cit. (n. 8), pp. 30-52.

4 En este sentido, CASTRO, Alvaro — CILLERO, Miguel — MERra, Jorge, Derechos
fundamentales de los privados de libertad. Guia prdctica con los estdndares internaciona-
les en la materia (Santiago, UDP, 2010); InsTiTUTO NACIONAL DE DERECHOS HUMA-
NOS, Estdndares internacionales en materia de personas privadas de libertad y condiciones
de los centros penitenciarios: sistematizacion, andlisis y propuestas (Santiago, INDH,
2012); Arcaino, Eduardo, Derechos Humanos de los privados de libertad: las cdrceles
en chile: ;avances o mantenimiento del status quo?, en UNIVERSIDAD DIEGO PORTALES,
Informe Anual de Derechos Humanos Chile (Santiago, UDP, 2018), pp. 381-403;
ARRIAGADA, Isabel-RocHow, Diego, Privacién de libertad en Chile: Desgobierno carce-
lario y afectacion de derechos de la poblacién penal, en UNIVERSIDAD DIEGO PORTALES,
Informe Anual de Derechos Humanos Chile (Santiago, UDP, 2015), pp. 161-207.

15 Al respecto, KENDALL, Stephen, Tutela judicial efectiva en la relacién juridica pe-
nitenciaria (Santiago, Librotecnia, 2010); STIPPELL, J6rg, Las cdrceles y la biisqueda de
una politica criminal para Chile. Un estudio acerca del acceso a la justicia, la violacién
de derechos y el nuevo proceso penal (Santiago, LOM, 2006); STIPPELL, Jorg, Cdrcel, de-
recho y politica (Santiago, LOM, 2013); DAMMERT, Lucia — Diaz, Javiera, Los desafios
del sistema carcelario en Chile (Caracas, CLACSO, 2004); DAMMERT, Lucia — Diaz,
Javiera, Cdrceles privadas smodelo de gestion penitenciarias o inversidn inmobiliaria?, en
Observatorio 5 (2005), pp. 1y ss.; SALINERO, Sebastidn, ;Por qué aumenta la poblacién
penal en Chile? Un estudio criminoldgico longitudinal’, en lus et Praxis 18 (2012),
1, pp. 113-150; SANHUEZA, Guillermo — PEREZ, Francisca, Cédrceles concesionadas en
Chile: evidencia empirica y perspectivas futuras a 10 afios de su creacidn, en Politica

Criminal 12 (2017), 24, pp. 1066-1084.
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estas materias, las comisiones especiales formadas en determinados Estados
para tales efectos y la doctrina especializada.

Para ello, en primer lugar, se presentara una sistematizacién de las
recomendaciones, directrices y reglas emanadas de la Organizacién de
Naciones Unidas en materia penitenciaria, en cuanto normas vinculantes
y de aplicacién obligatoria para los Estados adherentes o suscriptores de
las mismas. En segundo lugar, se ofrecerd una sistematizacién de aquellas
propuestas de mejoras realizadas por la doctrina especializada o por comi-
siones especiales, tanto en nuestro pais como en paises de nuestro entorno
cultural. Integrando en estas propuesta tanto aquellas recomendaciones
realizadas por Organismos No Gubernamentales, no necesariamente vin-
culantes, como aquellas recomendaciones avaladas o patrocinadas por el
respectivo Estado. En ambos casos, se intentard —en lo posible—, delimitar
entre los aspectos claramente normativos e institucionales de la politica
publica penitenciaria, de los aspectos teleolégicos o de fines, asi como
entre los aspectos intracarcelarios y los aspectos extra y post carcelarios.
Finalmente, se presentaran algunas ideas a manera de conclusién.

II. LA NORMATIVA INTERNACIONAL Y LAS RECOMENDACIONES, DIRECTRICES Y
REGLAS ONU EN MATERIA PENITENCIARIA.

Como es sabido, Novelli definié tempranamente el Derecho peniten-
ciario como “el conjunto de normas juridicas que regulan la ejecucién de
las penas y las medidas de seguridad, a comenzar desde el momento en
que se convierte en ejecutivo el titulo que legitima la ejecucién™®. Sin
embargo, como bien sefialé6 Cuello Calén en su momento, tal definicién
o calificacién original de Derecho penitenciario surgié para designar ex-
clusivamente a ciertas y determinadas penas, las privativas de libertad, y
a sus diversos sistemas de ejecucién, ambos claramente inspirados en un
sentido de la pena propia o cercana a la expiacién reformadora'’. Adjetivo
que, ya incluso en su tiempo, fue ampliamente criticado, no sélo por la
carga religiosa que etimolégicamente el concepto penitenciario arrastra,
sino por ser incluso sefialado como un lastre para su desarrollo como
disciplina cientifica'®.

6NovEeLLL, Giovanni, L ‘autonomia del Diritto Penitenziario, en Rivista di Diritto

Penitenziario (1933), p. 5; NoVELLL, Giovanni, La autonomia del Derecho penitencia-
rio, en Revista Penal y Penitenciaria 29-30 (1943), p. 425.

17 CueLLo CALON, Eugenio, Derecho Penal. Parte General (T.1, 132 edicién, Bar-
celona, Bosch, 1960), pp. 745-746.

'8 Asi, TELLEZ AGUILERA, Abel, Novelli y su tiempo. Una aproximacion a los origenes
y al concepto de Derecho penitenciario, en Revista de Estudios Penitenciario 255 (2011),
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Hoy, en cambio, resulta evidente que tal contenido inicial del De-
recho penitenciario ha dado lugar progresivamente a dreas o contenidos
distintos y mds amplios que la mera expiacién. Ejemplo evidente de ello,
es su extension hacia el fin resocializador, hacia la aplicacién o ejecucién
de medidas de seguridad, el establecimiento y supervigilancia de recintos
post carcelarios de cardcter asistencial o de la ejecucién masiva de otro
tipo de penas no necesariamente privativas de libertad o alternativas a
ésta. Todo ello fruto, no sélo del propio desarrollo de los distintos sis-

9

temas carcelarios', en paises como Italia®, Francia® o Espana®, o de la

p- 10. En el mismo sentido, MARCO DEL PONT, Luis, Derecho penitenciario (22 edi-
cién, México D.F., Cdrdenas, México D.F., 1998), p. 9.

19 Al respecto, véase PAVARINI, Massimo, E/ orden carcelario. Apuntes para una
historia material de la pena, en BAIGUN, David — BINDER, Alberto — MAYER, Julio,
El derecho penal hoy. Homenaje al profesor David Baigiin (Buenos Aires, del Puerto,
1995), pp. 567-596; PAVARINI, Massimo, Fuera de los muros de la cdrcel: la dislocacidn
de la obsesion correccional, en BUusTos RAMIREZ, Juan (dir.), Prevencidn y teoria de la
pena (Santiago, Ed. Juridica Cono Sur, 1995), pp. 155-174; MARCO DEL PONT, cit.
(n. 18), pp. 55-176. BARATTA, cit. (n. 10), pp. 193-208; BaraTTA, Alessandro, Ob-
servaciones sobre las funciones de la cdrcel en la produccidn de las relaciones sociales de
desigualdad’, en BARATTA, Alessandro, Criminologia y sistema penal. (compilacion in
memoria) (Buenos Aires, B de F, 2004), pp. 357-375; SANCHEZ, Cristébal, La apa-
ricidn y evolucién de los sistemas penitenciarios”, en Anales de Derecho 31 (2013), pp.
139-179; MATA Y MARTIN, Ricardo, Fundamentos del sistema penitenciario (Madrid,
Tecnos, 2016), pp. 117 y ss.

?Desde el s. XX, y la importante obra de Giovanni Novelli, vedse TELLEZ, cit.
(n.18), pp.12-22. Para una historia del sistema carcelario italiano, véase NErp1 Mo-
DONA, Guido, Carcere e societa civile, Storia dItalia V (Torino, Documenti Einaudi,
1973), 11, pp. 1903-1998; NErrt MoDONA, Guido, Appunti per una storia parlamen-
tare della riforma penitenziaria, en La Questione Criminale 3 (1976), 2, pp.319-372;
ZEppl, Arianna, La riforma dell ordinamento penitenziaro, en AmbienteDiritto.It Rivis-
ta Giuridica (2005) TRONCONE, Pasquale, Manuale di Diritto Penitenziario (Torino,
Giappichelli, 2006), pp. 51-64; DELLA RAGIONE, Luca, Compendio de Esecuzione e
Diritto Penitenziario (Bari, Molfetta, Nel Diritto, 2019), pp. 231-235.

2! Sobre las distintas etapas de evolucién de su sistema carcelario, véase DURO-
CHE, Jean-Philippe — PEDRON, Pierre, Droit Pénitentiaire (32 édition, Vuibert, Paris,
2016), pp. 17-56.

22 Al respecto, véase BUENO ARUS, Francisco, Historia del Derecho penitenciario Es-
paﬁol, en BUENO, Francisco — DE LA CUESTA, José, Lecciones de Derecho Penitenciario
(22 edicidn, U. de Alcald de Henares, Salamanca, 1989), pp. 9-30; GIMENEZ-SALINAS,
Esther, Autonomia del Derecho penitenciario. Principios informadores en la LOGP,
Derecho penitenciario. Cuadernos de Derecho Judicial 33 (Madrid, Consejo General
del Poder Judicial, 1995), pp. 69 y ss., especialmente pp. 71-75; GArcia, Carlos —
FIGUEROA, Marfa, La Justicia penal y penitenciaria entre el Antiguo Régimen y el Mo-
derno: los afios de consolidacidn, en GARCIA VALDES, Catlos et al., Estudios penales en
homenaje a Enrique Gimbernar (Madrid, Edisofer, 2008), II, pp. 2327-2355. Sobre
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influencia directa sobre su contenido de las diversas corrientes o teorfas de
la pena que, a partir de comienzos del s. XX, le disputan a la retribucién
su exclusividad como teorfa y praxis de la justificacién de la pena. Sino
también, de la creciente normativa internacional que, desde mediados
del s. XX, ha venido a complementar el escaso contenido material del
tradicional Derecho penitenciario, desde los Derechos fundamentales, a
través de la Constitucidn.

Por ello, como bien se sefiala respecto del caso Italiano, aunque la ley
penitenciaria fue originalmente conceptualizada sélo como un sector del
derecho administrativo, que especificamente sélo reglaba la disciplina y
organizacién de hombres y medios dentro de una institucién carcelaria, los
criterios organizativos de la vida en prisién no pueden ignorar los cinones
que inspiran las actuales normas constitucionales en materia de ejecucién
de pena, puesto que los principios sustanciales y de fines de la pena que
gobiernan esta materia han terminado por incidir finalmente en aquellas®.

Mds ain, en relacién a este tltimo punto, debe considerarse que la
generalidad de la normativa internacional, los acuerdos y tratados interna-
cionales suscritos por multiples Estados nacionales aplicables a la materia
penitenciaria, son ademds de aplicacién obligatoria -y directa- en virtud no
s6lo de las respectivas Constituciones sino de las nuevas normas incluidas
en las mds recientes reformas procesales penales, por tratarse precisamente
de temas vinculados directamente con los Derechos Humanos. Baste para
explicitar lo anterior, en el caso chileno, el mandato contenido en el art. 5
inc. 2° de la Constitucién Politica de la Republica y las multiples normas
del Cédigo Procesal Penal que hacen mencidn a la obligatoria aplicacién
directa de los Tratados Internacionales.

Es por ello que no nos debe extrafiar que, dentro de sus mdltiples ta-
reas del periodo post segunda guerra mundial, haya sido precisamente la
Organizacién de Naciones Unidas quien se haya preocupado de generar,
aprobar y establecer el modelo juridico minimo de Derecho penitenciario
para aquellos paises regidos por el Estado de Derecho, orientados hacia
la pena resocializadora y el respeto de los derechos fundamentales de los
condenados por la comisién de un delito.

Entre tal normativa internacional debe destacarse, entre otras, la pro-
pia Declaracién Universal de DDHH?; el Pacto Internacional de Derechos

el sistema penitenciario espafiol actual, en detalle, FERNANDEZ, Luis — NISTAL, Javier,
Derecho Penitenciario (Pamplona, Aranzadi-Thomson Reuters, 2016), pp. 365 v ss.
2 Asi, TRONCONE, cit. (n. 20), p.15.
24 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Declaracion Universal
de los Derechos Humanos (Paris, Resolucién 217 A 111, 1948).
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Civiles y Politicos™: Las Reglas minimas para el tratamiento de los reclusos’;
los denominados Conjunto de principios para la proteccion de rodas las
personas sometidas a cualquier forma de detencion o prisién™: Los Principios
bdsicos para el tratamiento de los reclusos, que contiene 11 principios que
reiteran lo establecido en los demds instrumentos internacionales respecto
a los derechos de los reclusos™; las Reglas minimas de las Naciones Unidas
sobre las medidas no privativas de la libertad (Reglas de Tokio)*; Las Reglas
minimas ONU para la administracion de la justicia de menores (Reglas de
Beijing)*’; Las Reglas de las Naciones Unidas para la proteccidn de los me-
nores privados de libertad®'; las Estrategias y medidas pricticas modelo para
la eliminacidn de la violencia contra los nifios en el campo de la prevencion
del delito y la justicia penal?*; La Convencidn contra la tortura y otros tratos
0 penas crueles, inhumanas o degradantes’; los Principios bdsicos sobre la
utilizacion de programas de justicia restaurativa en materia penal*; las Re-
glas de las Naciones Unidas para el tratamiento de las reclusas y medidas no

2 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos (New York, Resolucién 2200 A (XXI), 1966).

26 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Consejo Econémico
y Social (New York, Resolucién 663C (XXIV), 1957) y (New York, Resolucién
2076 (LXII), 1977).

7 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Conjunto de princi-
pios para la proteccidn de todas las personas sometidas a cualquier forma de detencidn o
prision (New York, Resolucién 43/173, 1988).

8 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Principios bdsicos para
el tratamiento de los reclusos (New York, Resolucién 45/ 111, 1990).

» ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Reglas minimas de las
Naciones Unidas sobre las medidas no privativas de la libertad (Reglas de Tokio) (New
York, Resolucién 45/110, 1990).

39 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Reglas minimas ONU
para la administracién de la justicia de menores (Reglas de Beijing; Resolucién 40/33,
anexo, 40 U.N. GAOR Supp. (N° 53), p. 207, ONU Doc. A/40 /53, 1985).

3! ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Reglas de las Naciones
Unidas para la proteccidn de los menores privados de libertad (New York, Resolucién
45/113, 1990).

32 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Estrategias y medidas
prdcticas modelo para la eliminacion de la violencia contra los nifios en el campo de la
prevencién del delito y la justicia penal (New York, Resolucién 68/169, 2013).

3 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Convencidn contra la
tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanas o degradantes (New York, Resolucién
39/46, 1984).

3 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDas, Consejo Econdmico y Social, Co-
misién de Prevencién del Delito y Justicia Penal, Justicia Restaurativa (Viena, E/
CN.15/2002/5/Add.1, 2002).
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privativas de la libertad para las mujeres delincuentes (Reglas de Bangkok)®;
y las Reglas Minimas de las Naciones Unidas para el Tratamiento de los Re-
clusos (Reglas Nelson Mandela)®®. Todo lo anterior verificable, ademds, a
través del Manual de instrucciones para la evaluacion de la justicia penal de
Naciones Unidas, medidas privativas y no privativas de libertad, el siste-
ma penitenciario®”. Mds atin, el mantenimiento histérico de las cuestién
penitenciaria y la persistencia de los Estados en ignorar tal situacién, no
obstante la existencia de esta contundente legislacién internacional, ha
llevado a la Organizacién de Naciones Unidas a atreverse a formular una
serie de recomendaciones en materias tales como justicia restaurativa,
con su Manual sobre Programas de Justicia restaurativa®®; la aplicacién de
medidas sustitutivas, a través del Manual de principios bdsicos y pricticas
prometedoras en la aplicacidn de medidas sustitutivas del encarcelamiento®,
o respecto del hacinamiento penitenciario, con su Manual sobre estrategias
para reducir el hacinamiento en las prisiones™.

Asimismo, en el dmbito especificamente americano, entre otros, se
destacan; La Convencidn Americana sobre DDHH (Pacto San José de Costa
Rica)*'; Los Principios y Buenas Prdcticas sobre la Proteccién de las Personas
Privadas de Libertad en las Américas®, y la Convencién Interamericana para

> ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Reglas de las Naciones
Unidas para el tratamiento de las reclusas y medidas no privativas de la libertad para las
mugeres delincuentes (Reglas de Bangkok) (Viena, Resolucién 65/229, Q 2011).

36 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Oficina de las Nacio-
nes Unidas contra la droga y el delito, Reglas Minimas de las Naciones Unidas para el
Tratamiento de los Reclusos (New York, Resolucién 70/175, 2015).

37 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Oficina de las Nacio-
nes Unidas contra la droga y el delito, Manual de instrucciones para la evaluacién de
la justicia penal de Naciones Unidas, medidas privativas y no privativas de libertad, el
sistema penitenciario (Viena, UNODC, 2010).

38 ORGANIZACION DE NacIONES UNIDAS, Asamblea General, Oficina de las Na-
ciones Unidas contra la droga y el delito, Manual de programas de justicia restaurativa
(Viena, UNODC, 20006).

3 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Oficina de las Nacio-
nes Unidas contra la droga y el delito, Manual de principios bdsicos y pricticas prome-
tedoras en la aplicacion de medidas sustitutivas del encarcelamiento (Viena, UNODC,
2010).

40 ORGANIZACION DE NacIONES UNIDAS, Asamblea General, Oficina de las Na-
ciones Unidas contra la droga y el delito, Manual sobre estrategias para reducir el
hacinamiento en las prisiones (Viena, UNODC, 2014).

4T ORGANIZACION DE EsTADOS AMERICANOS, Convencidn americana sobre derechos
humanos (San José, Conferencia especializada interamericana sobre Derechos Hu-
manos B-32, 1969).

42 ORGANIZACION DE EsTADOS AMERICANOS, Comisién Interamericana de Dere-
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preveniry sancionar la tortura®. Mds atin, en las dltimas décadas, el Instituto

Latinoamericano de las Naciones Unidas para la Prevencion del Delito y el
Tratamiento del Delincuente (ILANUD), ha formulado diversas propuestas
para el abordaje integral de la situacién penitenciaria tanto en materia de
adultos como en materia de jévenes en conflicto con la ley*.

En el caso de la Unién Europea resulta mds claro atin. Como bien senala
Bueno Aris®, el Consejo de Europa ha pretendido desde antiguo, a través
del Comité Europeo de Problemas Criminales y para el émbito de sus Estados
miembros, superar el modelo minimo establecido a nivel internacional
por la Organizacién de Naciones Unidas y, ya con fecha 19 de enero
de 1973, el Comité de Ministros aprobé un Conjunto de reglas minimas
para el tratamiento de los reclusos, modificadas y ampliadas por las actuales
Reglas Penitenciarias Europeas, adoptada por el Comité de Ministros el 11
de enero de 2006. Reglas penitenciaria que, justamente, van mds alld de
las Reglas minimas establecidas por Naciones Unidas en varios aspectos
pues no sélo refuerzan el respeto de los Derechos Humanos de los reclusos
y la vigencia del principio de legalidad de la ejecucién, sino que adoptan
nuevos métodos de tratamiento e incorporan modernos procedimientos
resultantes del progreso tecnoldgico®.

De todo ello, surge claramente la constatacién de la existencia de un
imperativo normativo internacional, donde el creciente reconocimiento y
respeto de los derechos fundamentales y la necesaria sistematizacién juri-
dica, han de contribuir a delimitar, aclarar y orientar no sélo el contenido
del moderno Derecho penitenciario sino su reforma y perfeccionamiento.
Sus nuevos fines, contenidos y materias, establecidos por las distintas
constituciones y leyes penitenciarias comparadas, han de ayudar también

chos Humanos, Principios y Buenas Prdcticas sobre la Proteccidn de las Personas Priva-
das de Libertad en las Américas (Washington D.C., Resolucién 1/08, OEA/Ser/L/V/
11.131 doc. 26, 2008).

# ORGANIZACION DE EsTADOS AMERICANOS, Asamblea General, Convencion Inte-
ramericana para prevenir y sancionar la tortura (Cartagena de Indias, Tratado A-51,
1985).

“ Al respecto, en detalle, véase CARRANZA, Elias-HOUED, Mario-ET AL, Sistemas
penitenciarios y alternativas a la prision en América Latina y el Caribe (Buenos Alires,
ILANUD-Depalma, 1992), especialmente, pp. 65 y ss.

® Asf, BUENO ARrus, Francisco, E/ consejo de Europa y el Derecho Penitenciario, en
Diez RipoLLES, José — ROMEO CasABONA, Carlos et al., La ciencia del derecho penal
ante el nuevo siglo. Libro homenaje al profesor Doctor don José Cerezo Mir (Madrid,
Tecnos, 2003), pp. 1049-1064, especialmente, p. 1049.

“ Consejo DE Eurora, Comité de Ministros, Reglas Penitenciarias Europeas (Es-
trasburgo, Recomendacién Rec (2006) 2, 2006). En detalle, véase MATA Y MARTIN,
cit. (n. 19), pp. 223 y ss.



164 RevistA DE DERECHO 54 (PRIMER SEMESTRE DE 2020) MARIO DURAN MIGLIARDI

a desbordar el tradicional objeto administrativo del viejo Derecho peni-
tenciario pues éste ya no se reduce -materialmente- a la mera ejecucién de
las sanciones penales privativas de la libertad.

Asi, en un primer nivel de delimitacién, y basado en las recomenda-
ciones, directrices y reglas internacionales propuestas por ONUY, toda
reforma penitenciaria debiese considerar la siguiente normativa como
punto de inicio:

i) En relacién a la prevencidn del delito: las Directrices de las Naciones
Unidas para la prevencion de la delincuencia juvenil (Directrices de Riad),
de 1990; las Directrices de las Naciones Unidas para la cooperacidn y la asis-
tencia técnica en la esfera de la prevencion de la delincuencia urbana, de 1995;
Directrices de las Naciones Unidas para la prevencidn del delito, de 2002.

ii) Respecto del tratamiento de los reclusos: el Conjunto de principios
para la proteccidn de rodas las personas sometidas a cualquier forma de de-
tencion o prision, de 1988; Los Principios bdsicos para el tratamiento de
los reclusos, de 1990 y las Reglas Minimas de las Naciones Unidas para el
Tratamiento de los Reclusos (Reglas Nelson Mandela) de 2015.

71i) Sobre la aplicacién y contenido de las alternativas a la pena privativa
de libertad: las Reglas minimas de las Naciones Unidas sobre las medidas no
privativas de la libertad (Reglas de Tokio), de 1990 y los Principios bdsicos
sobre la utilizacion de programas de justicia restaurativa en materia penal,
del afio 2000.

iv) Respecto de los nifios y nifias privados de libertad: las Reglas minimas
para la administracion de la justicia de menores (Reglas de Beijing) de 1985;
las Reglas de las Naciones Unidas para la proteccidn de los menores privados
de libertad, de 1990 y las Estrategias y medidas pricticas modelo para la
eliminacion de la violencia contra los nifios en el campo de la prevencién del
delito y la justicia penal, de 2014.

v) En relacién a la mujer delincuente privada de libertad: las Estrategias
y medidas prdcticas modelo actualizadas para la eliminacion de la violencia
contra la mujer en el campo de la prevencion del delito y la justicia penal, de
2010 y 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) de 2011.

vi) Respecto de las personas extranjeras privadas de libertad: el Acuerdo
modelo sobre el traslado de reclusos extranjeros y recomendaciones sobre el
tratamiento de reclusos extranjeros de 1985.

47 ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Asamblea General, Oficina de las Nacio-
nes Unidas contra la droga y el delito, Abordando la crisis penitenciaria a nivel global,
Estrategia 2015-2017 (Viena. UNODC, 2015).
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vii) Por dltimo, respecto al acceso a la justicia penal en general y la
penitenciaria en particular: los Principios y directrices de las Naciones Unidas
sobre el acceso a la asistencia juridica en los sistemas de justicia penal, de 2012.

II1. SISTEMATIZACION DE LAS PRINCIPALES PROPUESTAS DE MEJORAS EN
MATERIA PENITENCIARIA REALIZADAS POR COMISIONES ESPECIALES Y LA
DOCTRINA ESPECIALIZADA.

Multiples y con distintas orientaciones ideolégicas son las recomen-
daciones y propuestas de mejoras que, en materia penitenciaria, se han
planteado en las dltimas décadas tanto en nuestro pafs como en paises de
nuestro entorno cultural. Estas han surgido no sélo de la doctrina espe-
cializada sino también de comisiones especiales formadas para tal efecto.
Grupos, comités o comisiones que, a su vez, se integran no sélo por aca-
démicos o miembros de Organismos No Gubernamentales sino también
por funcionarios, operadores del sistema, politicos directamente vinculados
al tema penitenciario y, en algunos casos, hasta los propios -eufemistica-
mente llamados- usuarios del sistema. En torno a tales propuestas, y ante
el horrible cimulo de datos e informacién empirica contrastada, se han
sembrado legitimas esperanzas y grandes desafios de mejoras. De allf su
legitimidad y posible viabilidad*.

Por ello, lo que se intenta a continuacién no es mds que una propuesta
de sistematizacién de aquellas recomendaciones que se han considerado
mds relevantes y aplicables, mds alld de su origen nacional, no sélo por la
calidad y generalidad de los contenidos y medidas propuestas, sino por
ofrecer soluciones o recomendaciones pricticas y ajustables a un conjun-
to de Estados que comparten, a lo menos, los mismos problemas arriba
resefiados®.

Es en este contexto, y en atencién a la amplitud, perspectiva u objetivo
de las mismas, que se pueden distinguir, de entre su gran variedad, dos
grandes clases de recomendaciones o propuestas; las de cardcter general
y aquellas mds especificas. Las recomendaciones o propuestas de cardcter
general, apuntan al objetivo de modificar o mejorar el sistema de ejecucién
de penas en su conjunto. Esto es, desde una visién mds cercana a la teorfa de
la pena, postulan crear o fortalecer un sistema alternativo a la pena privativa
de libertad; propender legislativamente a la racionalizacién normativa del

% Asf, GUERR], cit. (n. 2), pp. 553-559.

# Para un andlisis de los problemas mds comunes al interior de las cdrceles lati-
noamericanas, desde una perspectiva menos tedrica mds préctica y concreta, véase
DAMMER, Lucia — ZUNIGA, Liza, La cdreel: problemas y desafios para las américas (San-
tiago, OEA-FLACSO Chile, 2008), pp. 17 y ss.
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uso de la pena privativa de libertad, en el conjunto del sistema de control
social formal, y la opcién de la reinsercién social al interior de los recintos
carcelarios y en el dmbito post penitenciario®®. Por su parte, las propuestas
mds especificas, tienen por objetivo central fortalecer, desde distintos 4n-
gulos, el sistema penitenciario. Incluyendo en ello, por cierto, el aumento
de sus estdndares o niveles de proteccién de garantias fundamentales de
los ciudadanos condenados a penas privativas de libertad. Sea desde la
perspectiva netamente institucional o fortaleciendo los propios derechos
del individuo, tanto durante su estancia en el régimen penitenciario como
en la etapa post penitenciaria.

Asf, desde lo general, especialmente se ha recomendado el fortalecimien-
to y la ampliacién de programas socioeducativos dirigidos a la reinsercién
social de los condenados que contemplen un conjunto de actividades
terapéutico-asistenciales y programas intensivos de formacién, educativos,
laborales y de interaccién social. Lo que supone contar no sélo con los
espacios necesarios y la capacidad instalada (equipos, herramientas, ma-
teria prima, insumos, etc.) para la habilitacién de talleres ocupacionales,
con programas socioeducativos que vinculen a la industria con el sistema
penitenciario. También, es importante fomentar, equipar o fortalecer las
escuelas penitenciarias y la oferta de educacién formal a nivel de educacién
superior, especialmente en carreras técnicas. Esto podria implementarse
mediante el establecimiento de acuerdos de cooperacién con las Univer-
sidades, especialmente de cardcter publico. Por tltimo, se ha destacado el
rol que es este tipo de recomendaciones le cabe a la formacién educativa
en linea (online, virtual o no presencial) como alternativa viable para mu-
chos internos que puedan o deseen realizar estudios superiores mientras
cumplen su condena’'.

A su vez, al interior de las recomendaciones de cardcter general, se
pueden distinguir aquellas propuestas mds bien estructurales, que guar-
dan relacién con transformaciones sustanciales o de fondo, de aquellas
propuestas mds propias de la gestién. Las primeras, dada su naturaleza y

50 Al respecto, véase CONsEJO Para La REFORMA PENITENCIARIA, Recomendacio-
nes para una nueva politica penitenciaria (Santiago, Gobierno de Chile-FLACSO
Chile-Ceja-Paz Ciudadana-U. de Chile, 2010), pp. 7 y ss; INTERPEACE, Programa de
tratamiento penitenciario yo cambio. Centro penal de apanteos, Santa Ana, El salvador,
Sistematizacion de la experiencia (Guatemala, Interpeace, 2014), pp. 3 y ss.; MORra-
LES, Ana Marfa — PANTOJA, Rodrigo et al., Una propuesta de modelo integral de rein-
sercidn social para infractores de ley (Santiago, Fundacién Paz Ciudadana-Instituto de
Asuntos Publicos U. de Chile, 2018), pp. 110 y ss.

°'En este sentido, ANDRADE, Laura — CaARRILLO, Adilio, E/ sistema penitenciario
salvadoreio y sus prisiones (San Salvador, Instituto Universitario de Opinién Publica,

2015), p. 161.
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envergadura, claramente son de largo plazo, pues sélo pueden ser impul-
sadas por cambios en la legislacién respectiva ya que implican reformas en
dreas como el sistema de ejecucién de penas, la creacién o modernizacién
del érgano encargado del control de los recintos carcelarios (Gendarmeria),
la refundacién o redefinicién de la estructura carcelaria o de la politica
de reinsercién post penitenciaria. Las segundas, vinculadas mds bien a la
reforma y modernizacién del Estado, podrian ser implementadas en el
corto o mediano plazo, dado que no dependerian necesariamente de mo-
dificaciones normativas, sino que principalmente de voluntades politicas
y coordinacién entre organismos’.

Por ello, respecto del establecimiento de concretos mecanismos de
coordinacién interinstitucional, se ha propuesto la creacién de instancias
que vigilen la efectiva aplicacién, monitoreen y controlen la praxis de los
beneficios penitenciarios y el cumplimiento de las penas alternativas y
sustitutivas a la prisién. Esto tenderfa a favorecer el trdnsito de los priva-
dos de libertad en las distintas fases del régimen progresivo y una efectiva
aplicacién y control de la concesién de los beneficios penitenciarios, de
medidas cautelares alternativas a la prisién y de penas sustitutivas de la
prisién, con mecanismos de verificacion rigurosos que faciliten la reha-
bilitacién de la conducta criminal y que eviten la evasién de la justicia y
fomenten la reinsercién social y los derechos de las victimas™.

En el mismo sentido, se ha propuesto establecer mecanismos eficientes
de coordinacién interinstitucional entre el érgano de administracién pe-
nitenciaria y el Ministerio de Salud, de forma tal que se permita gestionar
adecuadamente la atencién médica de las personas privadas de libertad,
con el fin de que dicha atencién no se limite al tratamiento de padeci-
mientos ya adquiridos, sino al desarrollo de programas de salud preventiva
que abarque tanto las dimensiones fisicas, como las mentales y sociales.
Evitando ademds con ello la desnaturalizacién de los ya deteriorados
recintos penitenciarios™. En este sentido, resulta indispensable retomar
las normativas internacionales referentes a los Derechos Humanos de los
privados de libertad que padecen enfermedades terminales, a fin de aplicar

52 Al respecto, en detalle, véase BULNES, Felipe — CoLLARTE, Constanza-ET At,
Sistema carcelario en Chile: propuestas para avanzar hacia una mayor efectividad y re-
insercién, en Temas de la Agenda Piiblica 93 (Santiago, Centro de Politicas Publicas,
Pontificia Universidad Catélica de Chile, 2017), p. 8 y ss.

>3 En detalle, ANDRADE — CARRILLO, cit. (n. 51), pp. 162-163.

>4 Al respecto, RODRIGUEZ YAGUE, Cristina, Cuando los centros penitenciarios se
convierten en hospitales, psiquidtricos y asilos: aspectos regimentales y tratamentales de
la gestion de la enfermedad y la ancianidad en prision, en Revista General de Derecho
Penal 32 (2019), pp. 1y ss.
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los mecanismos legales que permitan la flexibilizacién de las condiciones de
estas personas durante la ejecucién de su condena. Esto incluye facilitar la
salida de aquellos internos que estén en la fase terminal de su enfermedad,
a fin de que puedan pasar sus dltimos dias bajo el cuidado de su familia
y con mejores condiciones que las que ofrece el sistema penitenciario®.

Mds audn, entre otras recomendaciones sanitarias especificas, se ha
sugerido mejorar la infraestructura de salud de los penales para prevenir
o erradicar las enfermedades infectocontagiosas, construir o habilitar
pabellones de diagndstico o atencién psiquidtrica, establecer estrategias
para la prevencién y el control de enfermedades de transmisién sexual,
degenerativas y congénitas®®.

Igualmente, dentro de esta orientacién general, se han planteado
recomendaciones dirigidas a la necesidad de realizar estudios sobre la
asignacién presupuestaria de las respectivas instituciones encargadas de los
recintos penitenciarios y de la distribucién del gasto realizado al interior
de los mismos. Ello, con el fin de permitir una formulacién presupues-
taria acorde a las prioridades y programas contemplados en la Politica
Penitenciaria y a las proyecciones anuales de crecimiento de la poblacién
privada de libertad. Esta medida, se afirma, permitirfa una distribucién
mds eficiente de los recursos financieros para el fortalecimiento de la in-
fraestructura penitenciaria, la ampliacién de la capacidad instalada de los
centros penitenciarios, la mejora de las condiciones de habitabilidad y la
contratacién y capacitacién del personal penitenciario y equipos técnicos
criminolégicos.

Especialmente relevantes en este punto son las recomendaciones ten-
dientes a dictar dispositivos normativos que, de acuerdo a su respectiva
realidad carcelaria, vinculen a los Gobiernos Regionales y Locales con el
sistema penitenciario con el fin de que realicen aportes presupuestarios y
labores de apoyo en infraestructura, salud, educacién y de funcionarios
tendiente al tratamiento penitenciario y a la capacitacién dentro de los

> En este sentido, ANDRADE — CARRILLO, cit. (n. 51), p.163. En Chile, respecto
también del personal penitenciario, véase ZUNIGA, Liza, La cdrcel enferma: consecuen-
cias para reclusos y vigilantes (Serie documentos electrénicos 4, Programa seguridad
ciudadana, FLACSO Chile, 2010), pp. 1y ss.; respecto de la situacién de los adultos
mayores, véase MALDONADO, Francisco, Adulto mayor y cdrcel: ;cuestion humanitaria
o cuestion de derechos?, en Politica Criminal 14 (2019), 27, pp. 1-46.

°¢ Asf, MINISTERIO DE JUSTICIA Y DERECHO HUMANOS, 10 medidas de reforma del
sistema penitenciario (Lima, 2012), pp. 6-7.

°7En este sentido, ANDRADE — CARRILLO, cit. (n. 51), p. 159. Sobre el gasto publi-
co en el sistema penitenciario chileno, véase CasTILLO, Alejandra — CONTRERAS, José,
Sistemas penitenciarios comparados, en Revista 93 5 (2011), pp. 11 y ss.
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penales dando oportunidad a los miembros de sus respectivas comunidades
regionales o locales para que se reinserten y dejen la actividad delictiva®.
Por otra parte, se pueden individualizar iniciativas o propuestas mds
especificas y que tienen por objetivo central fortalecer, desde distintos
dngulos, el sistema penitenciario. Entendiendo por ello, por cierto, au-
mentar sus estdndares o niveles de proteccién de garantfas fundamentales
de los ciudadanos condenados a penas privativas de libertad. Sea desde la
perspectiva netamente institucional o fortaleciendo los propios derechos
del individuo, tanto durante su estancia en el régimen penitenciario como
en la etapa post penitenciaria. Esto es, crear o fomentar sistemas de control
externo, de cardcter jurisdiccional, tanto para el momento de ejecucién o
cumplimiento de la pena privativa de libertad como respecto de la reinser-
cién post penitenciaria. Lo que implica no sélo la proteccién de los derechos
fundamentales de los condenados, sino también el resguardo de situaciones
como la continuidad de intervenciones penales en adolescentes sancionados
como tales pero que pasan a cumplir penas como adultos al cumplir la
mayorfa de edad”. Materias que, ademds, estdn directamente vinculadas
a la decisién de creacién, determinacién de funciones y otorgamiento de
competencias que se le concedan al Juez de Vigilancia Penitenciaria, al
Tribunal de ejecucién de penas o al Tribunal Penitenciario®.
Concretamente, en este sentido especifico, se ha recomendado aumentar
la asignacién presupuestaria para mejorar la infraestructura fisica, la provi-
sién de servicios bdsicos e incrementar el personal de los equipos técnicos,
en aquellos centros penitenciarios que presentan los mayores niveles de
poblacién y albergan personas con mayores niveles de vulnerabilidad como
las mujeres, adultos mayores y personas con trastornos psiquidtricos. De
igual forma, se propone aumentar la capacidad instalada de las cdrceles
para reducir los elevados niveles de hacinamiento y contar con mejores
condiciones fisicas para desarrollar los programas de rehabilitacién. Como
también, implementar planes y estrategias de clasificacién, separacién y
traslado de los internos con base a los criterios técnicos establecidos por
ley, que permita un mejor control de los internos, garantizar su seguridad y

8 En este sentido, MINISTERIO DE JusTICIA Y DERECHO HUMANOS, cit. (n. 56), p.
8. En detalle, ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Manual de instrucciones para la
evaluacion de la justicia penal, cit. (n. 38), pp. 35-36.

%9 Asi, CoNsEJO PArRA La REFORMA PENITENCIARIA, cit. (n. 51), pp. 7y ss.

% Al respecto, véase RACIONERO, Francisco, E/ Juez de Vigilancia Penitenciaria:
historia de un afdn. minorias y prision, en Eguzkilore 12 (1998), pp.37-59; MATTHEWS,
Roger, cit. (n. 7), pp. 296-338, especialmente, pp. 304 y ss.; MORALES, Ana Marfa —
WeLscH, Gherman — HUurTADO, Marfa Teresa, Estudio comparado sobre tribunales de
ejecucion de Penas (Santiago, Fundacién Paz Ciudadana, 2015). pp. 20 y ss.
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favorezca su evolucién en el régimen progresivo. Para ello, se estima como
fundamental aprobar y dar continuidad a una politica de profesionalizacién
del personal penitenciario, mediante el fortalecimiento y la cualificacién
de los programas de reclutamiento, formacién y evaluacién que debe
desarrollar la respectiva institucién a través de una Escuela Penitenciaria
auténoma y acreditada académicamente®'.

Asimismo, respecto de la clasificacién, separacién y traslado de internos,
se ha indicado como una recomendacidn especifica no sélo la de fomentar
y perfeccionar los sistemas cientificos que tengan por finalidad efectuar
una correcta labor de clasificacién penitenciaria, separando a los internos
primarios de los reincidentes. Se buscard enfatizar el trabajo de diagndstico
y separacién con adolescentes, jévenes y primarios o primerizos, quienes
habitualmente son las personas con mayor probabilidad de reinsercidn,
reduciendo asf la tasa de reincidentes o reingresos al sistema penitencia-
rio®. En este contexto, resultan relevantes, por su cardcter de ejemplos de
intentos de construccién de una politica puiblica en materia penitenciaria,
dos casos recientes, el de Uruguay y el de México.

En el caso Uruguayo, la propuesta surge a propésito de una visita
del informador especial sobre tortura de Naciones Unidas, el destacado
abogado y juez internacional Manfred Nowak, quien le hace presente una
serie de recomendaciones vinculadas directamente con su sistema peniten-
ciario y de justicia penal. Ademds de aquellas relacionadas con la materia
propia de la visita, esto es, la lucha contra la impunidad y reparacién para
las victimas de tortura.

Entre éstas®, destacan aquellas de cardcter institucional, como la
necesaria reforma del sistema de administracién de justicia penal y peni-
tenciaria centrada en un modelo encaminado a la prevencién del delito
y la resocializacién de los delincuentes, en lugar de aquél orientado a las
medidas punitivas y a la adopcién de politicas basadas simplemente en
encerrar a los sospechosos y a los delincuentes convictos. La creacién de
un Ministerio de Justicia que sea responsable del sistema penitenciario,

' En este sentido, en detalle, véase ANDRADE, Laura-CaRrILLO, Adilio, cit. (n.
51), pp. 156-161; BULNES — COLLARTE ez al., cit. (n. 53), pp. 10-12.

2 En este sentido, véase MINIsTERIO DE JusTicia Y DERECHO HuMANOS, cit. (n.
56), p. 8; ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Manual de instrucciones para la eva-
luacion de la justicia penal, cit. (n. 37), pp. 9-10. BULNES — COLLARTE, cit. (n. 52),
pp. 12-13.

% En detalle, véase ORGANIZACION DE NaCIONES UNIDAS, Asamblea General,
Consejo de Derechos Humanos, Informe del Relator Especial sobre la Tortura y otros
tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes. Manfred Nowack. Misién al Uruguay
(A/HRC/13/39/Add.2, New York, 2009), pp.23-25.
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dentro del marco de una reforma global del sistema de justicia penal.
Dentro de este nuevo ministerio, crear un cuerpo de guardias de prisiones
bien entrenado y dotado de recursos que sustituya a los oficiales de policfa
que desempefian esa funcién ya que la escasez de personal en los centros
de reclusién conduce a una falta de seguridad para los propios miembros
de ese personal y les dificulta el cumplimiento de su obligacién de proteger
a los internos de la violencia entre los reclusos.

También deben relevarse aquellas recomendaciones vinculadas al uso
de la reclusién y a las condiciones en el cumplimiento de penas, tales
como, la que recomienda la limitacién del uso de la prisién preventiva,
el mejoramiento de las condiciones de reclusién a través, entre otras, del
establecimiento de normas minimas de habilitabilidad y acceso al trabajo
y a la educacidn, la clausura del uso de médulos de chapa metélica o de
latas en determinados Penales, separar procesados de condenados, garan-
tizar exdmenes médicos en ocasién de ingresos, traslados y egresos, y en
general extender la atencién de salud a los reclusos. Esto es, asegurar que
las personas privadas de libertad estén recluidas en centros penitenciarios
en condiciones que cumplan las normas minimas sanitarias e higiénicas
internacionales y que los internos vean satisfechas sus necesidades bdsicas,
como espacio suficiente, ropa de cama, alimentos y cuidado de la salud.
Facilitar a los internos posibilidades de trabajar y estudiar, asi como de
realizar actividades de ocio y rehabilitacién. Asi como el deber de abordar
de inmediato el problema crénico del hacinamiento. Y, por dltimo, son
destacables aquellas que guardan relacién con la modificacién del sistema de
administracién de justicia penal para los menores infractores, que debiera
encaminarse hacia un sistema de justicia moderno que tenga por objetivo
la prevencién y la rehabilitacién del menor infractor, y la introduccién
de programas de atencién al consumo problemidtico de sustancias en los
centros de privacién de libertad para éstos.

Sobre esta base de recomendaciones, en el Uruguay se han presentado
una serie de propuestas orientadas a contribuir a la consolidacién de tales
recomendaciones, indispensables para la estructuracién de una politica
publica realista y seria sobre el sistema de justicia penal y penitenciaria,
partiendo de la valoracién y el reconocimiento a lo conseguido en los
tltimos afos pero identificando los temas pendientes, los vacios y los prin-
cipales obstdculos. Con esta légica, fundamentos y objetivos, destacados
investigadores han realizado sus propias propuestas y recomendaciones, a
través del Servicio Paz y Justicia del Uruguay, como una base metodoldgica
fundamental para la construccién y ejecucién de una reforma en estas ma-
terias, aquella que tiene por objeto el disefo, la ejecucidn y la evaluacién
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de una politica publica penitenciaria a partir de una amplia consulta a los
diversos actores implicados en el sistema®.

Segtin tal propuesta, la formulacién de tal politica publica debe tener un
claro y sélido plan estratégico, elaborado a través de las siguientes etapas:
Establecimiento de la agenda, cuya prioridad debe ser la reforma integral del
sistema penitenciario. La definicién de los problemas, que debe diferenciar
la identificacién de los mismos respecto de su conocimiento técnico. A tal
efecto, el andlisis de sus componentes, asi como sus probables causas y los
efectos derivados de ellos, deben ser abordados desde una sélida perspectiva
técnica puesto que, las experiencias comparadas estudiadas en la propuesta,
muestran que muchos de los fracasos de las politicas piblicas en la materia
se deben al hecho de no haber definido correctamente los problemas en
el inicio del plan. La Previsién del plan y su realizacién con vocacién de
futuro. Las propuestas de la politica publica penitenciaria deben trascender
el gobierno de turno y, mds alld de intentar dar respuesta a una cuestién de
actualidad, debe prever su mejoramiento a futuro asf como tener capacidad
de prever realidades que atn no se presentan pero que pueden hacerlo a
futuro. Clara determinacién de las metas, tanto actuales como a futuro.
Esto implica establecer las caracteristicas genéricas del sistema penitenciario
deseado luego de la reforma integral. Se trata de una etapa compleja pues
es necesario evaluar profunda y criticamente cada una de las propuestas
impulsadas: su coherencia, su complementariedad, su adecuacién a la rea-
lidad actual y al futuro esperado, donde las experiencias comparadas son
una rica fuente inspiradora. Seleccién de la opcidn, etapa que deviene de
la clara definicién de las metas y objetivos de la politica publica. Implica
procedimientos de decisién en el marco de un catdlogo de opciones, tales
como; ser o no un servicio publico penitenciario, nacional o auténomo;
que comprende, 0 no, la ejecucién de las medidas restrictivas de la libertad
ambulatoria asf como las medidas sustitutivas o alternativas a la privacién de
libertad; que garantiza los derechos humanos; que se orienta por determi-
nados principios, como integralidad, coordinacién con las politicas publicas
sociales, progresividad, transversalidad y promocién de la responsabilidad
social a través del trabajo o la capacitacién educativa, etc..

En el mismo sentido metodolégico, pero mds relacionado a la vincu-
lacién que debe existir entre los valores declarados en los instrumentos y
tratados internacionales, la generacién de normas internas y las politicas
publicas reformistas, la propuesta en comento aboga por el necesario

¢4Véase JUANCHE, Ana — PALUMMO, Javier (coords.), Hacia una politica de Estado
en privacion de libertad. Didlogo, recomendaciones y propuestas (Montevideo, SERPA]
Uruguay-Observatorio del Sistema Judicial, 2012).

% En detalle, JUANCHE — PALUMMO, cit. (n. 64), pp. 281-286.
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reenfoque coherente la politica criminal en materia penitenciaria. Esto,
a propdsito de la existencia o la generacién de normas que, mds alld de
la legitima autoridad y potestad legislativa del Estado, denotan o dejan
de manifiesto situaciones de total falta de coherencia de la politica cri-
minal. Es decir, casos donde al mismo tiempo que se impulsan acciones
concretas para el mejoramiento del sistema carcelario, el propio Estado
también impulsa otras modificaciones claramente de cardcter regresivo,
propias del populismo punitivo, que promueven la mera expansién del
Derecho penal y procesal penal o que flexibilizan el sistema de garantias
sustanciales y procesales. Esta falta de coherencia, lejos de contribuir a la
humanizar el sistema, genera incertidumbre y deslegitima el proceso de
reforma, contradiciendo los estdndares establecidos por los instrumentos
normativos suscritos, pero sobre todo perpetuando las condiciones de vida
y trato inhumano de las personas privadas de libertad®.

Por dltimo, respecto de la praxis y objetivos del sistema de ejecucién
de penasy su vinculacién con los aspectos institucionales, se debe destacar
la idea contenida en estas recomendaciones en torno a que el combate
al hacinamiento carcelario es el primer paso de la reforma del sistema
penitenciario, lo que requiere promover cambios multidimensionales
profundos y sostenibles en el tiempo, donde la ejecucién de la pena debe
estar orientada a la preparacién de la persona para su reincorporacién a la
vida en libertad, bajo el m4s estricto cumplimiento a la integralidad de los
derechos humanos®. Entre estos cambios, se postula la creacién de una
Ley de Ejecucion de Penas que comprenda ademds normas sobre el funcio-
namiento de un Instituto Nacional de Rehabilitacion®®. Se recomienda el
diseno, la articulacién y la ejecucién de programas y dispositivos de apoyo
y seguimiento al proceso de egreso y reinsercién social®. Todo ello, junto a
la modificacién de la estructura institucional penitenciaria con el objetivo
de estructurar un sistema nacional cuyo objeto sea estimular de manera
individualizada la educacién y la aptitud para el trabajo de las personas
condenadas por infracciones a la ley penal”. Lo que implica, a su vez, no
s6lo dotar al sistema de personal técnico-profesional con cardcter civil, ca-

7

pacitado para la tarea y comprometido con tales funciones,”’ sino también

% En este sentido, véase JUANCHE — PALUMMO, cit. (n. 64), pp. 286-288.

% En detalle, véase JUANCHE — PALUMMO, cit. (n. 64), pp. 291-293.

% En detalle, véase JUANCHE — PALUMMO, cit. (n. 64), pp. 289-291.

% En detalle, véase JUANCHE — PALUMMO, cit. (n. 64), pp. 293-294.

7%Sobre sus caracteristicas, objetivos, organizacién del sistema penitenciario pro-
puesto y sobre la estructura interna de los recintos, véase JUANCHE — PALUMMO, cit.
(n. 64), pp. 295-303.

"'En detalle, véase JUANCHE — PALUMMO, cit. (n. 64), pp. 304-305.
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fortalecer y ampliar la cobertura y el alcance del sistema de seguimiento de
las medidas alternativas a la privacién de libertad y la libertad asistida’.

México, por otra parte, nos presenta otra idea especifica de propuestas
de mejoras de la politica publica penitenciaria, en un contexto de mayor
especificidad, a través de una obra colectiva presentada por el Centro de
Andlisis de Politicas Piblicas de México™.

Dichas propuestas parten de la constatacién empirica de ciertos datos y
realidades que, como arriba ya hemos sefialado, lamentablemente resultan
reiterativos en nuestro entorno cultural, tales como, principalmente, el
uso excesivo de la prisién como medida cautelar y como sancién en todo
México. Como también, el hecho que las condiciones de la prisién estdn
lejos de ser las 6ptimas, por lo que no cumple con su objetivo formal, que
es reinsertar a los internos a la sociedad, tal como dicta expresamente el
articulo 18 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos™.

Lo interesante es que tales propuestas parten de una visién contraria a
dos ideas generalmente centrales a la hora de plantear una politica publica
en el drea penitenciaria: la lucha contra el hacinamiento carcelario a través
de la construccién de nuevos recintos y la creacién de nuevos tipos penales
con penas de corta duracién.

Respecto de lo primero, se argumenta que ello no es sustentable, al
menos por tres razones. Por su temporalidad como solucién, pues si con-
tindan los mismos patrones delictivos y los mismos procesos judiciales, en
algunos anos la ocupacién llegard al limite nuevamente. En segundo lugar,
porque la cdrcel representa costos directos muy altos, los cuales incluyen la
construccién y administracién de los penales, asi como la manutencién de
los internos. Y porque la prisién trae consigo costos indirectos importantes,
como las consecuencias negativas que estas penas tienen para los familia-
res de los internos y para la comunidad en general. Por tales motivos, se
afirma, es imprescindible buscar alternativas a la prisién. Respecto de los
segundo, se sostiene que las condenas cortas tienen efectos crimindgenos
sobre los sentenciados, por lo cual se deberfa hacer de las penas privativas

72En detalle, véase JUANCHE — PALUMMO, cit. (n. 64), pp.305-306.

73Véase SoLss, Leslie — DE BUEN, Néstor — LEy, Sandra, La cdrcel en México ;para
qué? (México D.F., México Evalta, Centro de Andlisis de Politicas Publicas A.C.,
2013).

74La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su inc. 2° del
Art. 18, prescribe; “El sistema penitenciario se organizard sobre la base del respeto a los
derechos humanos, del trabajo, la capacitacién para el mismo, la educacién, la salud y el
deporte como medios para lograr la reinsercion del sentenciado a la sociedad y procurar
que no vuelva a delinquir, observando los beneficios que para él prevé la ley. Las mujeres
compurgardn sus penas en lugares separados de los destinados a los hombres para tal

efecto”.
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de libertad la Gltima respuesta de la sociedad, sobre todo para delitos me-
nores no violentos. Por lo anterior, se afirma, se hace necesario considerar
seriamente reformas al sistema penitenciario que permitan modificar las
actuales tendencias de crecimiento de la poblacidn carcelaria y asi controlar
también las consecuencias asociadas”.

Dentro de las propuestas o recomendaciones generales de politica
publica para transformar el uso actual de la cdrcel en México, puede
destacarse la idea de realizar una profunda revisién de la legislacién penal
para eliminar la sancién carcelaria para algunos delitos. En este sentido,
se plantea la idea de que muchas de las conductas que actualmente suelen
estar configuradas como delitos, podrian salir de los c6digos penales y re-
cibir un tratamiento mediante infracciones y otras sanciones no privativas
de la libertad. Como ejemplo, se senalan los accidentes de trdnsito que
arrojen s6lo dafios materiales y no presenten una conduccién culpable por
parte de los conductores, las amenazas, rinas, los dafios a la propiedad,
entre otros, deben sancionarse a través del nuevo sistema denominado de
Justicia cfvica’®, o a través de mecanismos alternativos de resolucién de
controversias’’.

Consecuentemente con lo anterior, la propuesta recomienda desarrollar
normativa e institucionalmente las sanciones no privativas de libertad, tales
como los servicios comunitarios, multas y las figuras procesales como el
tratamiento en libertad y la suspensién del procedimiento a prueba, entre
otras de las establecidas en las Reglas minimas de las Naciones Unidas sobre
las medidas no privativas de la libertad (Reglas de Tokio) de 19907%. Cambios
que deben estar acompanados de presupuesto y personal para la atencién
de los usuarios y del seguimiento del cumplimiento de las prestaciones
comprometidas, los pagos, el cumplimiento de las condiciones y de los
tratamientos. Para ello, se propone la idea de desarrollar fideicomisos para
que los recursos de las multas se apliquen a la reparacién del dano de las
victimas en los casos en los que no se hayan esclarecido los hechos y no se
hayan deslindado responsabilidades, asi como para sostener los servicios

7> En este sentido, SOLIs-DE BUEN — LEy, cit. (n. 73), p. 54.

76 Al respecto, véase el Decreto del 05 de febrero de 2017 por el que se declaran
reformadas y adicionadas diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia de Mecanismos Alternativos de Solucién de
Controversias, Mejora Regulatoria, Justicia Clvica e Itinerante y Registros Civiles; Asi-
mismo, véase COMISION NACIONAL DE SEGURIDAD, Secretaria de Gobernacidn, Siste-
ma Nacional de Seguridad Publica, Modelo Homologado de Justicia Ctvica, Buen Go-
bierno y Cultura de la Legalidad para los Municipios de México (México D.F., 2018).

77 En este sentido, SOLIs — DE BUEN — LEy, cit. (n. 73), p. 54.

78 Véase, ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS, Reglas minimas sobre las medidas
no privativas de la libertad, cit. (n. 29).
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publicos de seguimiento. La idea fundamental es que los servicios a la
comunidad, las multas, la colocacién de localizadores electrénicos y las
suspensiones de licencias no dejan de ser sanciones pero su legitimidad ante
una sociedad atemorizada por la criminalidad depende de un seguimiento
adecuado y eficaz”.

En el mismo sentido, las propuestas hacen mencién al uso prudente de
la prisién preventiva, a la revisién de la infraestructura con la que cuenta
el Sistema Penitenciario Nacional, a la profesionalizacién del personal
administrativo, técnico y de custodia, y a los eventuales beneficios que
la implementacién del nuevo sistema de justicia penal acusatorio, como
mecanismo de utilizacién mds racional de sanciones penales, pueda tener
para el sistema penitenciario®.

Sin perjuicio de ello, resulta digna de relevar, por su cardcter valorativo
y teleoldgico, la propuesta relativa a la mejora e institucionalizacién de los
programas y las técnicas de reinsercién. Para ello, afirma la propuesta, resul-
ta importante sistematizar las actividades en los diversos dmbitos de la salud,
el deporte, la educacién y el trabajo en torno a un tratamiento progresivo.
Ademds, se sefiala la necesidad que un programa integral de reinsercién
deba incorporar un marco conceptual. Para esto, se deben determinar y
homologar definiciones, contenidos y alcances de las actividades educativas,
deportivas, de salud, laborales y de capacitacién. Asimismo, una vez que el
interno sale de la cdrcel, se debe continuar con la evaluacién del proceso
de reinsercién mediante un sistema de seguimiento post-penitenciario. Es
decir, se debe verificar que los individuos que salen de prisién no infrinjan
la ley de nuevo, cuenten con un trabajo legal, eviten tener contacto con
grupos criminales, tengan una buena relacién con sus familiares y seres
queridos, se mantengan alejados de sustancias prohibidas, entre otras cosas.
Por dltimo, si se busca un sistema mds completo, éste podria incluir la
atencién psicoldgica de quienes se reinsertan en la sociedad®'.

IV. A MODO DE CONCLUSION

Desde distintas perspectivas, y con el aval de datos ficticos ampliamente
contrastados, la profunda crisis del sistema penitenciario pone nuevamente
de manifiesto la necesidad y relevancia de su reforma.

Para ello, no sélo debe considerarse la contundencia del imperativo
normativo internacional, el creciente reconocimiento y respeto de los

7En detalle, véase Soris — DE BUEN — LEy, cit. (n.73), pp.54-55.
$0En detalle, véase Soris — DE BUEN — LEy, cit. (n. 73), pp. 57-60.
81 Asf, SoLts — DE BUEN — LEy, cit. (n. 73), p. 56.
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derechos fundamentales sino también la grave y permanente crisis del fin
retributivo de la pena.

Asimismo, en esta tarea debe considerarse la relevante incorporacién
que, de fines preventivos y resocializadores respecto de la pena, han realiza-
do distintas Constituciones. Todo ello, unido, a su vez, a los nuevos fines,
contenidos y materias, establecidos consecuentemente por las distintas
leyes penitenciarias comparadas.

De igual forma, para esta tarea reformadora, debe considerarse la nece-
sidad de producir un punto de inflexién en materia penitenciaria a través
del necesario reconocimiento del Derecho penitenciario como una disci-
plina juridica auténoma, cuestién que se produce s6lo desde el momento
en que el respectivo sistema juridico reconozca determinados derechos y
garantias materiales y procesales al condenado durante la ejecucién penal.

Mds atin, el trabajo de reforma del sistema penitenciario debe consi-
derar, ademds de la normativa internacional y de las recomendaciones,
directrices y reglas de Naciones Unidas en materia penitenciaria, aquellas
propuestas de mejoras realizadas por comisiones especiales y por la doctrina
especializada en materia penitenciaria, especialmente respecto de los aspec-
tos normativos e institucionales de la politica publica penitenciaria, como
también en cuanto a sus fines teleoldgicos, intra, extra y post carcelarios.

En este sentido, y en atencién al objetivo de las mismas, se pueden
distinguir dos grandes clases de recomendaciones o propuestas; aquellas
de cardcter general, que apuntan a la modificar el sistema de ejecucién de
penas en su conjunto; y aquellas mds especificas, cuyo objetivo central es
fortalecer, desde distintos dngulos, el sistema penitenciario. Ambas, sin
embrago, pueden constituir una robusta politica publica penitenciaria
con elementos de cardcter normativo, institucionales, procedimentales y
valorativos.
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