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“La pena no es ni una simple consecuencia del delito, ni su cara opuesta, ni un simple medio
determinado para los fines que han de llevarse a cabo; por el contrario, debe ser entendida
como un fendmeno social independiente de los conceptos juridicos y los fines. No negamos
que la pena posea fines especificos; lo que negamos es que la misma pueda ser entendida
solamente con relacion a ellos [...] La pena como tal no existe; existen solamente sistemas
punitivos concretos y practicas determinadas para el tratamiento de los criminales. Por lo
tanto, constituyen el objeto de nuestra investigacion, la pena en sus manifestaciones
especificas, las causas de su desarrollo y trasformaciones y los fundamentos para la eleccion
o el rechazo de métodos penales especificos en situaciones historicas concretas”.

Georg Rusche y Otto Kirchheimer, 1939.

A mi vieja.
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1 Introduccion: fundamentacion, problema de investigacion y relevancia

Las discusiones vinculadas al castigo no son nuevas. Discutir sus formas y fines, asi como las
conductas reprobables socialmente y condenables penalmente ha acompanado al desarrollo
de la sociologia. Diferentes perspectivas criminolédgicas, concepciones acerca del origen de la
conducta criminal, la sociedad y el vinculo de ésta con los individuos, derivan en el privilegio
de fines instrumentales o retributivos; traducidos a lo largo de la historia en diferentes
dispositivos y formas de castigo (Melossi, 2018). En el primer caso, buscando un beneficio
futuro para la sociedad: disuadiendo nuevas ofensas, incapacitando para la comision de
delitos o trabajando con los ofensores para su reincorporacioén social. En el segundo caso,

buscando expresar la censura social generada por el delito (Corti y Trajtenberg, 2015).

Como afirman Corti y Trajtenberg (2015), en la sociedad democratica moderna el sistema
penitenciario surge como la institucion encargada de administrar el castigo, necesario y
legitimado, para cumplir sus fines. Fines en funcion de los cuales ha variado su desarrollo

concreto.

Sin embargo, como recoge Garland (2019), luego de la década del 80 el debate en torno al
nivel y forma de castigo ejercido, asi como a las implicancias éticas y politicas de su
variacion, cobrd nueva y particular vigencia. En reaccion al ascenso sostenido de personas
privadas de libertad, la alta reincidencia y el registro de contradictorias tendencias en la
criminalidad; se comenzd a interpelar el vinculo entre el castigo, sus fines y la dinamica
delictiva sobre la que pretende actuar. El foco previo de los estudios centrados en el
surgimiento y desarrollo historico de las formas modernas de castigo, dio paso al analisis de

las transformaciones en la penalidad contemporanea hacia finales del siglo XX.

Tonry (1998) identifica como un impulso central el fuerte incremento de la prisionizacion en
EEUU vy la irrupcion de sus politicas de "tolerancia cero" al crimen. En un ultimo cuarto de
siglo con movimientos tanto ascendentes como descendentes en la criminalidad, se vivid un
endurecimiento general de penas, definicion de penas minimas y agravantes de la

reincidencia, retorno al uso de la pena capital y generacion de nuevos institutos de control.

Por otro lado, parecid modificarse la selectividad de la pena de prision, aumentando el peso
relativo de mujeres y minorias afroamericanas, incluso cuando la participacion de esta ultima
poblacion en detenciones por delitos graves y violentos caia. Todo ello mientras el castigo

tomaba centralidad en el debate politico partidario y abandonaba el campo de la politica



especializada; aumentando la rigidez del sistema, disminuyendo su discrecionalidad técnica e

incorporando a la administracion de justicia la dindmica electoralista (Tonry, 1998).

Desde entonces se instald con fuerza el estudio de la punitividad como tema de investigacion.
Fenomeno amplio de definicion inconclusa, que como expresa Trajtenberg (2012), condensa
a priori niveles de castigo elevados, con ¢énfasis custodial y formas extremas;
desproporcionalidad en las sanciones y condiciones en su desarrollo que generan a los
penados sufrimiento adicional al previsto legalmente; incremento en la poblacion castigada y

su selectividad.

Por su parte, Wacquant (2015) dird que estudiar la punitividad implica especialmente analizar
la expansion del sistema penitenciario en la vida social y las relaciones institucionales de
abordaje a la “desviacion”. Esto es, el incremento de institutos penales, de las personas
vinculadas a ellos y el peso del sistema en articulacién con otras politicas publicas. Este
especialista analiza los procesos de crecimiento punitivo, a medida que otras instituciones y
politicas de caracter social disminuyen el suyo. En palabras del autor, la carcel se convierte

en "instrumento de gobierno de la miseria" (Wacquant, 2015).

Lo anterior no implica, como advierte Frost (2008), considerar la punitividad penitenciaria
solo con relacion al tamafo de la poblacion privada de libertad. Como veremos mas adelante,
aun centrandonos en el sistema penitenciario, es necesario considerar otras dimensiones mas
alla de la clasica tasa de prisionizacion. No solo por las limitaciones del indicador, sino por

no contemplar otras expresiones de la punitividad a la interna del sistema.

América del Sur no ha estado al margen del ascenso de la punitividad como objeto de
investigacion y debate; y tampoco de la expansion del peso del sistema penitenciario en la

sociedad, especialmente desde mediados de los afos 90 (Sozzo, 2016).

Entre las ultimas décadas del siglo XX y las primeras del siglo XXI, la regién tuvo un
incremento nada despreciable de personas privadas de libertad con relacion a la poblacion. En
1985 (o el registro disponible mas cercano'), solo un grupo de paises presentaba una tasa de
prisionizacion superior a los 100 privados de libertad por cada 100 mil habitantes: Pera (108),
Guyana (120), Venezuela (157) y Chile (167). En Uruguay esa cifra descendia a 61 y el

promedio regional era de 93. Para 2018, todos los paises sudamericanos superaron los 200

! Cifras correspondientes a los afios: Argentina 1983, Bolivia 1987, Brasil 1988, Chile 1985, Colombia 1985, Ecuador 1986,
Paraguay 1981, Perti 1984, Uruguay 1987, Venezuela 1985 y Guyana 1981. Se excluye a Suriname y Guyana francesa para
los cuales el registro mas antiguo disponible es 1998.



presos cada 100 mil habitantes, salvo Bolivia (158) y Venezuela (145). La tasa promedio
regional se ubico en 239 y Uruguay alcanzé el segundo puesto del ranking (294), solo por
detras de Brasil (354)".

Como advierte Sozzo (2016), una tesis explicativa que se ha difundido con éxito es la
estructuralista; que como veremos luego, asocia causal y funcionalmente el aumento de la
punitividad a la extension y profundizacion del neoliberalismo, en tanto modelo tendiente a la
retraccion del Estado en la economia y la sociedad. Este enfoque, sin embargo, surge del
analisis de algunos paises industrializados y sus procesos de endurecimiento del castigo,

registrados en el marco del deterioro de sus politicas de bienestar luego de los afios 70.

Para el caso de nuestra region, entre 1985 y 2019 mientras se registraba un crecimiento de los
sistemas penitenciarios, se vivieron diversos momentos en el plano politico, con impactos
econdémicos y sociales importantes. Luego de la recuperacion democratica a mediados de los
afios 80, tras politicas de ajuste estructural en los afios 90, en muchos paises se instalaron
gobiernos de izquierda o progresistas en la primera década del 2000. Eso ultimo se expreso
con mayor o menor profundidad en la practica, dependiendo del caso, en cambios con
respecto al involucramiento del Estado en politicas distributivas, generacion de empleo,
regulacion del mercado laboral, participacion en la economia y prestacion de servicios.

Proceso definido, en palabras de Sozzo (2016), como “post-neoliberal”.

En parte importante del periodo en el que Uruguay intensifico el peso del sistema
penitenciario, el pais mejord notoriamente algunos de sus principales indicadores sociales.
Segtin datos del INE con base en la ECH, la pobreza en personas pasé de 46,2%° en 1986 a
8,8% en el afio 2019; el desempleo pas6 de 10,1% a 9.2% en el mismo periodo y la tasa de
actividad de 56,2% a 62,8%. También cayé la desigualdad medida a través del Indice de
Gini, pasando de 0,414 a 0,383. Todo ello mientras el gasto publico social como porcentaje

del PBI, segiin OPP, paso del 15,5% al 25,9%.

El presente trabajo busca analizar desde una perspectiva estructuralista el caso de Uruguay,
en primera instancia, al presentar la evolucion del sistema penitenciario y sus politicas desde
1985 al 2019. En segundo lugar, al medir y examinar las variaciones en sus niveles de

punitividad. Y, en tercer lugar, al observar la trayectoria de dimensiones que permiten

Datos del sitio World Prison Brief, consultados por ultima vez el 29/11/2022: https://www.prisonstudies.org.
*Para la estimacién de pobreza, registros previos al 2001 corresponden a estimaciones segin metodologia 2002.
Estimaciones unificadas bajo metodologia 2006 sélo estan disponibles del 2001 en adelante.


http://www.prisonstudies.org/

calibrar el perfil econdmico-politico de nuestro pais, para contrastar la tesis que asocia la

punitividad con el deterioro del “bienestarismo”.

Abordar desde el estructuralismo la evolucion de la punitividad en Uruguay es tedricamente
pertinente al menos por dos aspectos. Primero, porque el caso contempla en el periodo
considerado variaciones politicas, econdmicas y sociales importantes, lo que permite analizar
los cambios en las politicas penitenciarias en vinculo con otras politicas sociales
“extramuros”. La trayectoria del pais en este periodo invita a la reflexion: parte del final de la
dictadura, etapa que puede verse como de méaxima expresion punitiva, cabiendo esperar una
reversion punitiva en el proceso de democratizaciéon y mejora de indicadores sociales. Sin
embargo, el sistema penitenciario crecid6 de forma expresiva, atravesando etapas donde el
desarrollo de politicas publicas desde el Estado y los resultados obtenidos fueron muy
distintos. Luego del “gobierno de transicion” entre 1985 y 1989, se sucedieron tres gobiernos
de derecha en donde se alternaron los dos partidos tradicionales del pais; operando entre 1990
y 2002 de forma mas o menos coordinada en la conformacion del gobierno. En general este
periodo se asocia con el impulso a politicas de contraccion fiscal, intentos de privatizacion de
empresas publicas, retiro del Estado de la negociacion colectiva, etc. En 2002 nuestro pais
atraviesa una de sus mayores crisis econdmicas con importantes consecuencias sociales, que
es seguida en 2005 por el ascenso de un partido de izquierda al gobierno por primera vez.
Tras ganar las elecciones en 2004, el Frente Amplio renovd su mandato en tres instancias
consecutivas hasta 2019 con mayorias parlamentarias propias, apoyado en una agenda que a

priori buscaba resituar al Estado en el centro del despliegue de politicas publicas.

En segundo lugar, como ya se menciono, las explicaciones al ascenso punitivo desde el
estructuralismo se han construido analizando lo sucedido en paises centrales (especialmente
EE.UU. y algunos paises europeos). Como veremos a continuacion en la discusion tedrica,
una de las principales criticas a la perspectiva estructuralista se basa en la construccion de
explicaciones teoricas generales desde casos especificos, con limitaciones para dar cuenta de

lo sucedido en otras sociedades.

Desde el punto de vista social, analizar la trayectoria del sistema penitenciario, su punitividad
y posibles explicaciones, es relevante porque aporta a diferenciar y relacionar cambios
politicos e institucionales asociados a los fundamentos y objetivos del sistema; de cambios

politicos y sociales externos. El abordaje elegido permite observar posibles solapamientos,



donde escenarios de desigualdad y exclusion estén descargando sus peores efectos en la

poblacion privada de libertad, primero afuera y luego adentro.

2 Capitulo teodrico: un fendmeno de discutida definicion y variadas explicaciones

Los principales nudos tedricos a discutir refieren al concepto de punitividad, concentrados en
dos niveles. Su nivel analitico: las dimensiones que condensa tedricamente; y su explicacion:
los factores y los procesos que generan el aumento o disminucién de la punitividad. Este

capitulo aborda esa discusion, presentando las perspectivas mas importantes y sus criticas.

Punitividad: diferentes niveles de analisis y especificaciones
(Qué es la punitividad? Es la primera pregunta a responder, pero no existe en la actualidad
una sola respuesta. Esto genera que algunos investigadores, entre los que se destaca Roger
Matthews, sean criticos y escépticos respecto a la utilidad del concepto. Sus criticas se
refieren a las dificultades para su especificacion, las dispares raices epistemoldgicas de los
componentes incluidos en el concepto y la limitacion que ello implica para el analisis. Sus
reparos lo llevan a ubicar el concepto en el terreno del mito, prefiriendo centrarse en

categorias menos pretenciosas y mas cercanas a la operacionalizacion (Matthews, 2005).

Sin embargo, el concepto es ampliamente utilizado en el &mbito social, politico y académico.
En su uso se identifica un sentido comtn que asocia la punitividad con los niveles de dureza
del castigo, y su incremento con la presencia de un castigo penal excesivo o injusto que
Trajtenberg (2012) define como "idea intuitiva". Sozzo (2016), por su lado, refiere al estudio
de la punitividad como la indagacion de variaciones en “los niveles de dolor o sufrimiento
producidos por el sistema penal". Del Rosal (2009), por otra parte, hard referencia al
desplazamiento de la indulgencia en la sancion y ejecucion del castigo; distanciandose de la
ideologia resocializadora y enfatizando en la "ley y orden" o el "control y castigo". Frost
(2008), asi como Del Rosal, destaca que las variaciones en la punitividad se refieren a

cambios en el “caracter” del castigo.

Podemos agrupar las diversas definiciones en dos grandes grupos. Por un lado, aquellas con
énfasis en el plano ideologico, simbdlico y/o subjetivo del castigo. Por otro, aquellas referidas
a elementos concretos, objetivos, que se expresan de forma practica en alguno de los

componentes del sistema de justicia criminal (Trajtenberg, 2012).

En el primer grupo, se ubican referencias a la punitividad como la preponderancia de

funciones expresivas en las formas y niveles de castigo; el desarrollo de medidas simbdlicas,



independiente de su extension, para reafirmar la autoridad o la moralidad social; el
endurecimiento de la retdérica hacia el crimen y su abordaje desde la sociedad, los

gobernantes, los tomadores de decisiones u operadores judiciales (Trajtenberg, 2012).

El segundo grupo también es diverso en los elementos incluidos, y tal como lo trabaja Tonry
(2007), podemos identificar referencias a tres dimensiones: las politicas penales (cambios
normativos/legales), practicas penales (consecuencias observables) y procedimientos penales.
El relevamiento de definiciones asumidas por las principales investigaciones, muestra
diferentes referencias a las dimensiones mencionadas: el desarrollo de politicas de control
territorial y dispositivos amplios de detencion; el recurso excesivo a la privacion de libertad
en la economia de las penas, la duracion de las sentencias penales o aplicacion de sanciones
extremas como la pena de muerte; el aumento de la prisionizacion; las condiciones sanitarias
e infraestructurales deficientes de los establecimientos penitenciarios; la selectividad del
sistema de justicia con sobrerrepresentacion de minorias y grupos vulnerados (Trajtenberg,
2012). El incremento de los aspectos mencionados supone un crecimiento en los niveles de

punitividad.

Una segunda manera de agrupar las definiciones sobre punitividad apunta al caracter amplio
o restrictivo de su conceptualizacion. Aqui, el dilema se ubica entre perder poder de
caracterizacion o de comparabilidad. La utilizacion de criterios unidimensionales, como por
ejemplo el andlisis de la prisionizacion, facilita la comparacion pero limita la posibilidad de
comprender el fendmeno y caracterizar los casos. Por otro lado, la ampliacion de dimensiones
analiticas permite mayor profundidad en el estudio, pero dificulta la labor comparativa. Esta

discusion impacta en los instrumentos de medicion construidos y las fuentes utilizadas.

Varios autores reivindican definiciones e instrumentos de medicion multidimensionales,
dando lugar a indices que articulan indicadores referidos a diferentes dimensiones de la
penalidad objetiva (Tonry 2007). Incluso hay instrumentos que combinan dimensiones
subjetivas y objetivas (Kutateladze, 2007). En este debate, vale considerar también a quienes
sefialan la limitacion de restringir el analisis a un solo segmento del sistema de justicia
criminal. Hamilton (2014), por ejemplo, plantea que desde la percepcion de los ofensores el
castigo comienza en la detencion, siendo ilusoria la distincion de esa etapa con respecto a la
aplicacion formal de la pena. Por ello sostiene que es necesario trascender en el analisis las
distintas etapas del proceso judicial. Esta perspectiva es incorporada por Hinds (2005) en su

llamado a construir instrumentos que den cuenta de los niveles de punitividad, tanto en lo que



considera el segmento “delantero” del sistema (politicas y recursos policiales, practicas de
detencion y conduccién, etc.), como en el segmento “trasero” (politicas penitenciarias,

sentencias y todo lo que gravita en torno a la ejecucion de la pena).

Explicaciones: desde el abordaje culturalista a la economia politica del castigo
Explicar la punitividad también presenta tensiones y enfoques variados. Destacamos en la
discusion la perspectiva culturalista, que la vincula con el contexto social que le da sentido; y
en segundo lugar, a aquellas que apelan a la legitimidad democratica con base en la opinién
publica punitiva. Una tercera perspectiva esta asociada al llamado enfoque econdmico del
crimen y a los mecanismos de disuasion e incapacitacion. Y por ultimo, se encuentran las
perspectivas estructuralistas centradas en la economia politica de los Estados y/o sus

estructuras institucionales.

Perspectiva culturalista

La perspectiva culturalista es la que presenta mayores tensiones epistemoldgicas con los
enfoques teoricos mas difundidos para el analisis de la punitividad, entre los que destacan
algunos que debatiremos. El enfoque parte de desistir de pretensiones universalistas.
Considera que las claves para entender la trayectoria y resultados de las politicas de justicia
criminal y penitenciaria, radican en las configuraciones idiosincraticas, las culturas juridicas

y las trayectorias institucionales particulares de la sociedad que se investiga.

Esto exige lo que Nelken (1994) define como un proceso de interpretacion y traduccion de
los sistemas locales de justicia criminal, sus nociones del crimen y formas de castigo. Para
analizar y explicar la punitividad desde esta perspectiva, se vuelve central dar cuenta del
significado asignado por una sociedad a lo que sucede en el sistema de justicia criminal y
penitenciario. Explorar, detrds de las practicas penales particulares, como se concibe, se

interpreta, se expresa y se vive la ley; el "derecho en accion" (Nelken, 2004).

La perspectiva culturalista cuestiona la posibilidad de caracterizar procesos punitivos desde
marcos de entendimiento externos a la sociedad investigada. De lo contrario, se afirma en
términos de Nelken (2009), existe el riesgo de arribar a construcciones tedricas "utdpicas" y
de "proyeccidon etnocéntrica". Este abordaje generalista impide explicar el origen y la
permanencia de diferencias locales, y omite expresiones de la punitividad relacionadas con

ciertas nociones culturales y précticas especificas.
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Lo anterior no descarta la existencia de expresiones “objetivas” de la punitividad, sino que
reintroduce la politica publica y sus resultados en el contexto institucional, social y cultural
que le dan sentido; en un proceso de interpretacion hermenéutica (Nelken, 1994). Por tanto,
desde el culturalismo el referente empirico de la punitividad puede no ser igual en cada
sociedad; y su explicacion es contingente, a diferencia de otros abordajes macro sociales y
transnacionales. Como sefiala Trajtenberg (2012), abordar la punitividad desde el
culturalismo implica desarrollar investigaciones con un enfoque ideografico, priorizando la

comprension, traduccion de sentidos y significados de précticas e instituciones particulares.

La principal critica a esta perspectiva apunta a la posible sobre-determinacion y limitacion
del poder explicativo de modelos basados en un concepto amplio y difuso como la cultura®.
Para Trajtenberg (2012), puede derivar en que cualquier cambio en el sistema de justicia
pueda asociarse a la cultura, restringiendo la utilidad analitica de los modelos resultantes.
Ademas, se vuelve dificil incorporar en ellos la influencia de dimensiones estructurales, que
aporten a explicaciones mas completas con base en la investigacion antecedente y
comparada. El trabajo desde el culturalismo sin didlogo con otras perspectivas, puede
empujar a desestimar regularidades utiles para explicar el fendmeno, identificar confluencia o
divergencia penal. Su articulacion, sin embargo, como sugiere Nelken (2004), permite ubicar

variables intermedias, ampliando la capacidad explicativa de abordajes mas estandarizados.

Punitividad y opinion publica

Un segundo abordaje explicativo, centrado en la ideologia y cultura social, es el relacionado
con la opinion publica. Su axioma central consiste en que el aumento de la punitividad penal
se asocia al reclamo y respaldo ciudadano a “politicas de mano dura", caracterizadas por

aumentar el despliegue y la agresividad (a veces extralegal) de los cuerpos de seguridad.

En el primer apartado del capitulo vimos abordajes de la punitividad que identifican
expresiones subjetivas del fendmeno, centrando su referencia en el plano de la ideologia o
retdrica social, politica, técnica y/o mediatica. Aqui ese plano no surge como expresion, sino
como explicacion del ascenso punitivo, con impactos objetivos en las politicas, practicas y
procedimientos penales. Gargarella (2016) define el enfoque como apelacion a la
"legitimidad democratica" y Roberts et al. (2003) con la expresion "Democracy at work".

Garland (2005) ha planteado que la apelacion al temor ciudadano y la desconfianza social han

4 Pueden incluirse en él multiples elementos: conductas, actitudes, habitos, propiedades institucionales, valores,
mentalidades, significados, practicas legales, etc. (Trajtenberg, 2012).
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emergido como justificacion para multiplicar mecanismos de control social intensivos y

endurecer las politicas penitenciarias, en forma de "populismo punitivo".

Las principales criticas que esta perspectiva recibe se refieren, por un lado, a la existencia de
eso llamado “opinidén publica punitiva”. En segundo lugar, se cuestionan los procesos que
permiten y generan, en caso de existir, su traduccion en politica publica. Y, en tercer lugar, se
enfatiza en lo problematico de considerar el vinculo sugerido entre opinién publica y
punitividad como unidireccional, cuando es plausible la endogeneidad e incluso que terceras

variables estén explicando el fendmeno.

Respecto a lo primero, el analisis del uso de las encuestas muestra que el recurso a la opinién
publica se hace frecuentemente mediante formas que buscan legitimar, mas que dar forma, a
las decisiones politicas (Roberts et al, 2003). Investigaciones muestran que la "opinidén
publica punitiva" no solo es dificil de constatar metodologicamente, y susceptible a sesgos de
medicion en funcién del instrumento empleado (Gambetta, et al 2019); sino que es

contradictoria y heterogénea, lo que Cullen (2000) define como "inconsistencia punitiva'.

El segundo cuestionamiento discute el rol del sistema politico como polea de transmisioén de
las demandas publicas; concepcion problemadtica y dificil de ratificar en la realidad. Por un
lado, porque la legitimidad de los sistemas politicos no se vincula necesariamente con el
escrutinio generalizado y publico de todas las politicas publicas, sino con la capacidad de los
gobernantes para dar respuestas adecuadas a los problemas publicos. Y esto muchas veces
deriva en politicas menos punitivas, como lo muestra el ejemplo escandinavo (Pratt, 2008).
Por otro lado, porque la opinion publica como fuente de demandas y orientacion de politicas,
carece de mecanismos para adoptar decisiones concretas (como consultas ciudadanas,

plataformas de debate y elaboracion social de agenda politica, etc.) (Gargarella, 2016).

Con relacion al caracter presuntamente unidireccional del vinculo entre la opinion publica
punitiva y las politicas publicas, investigadores como Green (2009) han hecho énfasis en el
rol del sistema politico y los medios masivos de comunicaciéon a la hora de configurar
demandas, alimentar valores y componentes ideologicos en la sociedad. La cultura politica y
los medios de comunicacion funcionan como tamiz de las problematicas percibidas y

alimentan marcos de entendimiento; reforzando o debilitando el repertorio de respuestas,

3 Las personas esperan soluciones efectivas al delito, no mayor punitividad. Estudios como el de Cullen (2000) han mostrado
que una misma poblacion ante un mismo delito, puede mostrar mas "indulgencia" si se le plantean alternativas de castigo;
contexto social del ofensor; informacion respecto a la efectividad de las posibles medidas a emplear, etc.
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actitudes, recursos retoricos e ideoldgicos desde donde acercarse a ellas. En relacion con esto
ultimo, es central considerar la posibilidad de endogeneidad, ya que la propia politica publica
incide en la configuracion de la “opinion publica”. Por otro lado, la asociacion entre la
opinion publica punitiva y las politicas podria ser espuria, y estar influida por otras

dimensiones no consideradas.

Disuacion general y especifica

Un tercer abordaje tedrico relevante para discutir es el vinculado al “enfoque econdémico del
crimen” (Trajtenberg y Aloisio, 2009), que asocia la punitividad con los niveles de
criminalidad y la necesidad de reducirlos. Beccaria (1764), uno de los padres del enfoque,
sostenia que el castigo orientado a disuadir el delito es el unico con sentido. Su efectividad
parte de ejercerlo rapido, seguro y con la magnitud necesaria para generar respeto por las
leyes; evitando el sufrimiento adicional derivado de las condiciones de su aplicacion. Fuera
de esos limites, el castigo seria injusto. Ademas, supone el caracter publico de las sanciones,
que permita sopesar con anticipacion el costo de delinquir. Bentham (1789) sintetizaba esta
idea al senalar que "toda pena es mala, salvo que se utilice para prevenir un mal mayor y

controlar la accion delictiva".

Esta perspectiva asume el supuesto de que las personas actiian racionalmente persiguiendo
sus metas, buscando maximizar sus beneficios. Es decir que eligen, entre las estrategias
disponibles, la mas beneficiosa después devalorar sus costos. Las estrategias vinculadas al
sistema de justicia criminal, entonces, se orientarian a elevar los costos de incurrir en
conductas delictivas; incrementando la certeza (probabilidad de ser arrestado al cometer un
delito), celeridad (tiempo que transcurre entre el delito y el castigo) y severidad (peso de las
penas o intensidad del castigo) (Onwudiwe et al, 2005). El aumento de la punitividad estaria
explicado por la necesidad de reducir la criminalidad. En principio, sociedades mas punitivas

impondrian mayores costos a cometer delitos y tendrian menores niveles de criminalidad®.

En materia penitenciaria, las politicas de penalizacion a la reincidencia, las penas de prision
obligatorias, las penas minimas y el aumento de penas; se orientarian a reducir la reincidencia

(disuasion especifica) y a desestimular la participacion en el delito de futuros ofensores

¢ Es interesante notar que €l enfoque plantea que las penas tenderian a ser mayores en sociedades con altos niveles de
criminalidad, buscando reducirlos. Por consiguiente, en un segundo momento, las penas altas reducirian el delito, y
sociedades que las implementen tendrian bajos niveles de criminalidad. En suma, la teoria presenta endogeneidad entre
delito y penas. Para resolver este problema y contrastar el efecto real de las sansiones deben usarse diseflos longitudinales de
investigacion, que muestren como el cambio de una variable antecedente tiene efecto sobre la otra.
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(disuasion general), dos mecanismos por los que se reduciria la criminalidad. El centro es uno

de los 3 elementos que caracterizan al castigo, la severidad (Trajtenberg y Aloisio, 2009).

Sin embargo, se han identificado debilidades a la hora de explicar el incremento de la
punitividad desde esta perspectiva. En primer lugar, la indagacién de los impactos en el
tiempo de las sanciones y su severidad, sugiere erosion de los efectos de la politica en el largo
plazo. Andenaes (1974) y Williams y Hawkins (1986), han comprobado que el éxito de
sanciones formales se relaciona con impactos en instituciones informales; las sanciones
informales vinculadas al estigma social tendrian impacto central en la disuasion generada por
sanciones formales. Como analiza Nagin (1998), valorar una sancién formal deberia
incorporar sus efectos informales. En ese sentido, si la poblacion sometida a procesos
sancionatorios formales crece, el estigma asociado se vuelve mas frecuente y el efecto
disuasorio informal disminuye. Expandir la poblacion vinculada a institutos penales, por

ejemplo, pareceria contradecir el poder explicativo del horizonte disuasorio.

En segundo lugar, salvo que la politica logre manipular las percepciones de la ciudadania, no
existe posibilidad de generar un efecto disuasorio. En ese sentido, la poca informacion
disponible sobre la conexion entre percepcion del riesgo y politica de sanciones, cuestiona el
impacto de cambios formales en la evaluacion y decision de eventuales infractores. Estudios
que analizan los efectos del incremento en la severidad del castigo (como el aumento de
penas), sugieren que la percepcion no mantiene una relacion lineal con dicho aumento. Asi,
habria un costo fijo asociado a la condena y rendimientos decrecientes por sucesivos

aumentos en la magnitud del castigo (Nagin, 1998).

A su vez, Sherman (1990) y Ross (1982) identifican una limitacion cuando las penas tienen
severidad desproporcionada. En ese caso, por ejemplo, algunos operadores evitan
implementarlas generando el efecto contrario al deseado por el deterioro en la credibilidad

del sistema.

Miradas estructurales

Por ultimo, con gran difusién y centrandose en dimensiones no recogidas por otros, los
abordajes estructurales implican explicar la punitividad desde la influencia de dimensiones
macro sociales de mayor estabilidad. Con distinta especificacion y contrastacion nos interesa
discutir dos variantes: la centrada en la influencia de transiciones macroecondmicas globales,

y la centrada en la influencia de las estructuras institucionales.
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En el primer grupo se destaca el abordaje desarrollado por David Garland, que relaciona la
punitividad con la configuracion y extension de la “cultura del control” (Garland, 2005). En
un contexto de extension y normalizacion del crimen e inseguridad social, Garland explica el
ascenso punitivo como resultado de un proceso de adaptacion y expresion por parte del
Estado. Mediante ¢él, terceriza responsabilidades con respecto al deterioro social y se
desvincula de su origen; centrando las politicas en el desarrollo de medidas orientadas a la
aprobaciéon publica, més alld de los efectos integrales sobre el delito. En materia
penitenciaria, implica la caida del ideal rehabilitador “welfarista” y el ascenso de la

“penalidad neoliberal”, con énfasis custodial, expresivo e incapacitante de la pena.

Este movimiento surge, desde su andlisis, en respuesta a dos tendencias de fondo: i) cambios
en la organizacion social asociados a la “modernidad tardia”, crisis econdmica, deterioro de
la familia y otras instituciones tradicionales; y ii) expansion del libre mercado, deterioro del
bienestar, del empleo y desregulacion econdmica. Este escenario se expresa en el ascenso de
la probabilidad del crimen, de riesgos sociales, mayor fragmentacion social y emergencia de
reacciones conservadoras. Mientras que, al decir del autor, las dificultades para atender esas
problematicas desde el Estado luego del deterioro del “welfarismo” de postguerra cuestiona

su legitimidad y autoridad; que buscara reafirmarse punitivamente (Garland, 2005).

La principal critica al analisis de Garland, que cabe a otras explicaciones estructurales, es que
busca dar cuenta de procesos globales sin considerar las reacciones estatales heterogéneas
frente al ascenso de las incertidumbres sociales y la expansion del libre mercado. Esta
homogeneizacion se expresa también en la consideracion idealizada de una penalidad de
posguerra "welfarista", en relacion al cual se analiza el declive. Al respecto, Tonry (2007)
sefiala que dar cuenta del escenario de fondo es valioso pero insuficiente para explicar la
punitividad. Mientras que Hamilton (2014) puntualiza en la dificultad del enfoque para
considerar la capacidad de resistencia de actores especificos, que impactan en las expresiones

concretas del fendomeno punitivo.

En segundo lugar, se ha criticado su dificultad para discernir entre construcciones retéricas e
impactos reales de la "nueva" penalidad. Al respecto, Matthews (2012) enfatiza en la
divergencia epistemologica de las dimensiones incluidas, conviviendo elementos
estructurales, culturales e institucionales. Lo anterior vuelve confusa la especificacion de
variables explicativas y su vinculo con la punitividad, limitando su utilidad empirica.

Finalmente, Trajtenberg (2012) sefiala que es dificil sostener que haya existido un pasado
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donde el determinismo técnico marginara los mensajes simbdlicos de las politicas penales, tal

como plantea Garland.

Un segundo abordaje, centrado en la economia politica, es el desarrollado por Loic
Wacquant. Su analisis establece una relacion causal entre la difusion del neoliberalismo y la
expansion de las instituciones penales, especificando el primero en 5 ejes: desregulacion
laboral y ascenso del trabajo temporal; retraccion fiscal, disminucion de controles al sector
privado y privatizacion de servicios; focalizacion de politicas sociales, restriccion a
contraprestaciones, elementos de verificacion y supervision estatal; retraccion presupuestal y
reorientaciéon del gasto social a lo penal; liberalizacion del sector financiero y

financiarizacion del gasto publico en vinculo con el crédito internacional (Wacquant, 2015).

Para Wacquant (2015) la expansion punitiva se trataria, no de una reaccion al ascenso de
incertidumbres y deterioro de la legitimidad estatal, fruto de procesos abiertos en la
modernidad tardia (como sugiere Garland); sino de una reconfiguracion funcional de los
margenes y formas de intervencion estatal, por un desplazamiento de concepciones de fondo
sobre la sociedad y el crimen. La nociéon de “menos Estado” deriva en reducir el crimen a la

responsabilidad individual, torndndolo un asunto despolitizado y desvinculado del sistema.

Wacquant (2010) plantea que el ascenso punitivo expresaria la sustitucion del "welfare"
universalista de posguerra por el "workfare", a cuya participacion se condicionan los
servicios publicos; y su contracara es el "prisonfare". El autor identifica a la carcel como
"instrumento de gobierno de la miseria" (Wacquant, 2015); cuyo tratamiento penal
complementa la generalizacion de la precarizacion laboral y contiene sus efectos sociales. La
generacion de nuevos institutos penales y el aumento de personas castigadas cumpliria 3
roles: regular los margenes inferiores del mercado de trabajo; contener a la poblacion
excluida supliendo al gueto; y constituir una continuidad institucional para las politicas de

asistencia al subproletariado’, regulandolos fuera y dentro de la prisién (Wacquant, 2015).

Ademas de por su integracion funcional al neoliberalismo, Wacquant (2015) sostiene que el
ascenso punitivo es empujado por mecanismos de difusion y transferencia internacional; por

coincidencia de actores académicos en el area econdmica y penal, lobby diplomatico para la

7 El autor se refiere con este término a sectores extremadamente precarizados y marginados en la estructura laboral-social:
mendigos, vagabundos, prostitutas, toxicomanos, revendedores de drogas, etc. Dichos sectores a menudo son asociados a la
generacion de desordenes, mal uso del espacio publico y delitos menores.
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cooperacion econdmica e influencia corporativa. Este aspecto tendria especial importancia en

paises periféricos, receptores de politicas publicas desarrolladas en las potencias occidentales.

Mas alla de que la relacion causal queda fuertemente establecida, es cierto que el enfoque
plantea que la forma de adaptacion en cada pais depende de su historia, tradicion institucional

y cultural; variando asi el vinculo especifico entre "welfare", "workfare" y "prisionfare".

En torno a las relaciones causales establecidas tedricamente y su adaptabilidad, podemos
centrar las criticas al enfoque. Como se mencion¢ al analizar la perspectiva de Garland, se ha
planteado la existencia de penalidades diversas, aun en paises que presentan transiciones
macroeconémicas similares entre si. Sim (2010) y Hornqvist (2010) han sugerido que el
efecto en la penalidad del neoliberalismo puede estudiarse como divergente y contradictorio.
Estos problemas de especificacion son considerados por Trajtenberg (2012) como
funcionalismo implicito, ya que no se brindan elementos analiticos para dar cuenta
empiricamente de la forma en que, trayectorias singulares de los paises, generan diferencias
en el efecto de la relacion causal principal. Al tiempo que, incluir el incremento punitivo

como elemento definitorio del neoliberalismo, implica una relacion tautoldgica.

Como hemos visto, la critica central a las explicaciones estructurales surge de considerar la
divergencia punitiva ain compartiendo escenarios macroecondémicos de fondo. Con mayor
capacidad de especificacion, Cavadino y Dignan (2006) desarrollan la perspectiva estructural
desde un tercer enfoque: considerando la transferencia y confluencia global de las politicas
penales mediada por procesos singulares, con herramientas tedricas y empiricas para dar

cuenta de ello.

No derivan por eso en un abordaje meramente culturalista, considerado como "nebulosa
cualitativa" (Cavadino y Dignan, 2006), sino que sostienen que el vinculo entre castigo y
economia politica se articula con pilares ideologicos y culturales. Es mediado, influye y es
influido dialécticamente por ellos, cristalizando en configuraciones estatales e institucionales
especificas. Identifican regularidades que asocian politicas penitenciarias y niveles de
punitividad con tipos de Estado; utilizando la tipologia propuesta por Esping-Andersen que
distingue entre Estados neoliberales, corporativos-conservadores, socialdemocratas-

corporativos y corporativos-oriental (Esping-Andersen, 1990).

La economia politica seria el escenario de fondo de la configuracion de relaciones sociales,

formas estatales, pilares culturales e ideologicos de una sociedad: nociones con respecto a la
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desigualdad, el éxito y el fracaso; asi como a la concepcion del delito y los mecanismos que
lo abordan. La relacion entre "Estado social" y "Estado penal" estaria atravesada por un ethos
cultural enraizado en la economia politica. En su andlisis de la punitividad, la organizacion de
las politicas econdmicas y sociales, las diferencias de ingreso y estratificacion social, la
forma especifica de relacionamiento ciudadano-Estado, los niveles de exclusion y la
orientacion politica general; presentarian una relacion con la ideologia penal dominante, el
modo de castigo, la tasa de prisionizacion y la receptividad a la privatizacion carcelaria. De
tal manera que los Estados con politicas sociales débiles, grandes diferencias de ingreso, altos
niveles de exclusion y desintegracion social, y preponderancia de nociones politicas de

derecha; presentarian mayores niveles de punitividad (Cavadino y Dignan, 2006).

Es importante sefalar que el enfoque tipolodgico se construye basandose en la investigacion
empirica comparada y ofrece un esquema analitico para el abordaje de una realidad mas
compleja. A su vez, investigaciones desde perspectivas similares muestran modificaciones en
el tiempo a la interna de los casos estudiados, desplazandose en la clasificacion (Becket y
Western, 2001; Downes y Hansen, 2006). En este sentido, la capacidad de captar variaciones

temporales es una de sus ventajas.

La principal critica, destacada por Trajtenberg (2012), refiere a la dificultad para explicar
como se desarrollan las relaciones causales del modelo, mas alla de constatar correlacion.
Ademas de la relacionada con constituir una caracterizacion general y tener problemas para

incorporar la agencia, elementos también mencionados al discutir la perspectiva cultural.

Tonry (2007), por otro lado, ha propuesto trabajar desde el enfoque de factores de riesgo,
para incorporar al abordaje centrado en la economia politica dimensiones que otorguen mayor
capacidad de caracterizacion y diferenciacion. Su objetivo es identificar los rasgos
institucionales y politicos que, en vinculo con los econdmicos, determinan la penalidad y
punitividad de los Estados. En definitiva, se busca caracterizar qué configuraciones
institucionales y politicas hacen que un pais, ante el avance del libre mercado y los cambios

asociados a la modernidad tardia, derive en politicas penales mas o menos punitivas.

El autor identifica “factores de riesgo” que influyen positivamente en la punitividad (como
los sistemas politicos de conflicto y la politizacion de operadores judiciales); y “factores

protectores” que la disminuyen (como los sistemas politicos de consenso) (Tonry, 2007).
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Mas alla de la alternativa propuesta, el propio Tonry reconoce la permanencia de algunas
limitaciones, ya que la presencia o ausencia de factores protectores o de riesgo no implica per
se igualdad en la trayectoria. De este modo, una combinacion diferente de factores genera

resultados heterogéneos en materia penitenciaria (Tonry, 2007).

En cualquier caso, la investigacion empirica se reafirma como la forma de superar la
generalizacion y homogeneizacion, fortaleciendo la capacidad de caracterizacion y
diferenciacion. Consideracion que aplica a cualquier modelo que pretenda, para casos
concretos, analizar qué dimensiones ayudan a entender los movimientos observados en eso

que llamamos punitividad.

3 Antecedentes de investigacion
Resulta interesante identificar cémo cada enfoque ha implicado objetivos y disefos

particulares para la investigacion empirica.

Los antecedentes desde el culturalismo han buscado trascender la investigacion comparada
“mainstream”, desarrollando estudios de caso -para caracterizar o explicar la punitividad-,

centrados en el analisis de “culturas legales™

. No excluye, sin embargo, investigaciones que
consideran mds de un caso, articulando investigaciones especificas o empleando

colaboradores locales (Nelken, 2000).

Nelken (2004), ademéas de abordar la “cultura legal” para explicar el desarrollo concreto de
sistemas de justicia, realiza un estudio del caso italiano. Presenta cémo los resultados
especificos de su sistema de justicia adquieren sentido en la historia, cultura burocratica y

vinculo de la sociedad italiana con los recursos juridicos disponibles.

Johnson (2003) y Nelken (2006) ofrecen buenos ejemplos de investigaciones culturalistas
sobre instituciones especificas. El primero, debate investigaciones previas sobre la integridad
policial japonesa desde pardmetros ajenos a la cultura oriental. El segundo, cuestiona las
caracterizaciones hechas a la punitividad del sistema penal juvenil italiano sin considerar las
practicas reales de su sistema de justicia, como el procesamiento de menores en calidad de
mayores. Dicho estudio destaca la imposibilidad de captar el fendmeno punitivo fuera de las
configuraciones culturales locales, sus vinculos con las practicas juridicas generales y sus

expresiones reales.

%En tanto, "patrones relativamente estables de conductas y actitudes sociales orientadas legalmente [...] desde hechos sobre
instituciones [...] formas de comportamiento [...] ideas, valores, aspiraciones y mentalidades." Nelken (2004).
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En segundo lugar, los estudios de la relacion entre punitividad y opinion publica indagan las
actitudes hacia el castigo y su vinculo con decisiones politicas. Relevamientos con items
especificos han medido el grado de acuerdo con la pena de muerte, el incremento de penas o
la justicia por mano propia (Mascini y Houtman, 2006; Tyler y Boeckman, 1997; Baker y
Booth, 2016; Kelley y Braithwaite, 1990; Nivette, 2016).

Para superar posibles sesgos o caracterizaciones incompletas, se han desarrollado también
mediciones con escalas multidimensionales; relevando opiniones genéricas, sin especificar
tipos de delitos y castigos posibles (Maruna y King, 2009; Tetlock et al., 2010). O bien
especificando preguntas en funcién de tipos de delito, tipos de castigo y/u orientaciones
normativas (Kleck y Baker, 2017; Maguire y Johnson, 2015; Wozniak, 2016; Mackey &
Courtright, 2000; Cullen et al., 1985; Cullen et al., 1988; Mascini y Houtman, 2006).

La conclusion que surge del analisis empirico apunta a una opinidén publica con opiniones
heterogéneas sobre el castigo y su punitividad (Cullen el al., 2000). A su vez, los estudios
sugieren que existe un vinculo difuso y posiblemente sobredeterminado de la opinion publica

con las decisiones politicas (Roberts et al., 2003; Green, 2009).

La investigacion desde el enfoque econdmico del crimen se ha centrado en contrastar los
mecanismos que explicarian la variacion punitiva en busca de reducir el crimen. Estudios de
series temporales indagaron el impacto en la disuasion subjetiva de modificaciones a politicas
de castigo, con relacion a sus efectos sobre las sanciones informales (Andenaes, 1974;
Williams and Hawkins, 1986). También pretendieron calibrar el impacto de incrementos
sucesivos en los costos del delito (Sherman, 1990; Ross, 1982). Ambos mostraron
rendimientos decrecientes: erosion del efecto informal del castigo por un lado, y disminucién

creciente de la percepcion de costos por aumento “unitario” en la dosis de castigo por el otro.

Con el mismo objetivo de indagar el impacto en la disuasion subjetiva del incremento en el
castigo, calibrando su efecto en las percepciones de riesgo, se han desarrollado estudios de
escenarios hipotéticos. Algunos autores consideran que estos resultados son imprecisos por el
caracter artificial del contexto en que se realiza el estudio, que no refleja la forma real con la

que se desarrolla ese vinculo (Nagin, 1998; Fisher y Nagin, 1978).

Desde la economia politica del castigo, trabajos como los de Becket y Western (2001) y
Downes y Hansen (2006), han querido verificar la existencia de una relacion negativa entre la

punitividad y la calidad de las politicas de bienestar entre la década del 70 y finales del s.XX.
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En el primer caso, especificando modelos de regresion para 32 estados de EE.UU., asociando
los niveles de prisionizacion con un indice multidimensional de bienestar’. En el segundo,
estudiando el vinculo para 19 paises de la OCDE entre la prisionizacion y el gasto publico
social (sobre el PBI)'’ mediante modelos descriptivos estaticos para fines de los 90, y

modelos longitudinales con efectos fijos por pais durante una década, entre 1987 y 1998.

Ambas investigaciones confirmaron la asociacién negativa entre prisionizacion y bienestar
social, relaciones significativas que longitudinalmente se consolidan en los 90, con
coeficientes de asociacion y niveles de significacion que crecen en magnitud a medida que
transcurre el tiempo. Particularmente, el estudio de Becket y Western (2001) sugiere que la
relacién toma fuerza en momentos de transicion hacia el liberalismo, por cambios en el

enfoque dominante con respecto a la exclusion social y su abordaje.

Los antecedentes con foco en la estructura institucional varian segun se trate de estudios de
caso o comparado. Los primeros se centran en identificar factores con posible influencia
causal en las politicas, practicas y procedimientos penales locales; forma de interaccion
especifica y evolucion historica de las instituciones vinculadas a cada uno (Tonry, 1999). Los
comparados se centran en identificar factores comunes a paises con similar punitividad, que a

su vez otorgan poder de diferenciacion con los otros (Tonry, 2007).

En Sudamérica, se destacan las investigaciones que han abordado la punitividad desde el
estructuralismo, retomando la discusion respecto a su adaptacion y poder explicativo general.
Sozzo (2016) indaga las particularidades que explican el crecimiento de la prisionizacion y el
endurecimiento de penas, aun en momentos de fortalecimiento del bienestar en varios paises
del continente durante la primera década y media del siglo XXI. Sostiene la existencia de una
mixtura, entre procesos de transferencia internacional y procesos enddgenos singulares,
basados en la fragmentacion y desigualdad social preexistente. Concluye que reintroducir la
politica, como intermediaria entre "causas profundas" y "causas proximas", es central para
entender la punitividad regional. Reivindica la necesidad de un enfoque ‘“‘sustantivamente
politico”, donde el abordaje de dimensiones estructurales y contingentes se complementa
incorporando la cultura juridica y la dindmica politico-institucional local en la produccion de

las politicas concretas.

% Incluyendo gasto estatal de ayuda a familias con hijos, seguro de ingreso suplementario, seguro de desempleo, gasto en
educacion no terciaria, cupones alimenticios y seguro de salud para personas de bajos ingresos.

19 Se utilizd como variables de control el PBI, desempleo, pobreza, tamafio de la poblacién urbana, afroamericana y menor
de edad en el primer estudio; desempleo y tasas internacionales de delincuencia el segundo.
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En sentido similar, se destacan dos trabajos de Manuel Iturralde que consisten en un analisis
regional y un estudio de caso. En el primero, Iturralde (2010) busca mostrar que mas alla de
reformas econdmicas y politicas post dictaduras, orientadas al desarrollo de economias de
mercado y consolidacion democratica, ha permanecido el autoritarismo como forma de
gjercicio del poder y vinculo entre Estado y ciudadanos. Identifica la existencia de
“democracias sin ciudadania”, con dispositivos de control del delito tendientes a presentar
altos niveles de punitividad. Otorga importante poder explicativo al pasado colonial y una
posterior dependencia econémica y politica hacia los paises centrales. Desde su perspectiva,
la "gestion punitiva de la miseria" antecede al modelo neoliberal en la region, vinculandose
con la forma de ejercicio del poder de las élites una vez tomada la administracion estatal,

trasfondo incambiado en los gobiernos “post-neoliberales”.

En otro estudio, Iturralde (2008) presenta el andlisis del caso colombiano. Sostiene que alli la
liberalizacion econdémica y modernizacion institucional se habrian conjugado con la
desigualdad, la exclusion de sectores subalternos y la limitacion democratica de conflictos
sociales para garantizar lo primero; dando lugar a un Estado "liberal autoritario",
regionalmente distintivo y con alta punitividad. Como en Sozzo (2016), prima un abordaje
histérico de la evolucion institucional y politica del caso de estudio. Méas alla de analizar
elementos relacionados con la economia politica, es en elementos institucionales, juridicos y

politicos en donde se capta, desde su perspectiva, lo distintivo del caso particular.

Como cierre de los principales antecedentes regionales, recogemos un trabajo reciente de
Luiz dal Santo (2020) donde discute el enfoque de la economia politica del castigo desde la
periferia global''. El principal valor del trabajo es reconocer un vinculo entre las formas de
castigo y la economia politica, y la advertencia sobre no importar acriticamente la teoria. Su
analisis sostiene que se producen efectos particulares por las diferencias entre la economia
politica de los paises centrales y periféricos/dependientes. El autor reivindica, por tanto, la
necesaria contextualizacion de la economia politica local y sus derivaciones hacia el castigo.
Para el caso brasilero, por ejemplo, el rol planteado en paises industrializados de la carcel
como disciplinante de los sectores bajos de la estructura laboral, que sugiere la contraposicion
entre la carcel y la fabrica (Melossi y Pavarini, 1980); se veria modificado dada su estructura
econdémico-productiva y mercado de trabajo, reflejandose mejor en la idea de "cérceles sin

fabricas", "depdsitos" centrados en la contencion del excedente de mano de obra.

' Trabaja con datos de Brasil, relacionando el indice de Gini y las tasas de desempleo con las tasas de encarcelamiento y las
actividades de los presos.
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La investigacion nacional presenta menos sistematicidad con respecto al analisis empirico
de la punitividad como fendmeno particular. Sin embargo, se han desarrollado numerosos
estudios que abordan desde diversos enfoques elementos vinculados al castigo, el sistema
penitenciario en general o segmentos del mismo; incluyendo dimensiones que pueden

asociarse con el andlisis de su punitividad.

Roldos y Rey (2015) estudian la génesis del sistema penitenciario uruguayo en la etapa 1862-
1888. Fessler (2012 y 2019) analiza historicamente el desarrollo del derecho penal y el
castigo en nuestro pais desde 1878 a 1907 y de 1907 a 1934; vinculandolo especialmente con
los tipos de delito, la construccion juridico-social del delincuente y el proceso
“modernizador”. El autor aborda la penalidad como fenémeno social, presentando elementos
politicos, econdmicos y culturales para entender su evolucién en comparacion con los paises

industrializados.

Se destacan también los trabajos que han estudiado el desarrollo de nuestro sistema
penitenciario, particularmente desde la reapertura democratica. Gonzalez et al. (2015)
analizan su evolucion entre 1985 y 2014, centrados en dimensiones que permiten
caracterizarlo institucional, normativa y programaticamente (evolucion de la prisionizacion;
hacinamiento; hitos normativos, penas e institutos; etc.). En el mismo sentido, Vigna (2016)
identifica los principales nudos institucionales y programaticos que han determinado los
resultados del sistema penitenciario; con especial interés en las reformas vividas en la
primera década y media del siglo XXI. Las dimensiones mencionadas para el caso anterior se
articulan con un acercamiento al perfil de las personas privadas de libertad, permitiendo

indagar la selectividad en el sistema.

Otras investigaciones han abordado el sistema, sus instituciones o programas, desde el rol de
las politicas de castigo. Rojido et al. (2010) estudiaron las experiencias de rehabilitacion y
reingreso en el Centro Nacional de Rehabilitacion; Uriarte (2015), el papel de la
resocializacion en la evolucidon de nuestro proceso penal; Vigna (2016b) analiza cambios en
el policiamiento y énfasis custodial del sistema en el marco de las reformas penitenciarias

realizadas en los gobiernos “progresistas”.

En lo que refiere a estudios especificos de la punitividad, Vernazza (2015) describe la
evolucion que desde el punto de vista paradigmatico, politico y retdrico, han tenido las

politicas de seguridad en Uruguay en los gobiernos de 2005 a 2014. Asumiendo la hipotesis
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del desplazamiento de medidas y discursos enmarcados en el "welfarismo penal" al
resurgimiento del discurso punitivo clasico, la autora identifica inconsistencia paradigmatica
y un paulatino retroceso hacia el liberalismo punitivo. El abordaje se enmarca en el enfoque
de "la cultura del control" de Garland, identificando mediante un analisis del discurso con

base en documentos y declaraciones de gobernantes, la consolidacion del "populismo penal".

En segundo lugar, el trabajo realizado por Gambetta et al. (2019) analiza la Encuesta
Nacional de Punitividad de 2018. En linea con las investigaciones internacionales estudia la
"opinidn publica", su vinculo con el castigo y contrasta la idea de que existe una hegemonia
punitiva. Como en otros estudios internacionales, esta investigacion constatd que existe
heterogeneidad e inconsistencia punitiva en las percepciones de la poblacion. Por otra parte,
discutiendo las construcciones discursivas sobre delito y castigo, Paternain (2019) analiza el
discurso punitivo, politico y mediatico, centrado en lo que considera una emergencia y

centralidad nueva de “la victima” como actor social y eje de la politica publica criminal.

4 Preguntasy objetivos de investigacion

La presente monografia se centra en el fendmeno de la punitividad del caso uruguayo y su
expresion en las politicas penitenciarias para adultos, desde la reapertura democratica hasta
2019, afio en el que finalizan los primeros tres gobiernos de izquierda por parte del Frente
Amplio. En la reflexion primaria del tema de investigacion surge una serie de preguntas guia:
(Como ha sido la evolucion de nuestro sistema penitenciario en un periodo que concentra
cambios politicos, econdémicos e institucionales trascendentes? Con relacion a lo anterior, ;ha
variado la punitividad de las politicas penitenciarias? ;Coémo lo ha hecho? Pero
fundamentalmente, cuestion que pretende ser el aporte de mayor sustancia, ;existe una
asociacion entre el contexto econdmico-politico del pais en el periodo y los niveles de
punitividad penitenciaria? ;O las formas y niveles de castigo surgen de forma independiente

a las dimensiones que el contexto macroecondmico condensa?

Esas preguntas nos llevan a indagar desde la perspectiva estructural si la configuracion
econdmico-politica se conecta con el castigo penal. Sin embargo, esto no implica un abordaje
estanco. Tanto en el andlisis como en las conclusiones, se pretende reflexionar sobre las

limitaciones sefialadas a las distintas variantes de la perspectiva estructural.

Una ultima cuestiéon a retomar en el cierre es, ;los modelos de analisis estructuralista
difundidos internacionalmente, permiten dar cuenta del caso uruguayo? ;O como plantean

otros enfoques, se necesita construir marcos analiticos especificos? Al respecto es importante
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recordar, como fue descrito, que el enfoque estructural y las elaboraciones teoricas que desde
¢l se han desarrollado, se basan fundamentalmente en el estudio de paises desarrollados (en
particular de EE.UU. y Europa). Esto interroga sobre la generalidad o alcance de la teoria

para paises “en desarrollo” como el nuestro.

Objetivo general
Analizar la punitividad de las politicas penitenciarias para adultos'? de Uruguay, entre 1985 y

2019, desde una perspectiva estructural.

Objetivos especificos
e Describir el sistema penitenciario uruguayo y las politicas en la materia entre 1985 y
2019.
e Medir y examinar variaciones en la punitividad a lo largo del periodo.
e Examinar la hipdtesis propuesta por la teoria estructural, esto es, analizar si las
variaciones en la punitividad de las politicas penitenciarias se vinculan al avance o
retroceso del “Estado social”. Discutir la adecuacion de la teoria para el caso de

estudio.

5 Capitulo metodolégico
Diseiio de investigacion y estrategia metodologica

Esta investigacion utiliza basicamente un disefio cualitativo, aunque también hace un uso
complementario de datos cuantitativos. Partiendo de una aproximacion teorica deductiva y
con una estrategia estructurada, desarrolla técnicas en donde la interaccion con el campo es
clave, tanto para generar informacidon primaria como para el andlisis de informacion
secundaria. El primer acercamiento deductivo es seguido por un analisis inductivo y flexible,
tras objetivos de investigacion que avanzan de la descripcion a la interpretacion (Batthyany y
Cabrera, 2011).

Combina el analisis de fuentes secundarias con entrevistas a informantes calificados,
integrando el uso de informacion cualitativa y cuantitativa, como se detalla en el apartado
5.3. El analisis de informacién cuantitativa (registros estadisticos), se contextualiza a partir de

informacion cualitativa (documentos y entrevistas); buscando jerarquizar, relacionar e

12 Bn Uruguay los menores de edad son imputables desde los 15 afios, pero la privacion de libertad y las medidas
socioeducativas previstas para aquellos en conflicto con la ley penal es gestionada por una institucion particular (INISA),
orientada por el Codigo de la Nifiez y Adolescencia. Su trayectoria también registré cambios en el periodo, pero excede los
objetivos de este trabajo.
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interpretar la informacién para responder las preguntas de investigacion y superar

limitaciones en los registros disponibles.

El andlisis se desarrolla en tres etapas, asociadas a los objetivos especificos. La primera
describe la evolucion de las politicas y el sistema penitenciario en el periodo de estudio.
Aborda sus hitos vinculandolos con dimensiones que permiten identificar los principales
rasgos del sistema: su disefio institucional, recursos, perspectiva programatica, poblacion, etc.
En esta seccion cobra especial importancia el aporte de los informantes calificados, los

antecedentes de investigacion y el material documental.

La segunda seccion se enfoca en medir la punitividad y su variacion en el tiempo, observando
su traduccion objetiva en el plano de las politicas y practicas penitenciarias. El uso de
informacion secundaria -registros estadisticos y material documental- es el principal insumo

para dar seguimiento a los indicadores definidos en el proceso de operacionalizacion.

En la tercera seccion, los cambios en la punitividad se relacionan analiticamente con la
evolucion de dimensiones que permiten calibrar el avance o retroceso del “Estado social”;

considerando la inversion estatal en bienestar e indicadores de resultados de en ese sentido.

Operacionalizacion
La operacionalizacion tiene desafios relacionados a cada una de las etapas del analisis. La
primera demanda la definicion de un esquema analitico, que sirva de insumo para describir la
evolucion de las politicas y el sistema penitenciario. Para ello consideramos elementos
abordados por investigaciones antecedentes, observando los distintos hitos y etapas historicas

con relacidon a 7 dimensiones basicas:

Tabla I. Esquema analitico: evolucion de las politicas y el sistema penitenciario

Dimension Descripcion
Hitos vinculados a la politica Principales definiciones y transformaciones normativas y politicas con
penitenciaria impacto en el sistema.
Disefio institucional Circunscripcion institucional, estructura y perfil jerarquico-institucional.
Infraestructura material Contexto material en donde se desarrolla la privacion de libertad y

derivaciones sobre el efectivo desarrollo del castigo (plazas, higiene,
alimentacion, esparcimiento, etc.).

Recursos Humanos Cantidad de funcionarios destinados a la gestion de la privacion de
libertad y caracteristicas de los mismos.

Coordinacidn interinstitucional Articulacion del sistema con otras instituciones destinadas a la vigencia
de los derechos de las P.P.L. (ASSE, PNEL, ANEP, etc.)
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Poblacién privada de libertad Evolucién de la cantidad de personas privadas de libertad, densidad y

estado judicial.

Componente programatico Disponibilidad y alcance de los programas de rehabilitacion y tratamiento

en el marco de la privacion de libertad.

Fuente: elaboracion propia en base a Gonzalez et al. (2015) y Vigna (2016)

La segunda seccion es vertebrada por el concepto “punitividad”. Siguiendo a Tonry (2007),
partimos de tres dimensiones en las que ella se expresa: las politicas, las précticas y los
procedimientos; que traducidas en sub-dimensiones e indicadores generan un abordaje
multidimensional. Sin embargo, la informacion disponible para nuestro caso restringe el
estudio del fenémeno. Por ello, consideramos dos de dichas dimensiones: las politicas y las
practicas penitenciarias; dejando de lado sub-dimensiones de procedimientos penitenciarios

(por ejemplo, indicadores de condiciones procesales o proteccion procesal de acusados).

En ambas dimensiones se identifican sub-dimensiones que expresan crecimiento punitivo,

analizandolas mediante indicadores especificos teniendo en cuenta la informacion disponible.

Tabla I1. Operacionalizacién del incremento

unitivo en politicas y pricticas penitenciarias

Dimension Sub-dimension

Indicador

Incremento en la economia de
penas

Penas minimas y maximas previstas legalmente para
delitos de rapifia, hurto y homicidio"

Marco legal para el uso
extendido de la prision

Prevision de aplicacion preceptiva o ampliacion de
disposiciones para su implementacion

alternativas a la prision

Politicas penales preventiva
(Cambios
normativos o Restriccion al uso de penas Incremento en limitaciones legales para su
legales) alternativas a la prision implementacion
Restricciones al acceso de S .
e Incremento en limitaciones para reducir pena o
politicas de egreso y puesta en . ..
. acceder a libertad anticipada
libertad
., s Tasa de prisionizacion (PPL cada 100 mil habitantes -
Extension del uso de la prision .
promedio anual)
Précticas Extension del uso de la prision Procesados como porcentaje de la PPL — promedio
penitenciarias preventiva anual
Consecuencias . . . . .
( Baja implementacion de penas Incidencia de las penas alternativas sobre el total de
observables)

penados

Baja cobertura de politicas de
egreso y puesta en libertad

Proporcion de personas que acceden a redimir pena
por trabajo o estudio, acceso a salidas transitorias y
libertad anticipada

13 Se trata de las 3 tipificaciones con mayor incidencia entre las PPL segun el censo nacional de reclusos del afio 2010,
superando los % de la poblacion privada de libertad en nuestro pais.
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Densidad (cantidad de PPL en relacion a las plazas
disponibles *100) y Preservacion de la vida
(evolucion de la tasa de muertes en custodia entre la
PPL)

Malas condiciones de reclusion

Fuente: elaboracion propia en base a Tonry (2007) e informacion disponible.

Otras sub-dimensiones incorporadas por la literatura al andlisis de las politicas y practicas
penitenciarias, como la selectividad en la aprehension y condena del sistema. O la prevision y
uso de la pena de muerte; no se incorporan por carecer de informacién disponible para su

analisis o de valor para el caso de estudio (la pena de muerte fue eliminada en 1907).

Para la tercera seccion se consideran dos discusiones en la operacionalizacion. En
investigaciones desarrolladas desde el estructuralismo, se ha utilizado como referencia del
“Estado social” tanto politicas publicas, como resultados obtenidos; habiendo diferencias
entre ambos conceptos. Desarrollar politicas de inclusion y reduccion de la desigualdad no
implica obtener resultados acordes; mientras que intervenciones estatales limitadas pueden
convivir con bajos niveles de desigualdad y/o exclusion por razones historicas, culturales o de
mercado. La relacion entre las politicas sociales y el bienestar social no es mecéanica ni
inmediata, y ambas dimensiones pueden tener vinculos particulares con la punitividad.
Tampoco es esperable que sea mecanica la relacion entre los cambios en las dimensiones del
Estado social y la punitividad, incorporando como problema adicional la necesidad de

indagar la temporalidad de su vinculo; al margen del referente elegido para el primero.

Retomando los antecedentes y tratandose de un estudio que pretende aproximarse a la
adecuacion del enfoque para nuestro caso de estudio, la tercera secciéon incorpora
dimensiones tanto de politica publica como de resultados; aportando desde alli a indagar la
particularidad del vinculo de uno y otro referente. En el primer caso, analizando la
participacion del Estado en el despliegue de politicas publicas sociales; en el segundo,
analizando la evolucion de la desigualdad y la exclusion. Como dimensioén de control, se
considera también la evolucion del delito, ya que se espera que el mismo esté asociado a la

situacion penitenciaria.

Tabla II1: Dimensiones e indicadores de referencia para el estudio del “Estado social”

Referencia Dimension Indicador
P(,)ht.l cas Participacion del.Estado Indicador de prioridad macroeconémica (G.P.S./ P.B.1.¥100)
publicas en PP.PP. sociales
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Resultados de Desigualdad Indice de Gini (desigualdad de ingresos per céapita)
politicas — ' )
publicas . ., Pobreza (incidencia en personas por método de ingresos)

Niveles de exclusién Tasa de desempleo (desempleados en relacion a la PEA)
Vfé?ll:rlglde Volumen de delitos Tasa anual de denuncias de rapifia, hurto y homicidio.

Fuente: elaboracion propia en base a Becket y Western (2001) y Downes y Hansen (2006)

Técnicas y fuentes de informacion
El trabajo, como se dijo, considera informacion secundaria y entrevistas semi estructuradas a
informantes calificados. La informacion se articula en tres momentos: un primer momento
“deductivo”, con la revision de antecedentes, sistematizacion y exploracion de documentos e
informacion disponible y la operacionalizaciéon. Un segundo momento previo al analisis
empirico, donde la especificacion se inserta en una entrevista semi guiada tematicamente con
libertad para que el entrevistado estructure la narrativa, buscando identificar hitos,
dimensiones o categoria relevantes. Y finalmente, enriquecida nuestra especificacion con

informantes calificados, se procede al analisis empirico.

Respecto a las técnicas, como establece Valles (1999), consideramos que las entrevistas de
investigacion permiten moverse en el tiempo junto al entrevistado, en este caso guiados por
cuestiones basicas a explorar, pero conservando la flexibilidad del vinculo conversacional. La
fluidez del didlogo, con un hilo conductor intencional, recoge aspectos del fendmeno no
contemplados en otros soportes (series estadisticas o documentos). La técnica es propicia
para recurrir a informantes calificados; sus trayectorias, experiencias y conocimientos
adquieren importancia para abordar el problema y emergen en el didlogo los principales hitos

a analizar. Es ademas, un gran complemento para interpretar la informacion secundaria.

En cuanto al analisis de informacion secundaria, ademas del estudio descriptivo de registros
estadisticos se realiza andlisis de contenido de material documental. Retomando a Valles
(1999), esto permite abordar problemas historicamente determinados trascendiendo el analisis
estatico. Especialmente cuando se trata de documentos oficiales o publicos, reinserta la
evolucion del fenomeno en las definiciones y relaciones institucionales en que se producen.
En tanto soportes con la finalidad explicita de archivar porciones de la vida social, su analisis
evidencia las dimensiones consideradas esenciales en un tiempo historico especifico. En

particular, complementando desde Vazquez (1996), el analisis de contenido tematico permite
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abordar el material desde las dimensiones conceptuales preestablecidas, también trabajadas

en las entrevistas, confluyendo en torno a ellas toda la informacion considerada.

Las entrevistas se realizaron durante marzo del 2023 a una muestra "teérica intencional"con
un guion comun en torno a las dimensiones identificadas en el apartado anterior'*. La muestra
contempla informantes vinculados a la academia, al monitoreo de la privacion de libertad y a
la gestion penitenciaria. En el primer grupo se entrevistd al director del Instituto de Derecho
Penal de la Udelar, Dr. German Aller; al Dr. Rafael Paternain, especialista en sociologia del
castigo y al Dr. Nicolas Trajtenberg, especialista en criminologia. Dentro del segundo grupo,
con actores oficiales y de la sociedad civil, a los titulares del Comisionado Parlamentario
Penitenciario, Alvaro Garcé (2005-2014) y Juan Miguel Petit (2015-actualidad)'®; al Dr.
Martin Fernandez de IELSUR vy a la coordinadora del programa ‘“Nada Crece a la Sombra”
Denisse Legrand. Finalmente en el tercer grupo, a la Dra. Ana Juanche, ex subdirectora
técnica (2016-2019) y directora (2019-2020) del INR y Lourdes Salinas, actual subdirectora
técnica del INR. Si bien la identidad de los entrevistados es relevante por el tipo de muestra
trabajada, al momento de incorporar sus aportes en el analisis se hard de forma anonima,

referenciando el "tipo de actor"; por ejemplo: "Académico 1", "Monitoreo 1", "Gestion 1".

En relacion a las fuentes de informacion secundaria, se trabajan datos sistematizados por el
Comisionado Parlamentario Penitenciario, el Observatorio de Violencia y Criminalidad del

Ministerio del Interior, el INE y la DINEM-MIDES-OPP.'®

Como corpus documental se cuenta con: informes realizados por el Comisionado
Parlamentario Penitenciario; memorias y documentos especificos realizados por el Ministerio
del Interior; informes de anélisis de la situacion carcelaria realizados por la antigua Direccion
Nacional de Carceles (DNCPCR); documentos emanados de comisiones parlamentarias e
interpartidarias especiales; informes de evaluacion de organismos vinculados al sistema

penitenciario e informes realizados por ONU, SERPAJ y PNUD.

Limitaciones relacionadas al disefio, las técnicas y las fuentes de informacion
La primera limitacién a destacar se relaciona con el disefio de investigacion. Los estudios
descriptivos/interpretativos son propicios para aproximarse a fendmenos, caracterizarlos y dar

cuenta de factores que influyen en su desarrollo; pero no establecen relaciones causales entre

14 Ver pauta de entrevista en anexos.

15 A diferencia de las demas, las entrevistas a los comisionados parlamentarios fueron hechas para el proyecto realizado en el
marco del Taller Central de Investigacion (2019).

16 Datos anuales en todos los casos.
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variables, no describen ni cuantifican su asociacion real. Aqui, la relacion entre Estado social
y punitividad se aborda analiticamente. Esto limita también la posibilidad de dar cuenta de la
endogeneidad entre variables y/o especificar la temporalidad de sus vinculos. Para trascender
estas limitaciones seria necesario otro disefio, ampliar el margen temporal, trascender la

investigacion de un solo caso y/o considerar mas variables con superior desagregacion.

En segundo lugar, la polisemia del concepto de punitividad, la poca produccién y difusion de
datos sobre el caso de estudio, limitan las posibilidades de abordar un analisis general de la
punitividad tal y como sugieren algunos autores mencionados en la discusion teorica.
Reconociéndolo y recogiendo la relevancia otorgada por el enfoque estructuralista al sistema
penitenciario -y la céarcel- como dispositivo que amplia su influencia social ante el
incremento punitivo; enfocamos el analisis en el sistema penitenciario y las politicas
vinculadas al mismo, observando desde alli la evolucion de la punitividad general. En tanto
segmento particular de un entramado institucional mas amplio (sistema penal y politicas de
justicia criminal), el sistema penitenciario es una porcion de la realidad en la que se expresa

la punitividad de ese universo mas complejo, ademas de aquella que se origina a su interna.

En referencia a las técnicas elegidas, importa tener presente que el analisis de fuentes
secundarias se enfrenta a la disponibilidad parcial de informacion para mensurar los
conceptos. Utilizar informaciéon construida con otros objetivos y en otro contexto, nos
enfrenta a la discontinuidad en su produccion y disparidad en su calidad. También a
diferencias por la naturaleza de su origen (fuentes técnicas o politicas, con fines académicos o

de gestion) (Cea D’Ancona, 1996). Todo lo cual limita los indicadores a considerar.

Respecto a la operacionalizacion, hay que destacar criticas a algunos indicadores utilizados.
Por ejemplo a la tasa de prisionizacion, por el impacto en ella del nivel de delito, capacidad
de captura de ofensores, forma de registro, etc. Elementos que no necesariamente reflejan
punitividad penitenciaria (Pease, 1994). Ademas de no discriminar en su variacion la

influencia de sus determinantes funcionales: propension o intensidad en su uso (Frost, 2008).

Sin embargo, como sostienen Cavadino y Dignan (2006), las criticas a posibles distorsiones o
incompleta especificacion en el indicador, no son ajenas a otros indicadores considerados
individualmente; en este caso ademads, contemplando lo anterior, se complementa el analisis
con otros indicadores de punitividad. Por otro lado, a pesar de ser discutible su ajuste cabal al

fenomeno que pretende medir, la extension de la prisionizacion como indicador primario de
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punitividad ha mejorado internacionalmente su registro, unificando criterios y

constituyéndola como indicador basico para caracterizar y comparar sistemas penitenciarios.

Por otro lado, indagar condenas minimas y maximas legales como indicador de la economia
de penas, refiere a un andlisis tedrico de la dosimetria del castigo. No considera su impacto en
las practicas penales, por ejemplo mediante el estudio del tiempo medio de condena
sentenciada y/o su cumplimiento efectivo. Mientras que el nivel de ocupacion y las muertes
en custodia, como indicadores de condiciones de reclusion, nada dicen de otras caracteristicas
de las condiciones en que se desarrolla el castigo. Sin embargo, en todos los casos las

limitaciones se asumen en funcion de los datos disponibles.

Recurrir a las experiencias de investigacion antecedentes, explicitar las decisiones tomadas y
reconocer sus limitaciones para reflejar el problema teorico es la principal herramienta para

interpretar correctamente la informacion y arribar a conclusiones.

6  Analisis del caso de estudio

Seccion n°1. Caracterizacion de las politicas penitenciarias y su evolucion (1985 - 2019)
El quiebre hacia la perspectiva securitaria con impacto de largo plazo.

Previo a ingresar al periodo de estudio (1985-2019), cabe hacer una breve referencia a la
trayectoria anterior de las politicas penitenciarias en nuestro pais. Segun describio Fessler
(2019), entre fines del s.XIX y la primera década del XX Uruguay transité un proceso de
racionalizacion juridico-penal de la accién punitiva, centrada en el fortalecimiento y
legitimidad del Estado moderno. La naciente institucionalidad penitenciaria reflejé6 cambios
en la sensibilidad y tolerancia punitiva, vinculados al proceso de modernizacion social,
econdmico e institucional general.

Una primera etapa, identificada de 1878 a 1910, registr6 cambios progresivos en la forma y
funciones asociadas al castigo penal, en especial a la prision. Se destaco la generacion del
primer establecimiento destinado a la privacion de libertad, superando la reclusiéon en
cabildos y unidades militares; el Codigo de Instruccién Criminal de 1878 y el Codigo Penal
de 1889; la primera Ley Organica Carcelaria, que origind el Consejo Superior de Carceles
(1891) y la abolicion de la pena de muerte en 1907. Se abri6 paso una penalidad orientada a
contener el delito y a propiciar la reinsercion social. En la década del 30 importantes hitos
marcaron su continuidad: la creacion del Patronato Nacional de Encarcelados y Liberados
(PNEL), el nuevo Cddigo Penal (1934) y el pasaje de la Direccion General de Institutos

Penales del Ministerio del Interior al de Instruccion Publica (1938). Lejos de desarrollarse sin
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tensiones, crecia la preocupacion por el crimen y sus nuevas caracteristicas, la reincidencia y
la capacidad disuasoria de las penas (Fessler, 2019). Mas alla de ello, el pais presento hasta la
década del 60 un sistema penitenciario de dimensiones comparables a los paises avanzados

de Europa occidental (entre 60 y 70 PPL ¢/100.000 hab.) (OCPP, 2013).

En 1971 se registra un quiebre en nuestra trayectoria penitenciaria, en el marco del proceso
de degradacion institucional, restriccion de libertades y deterioro econdmico. La Direccion
General de Institutos Penales vuelve a al Ministerio del Interior'’, priorizando los aspectos
securitarios por sobre los de reinsercion social. El 27 de junio de 1973, el presidente de
entonces Juan Ma. Bordaberry, aliado con importantes sectores econdmicos y de las fuerzas
armadas, disolvio el Parlamento; abriendo paso a una dictadura civil y militar que se extendio
hasta 1985. En ese periodo se militarizaron las instituciones y la sociedad; la persecucion, el
encarcelamiento y la tortura se volvieron una practica sistematica desde el Estado, dejando
consecuencias institucionales, sociales e individuales con impactos hasta nuestros dias.

En lo que a politicas penitenciarias se refiere, el principal legado es el Decreto Ley 14.470'%;
ley de ejecucion penal de cufio autoritario que cristaliza la perspectiva abierta en 1971 y hasta

el dia de hoy rige las normas de reclusion.

1985-1989: un sistema en tension y el retorno fallido al correccionalismo moderno

En las entrevistas hechas emerge un acuerdo general, que caracteriza al primer gobierno de
Julio Ma. Sanguinetti por sus intentos de constitucionalizar el funcionamiento del sistema y la
politica penitenciaria, en un escenario de tension latente. Si bien la prision comun venia
solapada por la prision politica, el sistema ya mostraba agotamiento en su infraestructura,
ausencia de politicas de privacion de libertad y de programas de rehabilitacion. El escenario
estaba marcado por la herencia y continuidad de un sistema policializado, fragmentado
institucionalmente y con la retencion como objetivo. Se articulaban en ¢él, con importante
independencia, la Direccion Nacional de Carceles Penitenciarias y Centros de Recuperacion
(con los principales establecimientos, ubicados en el area metropolitana) y las jefaturas

departamentales, de quienes dependian las prisiones locales (Académico 2, 2023).

Los recursos humanos que gestionaban la privacion de libertad bajo mando policial carecian
de formacion penitenciaria especifica, reduciendo sus tareas a las asociadas con la contencion

y conduccidn fisica de reclusos:

'7 Decretos presidenciales n°27/971 y n°574/974.
18 Decreto Ley de diciembre de 1975.
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"La prision habia estado en manos militares, las personas a cargo no sabian de ella
desde la perspectiva de una carcel civil [...] se partia de la base de que debia emular un
cuartel. Un régimen militarizado, con personas sancionadas" (Académico 1, 2023).

Los primeros pasos se orientaron a descomprimir el sistema y erradicar la prision politica.
Para ello se articularon los tres poderes del Estado en torno a todos los instrumentos legales
disponibles, destacandose la Ley 15.743 (05/1985). Dicha ley amnistidé a penados y/o
procesados con prisiéon que estuviesen en libertad provisional, condicional, anticipada o con
suspension condicional; instituyendo también el sistema de libertad provisional y anticipada
para penados con la mitad de la pena cumplida. Por otro lado, en lo referido a la perspectiva
penitenciaria, el buque insignia fue el cierre de algunos establecimientos estructuralmente
colapsados (Miguelete y Punta Carretas) y el desarrollo del proyecto ComCar (actual Unidad
N°4). Segun reflexiond un académico consultado, existié un primer reflejo politico asociado a

la trayectoria penitenciaria previa al avance autoritario de los afios 60 (Académico 1, 2023).

Apoyado en la financiaciéon externa, el ComCar pretendié ser un complejo carcelario de
vanguardia, tanto en infraestructura como en su modelo de gestion (Gestion 1, 2023).
Centrado en la clasificacion y progresividad en el tratamiento de las PPL, tomaba el concepto
correccional desarrollado en paises centrales (Académico 2, 2023). Su concrecion aliviaria la
creciente densidad del sistema con mas de 1500 plazas nuevas, constituyendo el pilar de una
nueva politica general e integral de privacion de libertad. Otros hitos que evidenciaron esa
orientacion inicial fueron la creacion de la Escuela de Capacitacion Penitenciaria; del Centro
de Clasificacion, Diagnostico y Tratamiento; y la consagracion en ley'" del Pacto de San José

de Costa Rica, derogando las medidas eliminativas de seguridad® (Académico 1, 2023).

Uno de los entrevistados identifica ademas en esas iniciativas el primer reconocimiento al
criticismo del sistema y su necesaria reformulacion; perspectiva que se volveria un rasgo
estructural y recurrente del vinculo de nuestro pais con su sistema penitenciario.

“Desde la reapertura democrdtica, todos los gobiernos al impulso o al freno
instalaron el discurso de la crisis y colapso del sistema. La crisis no es una cuestion nueva,
es endémica; no vendria a ser crisis, sino un estado estructural. De alguna forma hay que
reconocerle a la reapertura el haber colocado el tema en agenda” (Gestion 1, 2023).

Sin embargo, el proyecto ComCar naufragdé en su realizacion integral, constituyendo
répidamente infraestructura hacia donde canalizar importante cantidad de reclusos, en

detrimento de su politica de gestion y tratamiento. “De entrada empezo a capotar, en lugar

19 Ley 15.737, 03/1985.
20 «Recurso legal que habilitaba sanciones accesorias en delitos considerados muy graves, de raigambre peligrosista,
indeterminadas y con discutible constitucionalidad” (Monitoreo 3, 2023).
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de utilizarse como carcel de recuperacion, rapidamente se transformo en los 80 en un nuevo

deposito de personas” (Académico 1, 2023).

Respecto al desarrollo frustrado de experiencias especificas como ComCar y otras que
veremos luego, un entrevistado destaco la influencia de la inversion insuficiente, el déficit de
recursos técnicos y la ausencia de articulacion en una propuesta global de politica
penitenciaria; elementos que conspiran contra la sostenibilidad de las iniciativas y sus
posibilidades de expansion en el sistema (Académico 3, 2023). Otro, por su parte, enfatiz6 en

las resistencias institucionales vividas, asociadas a la 16gica policial (Monitoreo 3, 2023).

Comenz6 entonces a divisarse el comienzo de una trayectoria ascendente de personas
privadas de libertad. Entre 1987 y 1988' la tasa de prisionizacion crecid 14.4%, pasando de

61 a 69.8 en 1 solo afio y alcanzando las 2155 PPL.
Grafico 1: gestion del Presidente Julio Ma. Sanguinetti (1985 - 1989)
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1990-1994: volviendo sobre nuestros pasos, primera expansion importante del sistema
El periodo marcado por la presidencia de Luis Alberto Lacalle presenta escasas definiciones
de politica penitenciaria o cambios institucionales. En su sistematizacion, Gonzalez et al.
(2015) destacan la generacion de una capacitacion especifica en Derechos Humanos para
guardias penitenciarios, a instancias de Naciones Unidas; y la modificacion de la estructura y
los cometidos del Instituto Nacional de Criminologia (INACRI), que ampli6 su influencia
hacia nuevos centros de privacion de libertad. Segin uno de los académicos entrevistados,
esa medida intent6 ser un nuevo impulso al desarrollo del modelo correccional, fortaleciendo
el rol de equipos técnicos no policiales en investigacion, diagnostico y tratamiento orientado
a la rehabilitacion; pero termin6 en general limitado al asesoramiento de la autoridad judicial

en materia de ejecucion penal (Académico 2, 2023).

21 Unicos afios en los que se tienen registro en el quinquenio. Fuente: World Prison Brief y Bardazano et al. 2015.
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Sin embargo, varios informantes consultados destacan en el periodo el registro de un nuevo
fendomeno: definiciones legales tomadas en base de sucesos especialmente movilizadores de
la opinion publica (Académico 1, 2023; Monitoreo 3, 2023; Monitoreo 4, 2023). Asi, en 1993
en el marco del tratamiento de los crimenes de Pablo Goncalvez?, se aprueba la Ley 16.349

reimplantando las medidas eliminativas de seguridad (derogadas en 1985).

El primer quinquenio de la década del 90 mostrd aceleracion en el ritmo de expansion
poblacional del sistema. En 5 afios se registrd un crecimiento en la prisionizacion del 53%,
pasando del entorno de 70 PPL cada 100 mil habitantes a fines del 80, a 107 en 1994,

superando los 3400 privados de libertad al cerrar el periodo®.

Grafico 2: gestion del Presidente Luis A. Lacalle Herrera (1990 - 1994)
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1995-1999: la politica criminal como eje de una trayectoria decididamente punitiva

Pese a las escasas medidas relevantes del primer quinquenio, se identifica en la década del 90
la consolidacion de la carcel como “problema del ciclo democratico” (Académico 2, 2023), al
impulso de su crecimiento poblacional, deterioro infraestructural y vacio programatico.
Particularmente su segundo quinquenio habria consolidado la sobredeterminacion de la
politica penitenciaria y el sistema resultante, ambas con carencias (Gestion 1, 2023;

Monitoreo 3, 2023; y Académico 2, 2023).

. ., . . 24 .
Para uno de los entrevistados la aprobacion de la Ley de seguridad ciudadana™, en tanto hito
destacado de esos anos, implico el mojon definitivo que incorpor6 al pais al camino punitivo;
ampliando el recurso a la ley penal como herramienta de intervencion estatal por excelencia:

“A partir de 1995 Uruguay encendio el motor y no lo apago. Por momentos acelero
mas y en otros menos. Tuvimos momentos de relativa rebaja, pero el camino que seguimos en
lo punitivo y en consecuencia en lo carcelario es cada vez mds pena. No solo mas delitos,
sino mas pena y menos posibilidades de acceder a la libertad” (Académico 1, 2023).

La Ley 16.707 gener6 nuevas figuras delictivas (copamiento y violencia doméstica) y separd

los delitos de encubrimiento y encubrimiento con receptacion. Otro de los informantes

22 Primer asesino serial en la historia del Uruguay, condenado en 1993 a 30 afios de penitenciaria.
2 Fuente: informes de la Oficina del Comisionado Parlamentario Penitenciario.
2 Ley 16.707, 07/1995.
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identifica en ella un quiebre en la dosimetria penal desarrollada hasta el momento, no solo
por los aumentos de penas explicitamente dispuestos, sino por generar nuevas figuras penales
para conductas previamente juzgadas por la concurrencia de mas de un delito (como es el

caso del copamiento®), estableciendo minimos y méaximos superiores (Monitoreo 3, 2023).

No obstante, en la segunda mitad de la década del 90 vuelve a expresarse la preocupacion
politica por la expansion del sistema penitenciario y su deterioro. A pesar de no modificarse
su circunscripcidn, organizacion, infraestructura u orientacion programatica; es generada la

Ley 16.707, creando la Comision Honoraria para el Mejoramiento Carcelario (CHMC).

El resultado de la Comision, remitido al Ministerio del Interior en 1996, puede verse como el
primer registro “oficial” donde se detallaron las principales carencias del sistema. El
decalogo de resumen destacaba: 1) inadecuacion edilicia, 2) superpoblacion y hacinamiento,
3) ausencia de capacitacion funcional, rotacion de mandos y uso del rol penitenciario como
sancion o degradacion, 4) distribucion inadecuada de funcionarios, 5) corrupcion, consumo
de drogas y desarrollo de juegos de azar prohibidos, 6) violencia fisica institucional e
intragrupal, 7) desorganizaciéon de equipos técnicos y ausencia de seguimiento en el
tratamiento, 8) régimen disciplinario desprovisto de garantias e irracional, 9) desvalorizacién
de los derechos de internos e incumplimiento de sus necesidades de alimentacion, salud,

visitas, trabajo, educacion y recreacion, y 10) ocio excesivo (CHMC, 1996).

Ese mismo informe realizaba una afirmacion contundente respecto a la organizacion del
sistema y la orientacion de sus politicas:

“En el momento actual, la cadrcel esta organizada desde la dptica de las necesidades
de la institucion, acentuando los principios de la defensa social. El principio debe revertirse
v considerar las carencias y necesidades del interno, porque de su satisfaccion surgira la
posibilidad de su reinsercion en la vida social” (CHMC, 1996).

A pesar de las advertencias técnicas, la creciente presion sobre la institucion y la politica
publica, “siguid la inercia en términos de modelos de gestion” (Académico 2, 2023). También
continu6 la resistencia institucional ante intentos de escrutinio y analisis. Asi lo registro la
propia CHMC con la no respuesta desde las unidades a los instrumentos de relevamiento de
informacion generados; teniendo que trabajar desde visitas y entrevistas en el Parlamento

(CHMC, 2023).

“Nuevamente, se legisla en reaccion a la definicion mediatica de un tipo de delito que se estaba registrando en el pais,

pero que ya se atendia” (Monitoreo 3, 2023).
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El segundo gobierno de Sanguinetti cierra superando en 1999 las 4000 personas privadas de
libertad (4117) y con una tasa de prisionizacion de 123 reclusos cada 100 mil habitantes,

creciendo 16% durante el quinquenio™.

Grafico 3: gestion del Presidente Julio Ma. Sanguinetti (1995 - 1990)
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2000-2004: consolidando el camino a la crisis, la gran expansion del sistema

Al decir de uno de los entrevistados, Uruguay habia ingresado definitivamente en los 90 en el
camino punitivo. Es asi que el gobierno de Jorge Batlle se inaugura en materia de hitos con
dos leyes que incrementan la dureza penal y restringen la discrecionalidad de los operadores

judiciales: la Ley 17.243 (06/2000) y la Ley 17.272 (10/2000).

La primera generd nuevos minimos no excarcelables para delitos en calidad de tentativa
(rapifa y violacion); agravantes para el delito de hurto, con agravantes especiales no
excarcelables; nuevos minimos y méximos para el delito de atentado violento al pudor, y un
nuevo agravante no excarcelable. Generd también nuevos agravantes generales; tipifico una
nueva figura delictiva asociada a “actos preparatorios” de delitos con violencia contra la
propiedad y otras medidas en el mismo sentido. En el segundo caso, se establecieron limites a

la capacidad de los operadores judiciales para otorgar institutos liberatorios.

A pesar de que las leyes mencionadas son los hitos mas relevantes del periodo por su impacto
en el sistema, también se registraron lo que uno de los informantes denomin6 “esfuerzos ad
hoc” (Académico 3, 2023); experiencias positivas pero parciales, buenas practicas reducidas
a segmentos marginales del sistema. Destacando, en el marco del Programa de Seguridad
Ciudadana, la experiencia del Centro Nacional de Rehabilitacion, inaugurado en 2002.
Apoyado en cooperacion financiera y técnica internacional, el CNR fue la primera
experiencia de un centro de pre egreso vertebrado por un programa de tratamiento cognitivo
conductual. Sin embargo, al decir de otro de los entrevistados “no permeo en la logica
general del sistema; funciono muy bien mientras conto con apoyo del BID, pero luego el

Ministerio le fue soltando la mano” (Académico 2, 2023).

26 Fyente: informes de la Oficina del Comisionado Parlamentario Penitenciario.
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Partiendo de la experiencia del CNR, frustrada en el largo plazo, podemos dar cuenta de un
balance de experiencias que surgen disruptivas a la perspectiva general del sistema:

“El proyecto fracaso en parte por como fue pensado. Pasa mucho en América Latina;
proyectos pilotos hechos en condiciones tan inmaculadas que es utopico que se puedan
extender. Aparte fue cambiando la gerencia, los enfoques, cayendo en problemas cuando no
fue implementado como deberia. Por problemas de recursos cerro la oficina de evaluacion y
dejaron de evaluar sus resultados. Ademas, habia conflictos naturales, entre gente que
laburaba con poca infraestructura, pocos recursos técnicos, con poblacion muy deteriorada;
y estos que estaban en una especie de hotel, con poblacion muy seleccionada para que
pudiera funcionar. Entonces eso también afecto la experiencia” (Académico 3, 2023).

No obstante lo anterior, o por su caracter excepcional, el sistema carcelario uruguayo vivio en
esos afios extrema tension. En marzo de 2002 se desat6 en el Penal de Libertad un motin de
dimensiones inéditas donde, con rehenes de por medio, personas privadas de libertad tomaron
el control del centro por 4 dias. Reivindicaban mejoras en las condiciones de reclusion,
denunciaron golpizas y corrupcion policial que vulneraba sus derechos (Monitoreo 3, 2023).
A instancias de ello, 6 afios después de la CHMC nace el Grupo Tripartito de Trabajo para el
Mejoramiento del Sistema (GTTMS)®’. De esa manera, el problema endémico del ciclo

democratico asaltaba de nuevo la agenda politica.

El informe final del Grupo destaco al menos 6 problematicas urgentes: 1) superpoblacion
carcelaria; 2) problemas de higiene, alimentacion y acceso a la salud; 3) desconocimiento de
los internos de su situacion juridica y procesal; 4) escasas posibilidades de trabajo, estudio y
recreacion que eviten el ocio compulsivo; 5) ausencia de mecanismos de comunicacion de
propuestas, denuncias, etc. para las PPL; y 6) ausencia de un marco regulatorio que evite

arbitrariedades administrativas y disciplinarias (GTTMS, 2002).

Los elementos criticos son similares a las observaciones anteriores. Tanto es asi que, como
consta en la version taquigrafica de la presentacion del informe, el participante por SERPAJ
Guillermo Pirotto advierte “el sistema carcelario es una materia pendiente desde 1985 .
Mientras que el informe sentencia: “Mantener las carceles como en las ultimas décadas
resulta, en los hechos, un atentado contra la seguridad publica, un estado de violacion de

derechos humanos que desprestigia al pais y desvirtua la democracia” (GTTMS, 2002).

Sin embargo, una vez descomprimida la situacion coyuntural, el Grupo -que pretendia
continuar funcionando y supervisar la ejecucion de sus recomendaciones- fue desarméandose.

Lo registrado luego fueron apenas algunas experiencias positivas, que como el CNR, tuvieron

2" Compuesto por el P. Ejecutivo, la Suprema Corte de Justicia y la Comisién de DD.HH. de diputados. Sumando
representantes de organizaciones de la sociedad civil, la academia, etc.

39



un impacto limitado. La firma de un convenio entre la Direccion Nacional de Carceles y el
Consejo de Educacion Secundaria en 2002, que luego seria un antecedente relevante para el
desarrollo de la educacion en contextos de encierro; el proyecto “Pintando la libertad”, que en
base a cooperacion internacional permitio la insercion laboral de un grupo de PPL; y la
realizacion de una capacitacion desde la Junta Nacional de Empleo para la insercion laboral
de beneficiarios del Patronato Nacional de Encarcelados y Liberados (PNEL) (Gonzalez et al.
2015). El resultado mas novedoso del periodo fue la aprobacion en agosto del 2003 de la Ley
17.684, que creo la Oficina del Comisionado Parlamentario Penitenciario. Oficina que, tras

designar un titular en 2005, asumiria el cometido de fiscalizar externamente el sistema.

Pero como era presumible, las medidas de justicia criminal tomadas de 2000 a 2004 tuvieron
claro impacto en el sistema. La prisionizaciéon aumentd un 73% en el quinquenio, siendo la
mayor expansion del periodo de estudio. En 2004 Uruguay alcanzé 7139 personas privadas
de libertad (214 PPL ¢/100 mil hab), 73% de ellas no tenia condena, en una infraestructura
con una ocupacion de 190%”°. Era tan evidente entonces el estrés del sistema que en
diciembre de 2004, en el ocaso del periodo, se aprueba la Ley 17.726 pretendiendo disminuir

la prision preventiva (Uriarte, 2004). Sin embargo, la crisis era un hecho.

Grafico 4: gestion del Presidente Jorge Batlle (2000 - 2004)
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2005-2009: declaracion de emergencia y una respuesta inconclusa

El primer gobierno del Frente Amplio, encabezado por Tabaré¢ Vazquez, estuvo marcado por
la declaracion de la emergencia humanitaria en las carceles el 1° de marzo de 2005, primer
dia del mandato. Seguida en septiembre por la Ley 17.897 de ‘“humanizacién y

modernizacion del sistema carcelario”.

28 Fyente: informes de la Oficina del Comisionado Parlamentario Penitenciario.
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La ley persigui6é dos objetivos: primero descomprimir el sistema, posibilitando la libertad
provisional y anticipada de condenados y procesados. Para ello, estableci6 un régimen en
funcion del cumplimiento de un porcentaje de la pena otorgada o de la relacionada con el
mayor delito imputado; disponiendo atencién y vigilancia desde el PNEL. En segundo lugar,
comenzar a transformar la politica penitenciaria desde el enfoque custodial al progresivo;
incorporando por primera vez la redencion de pena por trabajo o estudio y la obligatoriedad
de vincular a toda obra de licitacion publica un 5% de mano de obra asociada al PNEL.

Ademas, elimin6 figuras delictivas y modificé penas elevadas por la Ley 16.707.

El impacto de la ley en el sistema fue relevante, de una poblacién de 7136 personas en 2004
disminuy6 a 6789 en 2006. La ocupacion paso de 190% a 139% y la prisionizacion retrocedid
un 5% en el mismo periodo. A su vez, menos del 25% de las personas liberadas por el
régimen previsto reincidieron (OCPP, 2005-06). A pesar de evidenciar su necesidad y su
efectividad, el alcance e impacto de esta medida era aun insuficiente. El acceso a redencion
de pena por trabajo o estudio alcanzé a un afio de su reglamentaciona poco mas de 650 PPL,

cubriendo apenas una pequeia proporcion de la poblacion objetivo (OCPP, 2007).

El proceso abierto por la Ley 17.897 pretendié acompanarse con la revision de reglamentos y
ordenes de servicio, para organizar y dignificar el trabajo y la reclusion; asi como por la
aprobacion de un plan de capacitacion penitenciaria y unificacion del sistema. Sin embargo,
los resultados concretos no superaron algunos actos administrativos aislados, el ingreso de
unas decenas de nuevos funcionarios y la absorcion por parte de la D.N.C. de la Unidad de
Canelones. Ademas de la creacion de la Comision de Apoyo a la Educacion en Carceles, para
promover el acceso a este derecho hasta entonces marginal, en un sistema que carecia de

espacios y recursos técnicos necesarios para la rehabilitacion (OCPP, 2005-06, 07, 08 y 09).

Los informantes consultados coinciden en que la Ley 17.897 fue buena y mostr6 apertura a la
transformacion. Sin embargo, la insuficiencia del impacto a corto plazo, el tratamiento
medidtico y electoralista de la tematica, la falta de claridad y respaldo al rumbo cuestionaron
rapidamente la orientacion. Tan es asi que, al decir de un entrevistado ‘‘fue una ruptura en la
trayectoria penitenciaria, pero se cobro un ministro” (Monitoreo 3, 2023), en relacion con la
remocion de Jos¢ Diaz en 2007. Evidenciando un ascenso de la utilizacion politica de la
sensibilidad social, mediante su capitalizacion punitiva (Monitoreo 4, 2023). Otro de los

entrevistados sentencid que el impulso transformador quedd encapsulado en esa iniciativa y
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buenas intenciones, pero le siguieron decisiones que no evitaron profundizar la crisis; y a

razdn de la politica criminal, el sistema volvié a expandirse en 2007 (Monitoreo 1, 2019).

A las limitaciones del camino abierto para enfrentar la crisis, se sumaba la incapacidad del
sistema para materializar las politicas definidas. Asi lo evidenciaron en 2008 dos acciones de
amparo presentadas, una por falta de cupos para redimir pena y otra por violacién a los
DD.HH., especialmente por “las latas” del Penal de Libertad”. Ambas acciones, con
resolucion favorable, reafirmaron el estado critico de las prisiones, la ausencia de una politica

penitenciaria integral y sefialaron la responsabilidad del Estado (OCPP, 2008).

El desenlace final del periodo es tragico. En 2009, un motin en ComCar finaliza con 5
muertos y la visita del Alto Comisionado de Naciones Unidas contra la Tortura, Manfred
Nowak, confirma ante el mundo una realidad que germin6 por décadas: en las carceles
uruguayas el Estado violaba los derechos humanos; el enfoque punitivo de sus politicas no
conducia a la rehabilitacion, no reducia la delincuencia ni evitaba la reincidencia. El sistema

en general se encontraba “al borde del colapso total” (Nowak, 2009).

De esta manera el primer gobierno de izquierda cerrd un quinquenio donde, pese a los dos
primeros afios donde se redujo, la prisionizacion crecié 15%. Si bien el sistema desacelerd su
expansion, que fue de 53%, 16% y 73% en los 3 quinquenios anteriores, alcanz6 en 2009 una
prisionizacion de 246 ¢/100 mil habitantes (8324 PPL). Redujo su hacinamiento de 190% a

138%, pero se mantuvo sobre el nivel considerado critico (120%).

Grafico 5: gestion del Presidente Tabaré Vazquez (2005 - 2009)
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9 «“Modulos” metalicos inaugurados en 2002, practicamente sin luz natural y ventilacion, donde el encierro era permanente.

30 Fuente: informes de la Oficina del Comisionado Parlamentario Penitenciario.
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2010-2014: un impulso hacia reformas estructurales

El segundo gobierno del F.A., bajo la presidencia de José Mujica, inici6 con definiciones
relevantes vinculadas a la politica penitenciaria. En junio del 2010 se crea la Oficina de
Supervisién de la Libertad Asistida (OSLA)*', para gestionar la prision domiciliaria, medidas
sustitutivas, restrictivas y curativas; marco institucional para impulsar la aplicacion de
medidas alternativas o sustitutivas, incorporadas en 2003°% pero de baja incidencia. En julio

”33, habilitando una relevante inversion en la

se aprueba la “Ley emergencia carcelaria
construccion, reciclaje y readecuacion general de instalaciones penitenciarias; generando
ademas mas de 1500 vacantes para nuevo personal. Finalmente, con la aprobacién de la ley
presupuestal y sobre los acuerdos alcanzados en la Comision Interpartidaria de Seguridad
Publica convocada ese afio por el Ministerio del Interior (MI), se crea el Instituto Nacional de

Rehabilitacion (INR), actual marco institucional de los centros de privacién de libertad™.

Los entrevistados coinciden en que la creacion del INR significo el hito mas relevante de
nuestra historia penitenciaria reciente. Desde el punto de vista programatico fue un punto de
inflexion, al orientar la labor institucional tras el objetivo de promover la reinsercion social
de las PPL, en el marco del respeto a los DDHH y la extension de programas educativos y
laborales. Ademas, el INR integro institucionalmente al sistema, jerarquiz6 el rol técnico en
la gestion de la privacion de libertad, la separd administrativamente de la jerarquia policial e
introdujo al operador penitenciario buscando civilizar el sistema. Con esta medida se unifico
un sistema que al 2010 contaba con 28 establecimientos, dependientes de 21 organismos
diferentes. Para su implementacion, se realizo ese afio el primer llamado a operadores y se
crearon mas de 600 nuevas plazas (Gonzalez et al. 2015). Uno de los entrevistados destaca
que alli se introdujo el trabajo con escalas de riesgo para el tratamiento, clasificando

inicialmente por género, estado judicial y vinculo con el delito (Académico 3, 2023).

Al proceso de unificacion, tecnificacion y civilizacion del sistema lo acompaind la
jerarquizacion y apertura a civiles del Centro de Formacion Penitenciaria, la unificacion en
torno a la Administracion de los Servicios de Salud del Estado (ASSE) de la atencion
sanitaria en carceles y el surgimiento de la Coordinacién de Educacion y Cultura del INR,

promoviendo la vigencia de ambos derechos (Monitoreo 2, 2019).

31 Decreto 180/010, 06/2010.
32 Por la Ley 17.726, 12/2003.
3 Ley 18.667, 07/2010.

M Ley 18.719, 12/2010.
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No obstante, existen discusiones sobre el alcance de las reformas. Un informante destaca que
el impulso inicial no logré dar respuesta al problema de la circunscripcion institucional del
sistema, que pese a aprobarse un plan de retiro en 2010, siguid en la 6rbita del MI, influyendo
en definiciones posteriores que retomaron la vision securitaria de nuestra politica (Monitoreo
3, 2023). Otro de ellos discute la eficacia del proceso de civilizacion, por lo que considera un
policiamiento de la labor civil, en tanto sigui6 primando la conservaciéon del orden y
seguridad en sus tareas (Monitoreo 1, 2019). Finalmente, también se insiste en que, salvo su
creacion, toda la estructuraciéon organica de la nueva institucion se basa en actos
administrativos (decretos). Esto ha generado cambios recurrentes, en funciéon de movimientos
politicos coyunturales, al margen de una proyeccion estratégica de la institucion basada en
sus objetivos programaticos (Gestion 1, 2023). La debilidad en la definicion de la nueva
institucionalidad se evidencia en los frustrados intentos de aprobacion de una Ley Orgénica
del INR, que estableciera un modelo de gestion y metas para el sistema; perpetuando de

hecho el DecretoLey 14.470 de 1975.

A pesar de ello, la transformacién y el impulso al trabajo técnico se siguid expresando en
iniciativas que incorporaron la evaluacion a la gestion y definicion de politicas penitenciarias.
En 2012 se implement6 la valoracion de organismos y equipos en funcion de compromisos de
gestion y se generaron las primeras Evaluaciones de Disefio, Implementacion y Desempeio
desde la Oficina de Planeamiento y Presupuesto; tal es el caso de la evaluacioén en el afo

2012 al PNEL y a la OSLA e INACRI en 2014.

No obstante los impulsos transformadores, también se registraron luego de 2010 iniciativas
que revitalizaban la impronta de intervencion punitiva. En 2011, por ejemplo, se aprueba la
Ley 18.786 sobre la “participacion publico-privada” en el &mbito penitenciario. En su marco
se genera la licitacion para construir un centro de casi 2000 plazas, excediendo las
recomendaciones internacionales, contrastando con un camino que apostaba al transito hacia
unidades pequenias con regimenes mas abiertos (como la unidad n°6 Punta de Rieles o las
chacras) e incorporando criterios de gestion asociados a carceles de maxima seguridad

(Monitoreo 4, 2023).

En este periodo continu6 el enlentecimiento de la expansion del sistema (como se vio entre
2005 y 2009). En 2014 la prisionizacidn registré un crecimiento de 14% respecto al cierre del
periodo anterior. Mostrando ademads una reduccidn constante en su variacion interanual: paso

de 4,83% en 2010 a 4,18%, 2,08%, 2,51%y 0,00% en los afos subsiguientes del quinquenio.
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El periodo también mostré mejoras en la densidad del sistema, con niveles de hacinamiento

que oscilaron entre 117% en 2010 y 127% en 2014, rondando el nivel critico (120%).
Grafico 6: gestion del Presidente José Mujica (2010 - 2014)
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2015-2019: estancamiento de las reformas e inercia punitiva

Luego de 2015 se identifica un estancamiento en la reforma impulsada desde el 2010.
Informantes vinculados al monitoreo de las condiciones de reclusion destacan la poca
claridad en el modelo perseguido y la ausencia de un plan estratégico integral, con
prioridades y etapas de trabajo. Esto habria condicionado las acciones ante el tamafio del
desafio, los recursos disponibles, las resistencias institucionales, las tensiones en el plano
politico y el escrutinio mediatico (Monitoreo 2, 2019). También identifican como dificultad
la falta de un sujeto social capaz de reclamar politicas publicas que contrasten el discurso
punitivo, centren el debate en los DD.HH. y la influencia negativa del sistema en la seguridad
publica; pero que al mismo tiempo conecten con los reclamos ciudadanos y su sensibilidad.

Porque a nivel politico "no garpa" (Monitoreo 4, 2023).

En 2016 la Ley 19.446 amplia las sentencias de prision preventiva y restringe las
posibilidades de libertad anticipada, provisional o condicional. Una decision que acoto la
posibilidad de implementar medidas sustitutivas y acceder a institutos liberatorios que se
habian querido fomentar antes. Este proceso se vio profundizado tras la aprobacion de la

935

“Ley de femicidio™> en 2017 y modificaciones introducidas al C.P. por la Ley 19.645°°.

En noviembre de 2017 entrd en vigencia el nuevo Cddigo del Proceso Penal, sustituyendo el

. . I . 3 . , .. .
sistema inquisitivo por el acusatorio’’, y generando una importante caida en la incidencia de

3 Ley 19.538, 10/2017.

36 Ley 19.645, 08/2018.

37El nuevo CPP da més garantias al acusado, separando la investigacion, el procesamiento y la condena; antiguamente
concentrado en la figura del Juez. En el nuevo modelo, la investigacion, solicitud de medidas cautelares y penas lo realiza el
Ministerio Publico; separando la institucion que investiga y acusa de la que juzga y condena.
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la prision preventiva entre las PPL. Sin embargo, el efecto estd més asociado al acortamiento
de tiempos procesales y a la posibilidad de generar acuerdos previos a la apertura de los
juicios que a una restriccion en las posibilidades de su uso (OPPU, 2019). La puesta en
marcha del nuevo Cddigo propicié debates en torno al abordaje de algunos delitos o el
fortalecimiento de la respuesta punitiva. Un entrevistado destaca la prevision original de la
suspension condicional de la ejecucion penal o la aplicacion de medidas sustitutivas para
delitos leves, que finalmente se eliminaron con una ley modificativa®® antes de la entrada en
vigencia del nuevo CPP (Monitoreo 3, 2023). Con todo, el nuevo Cddigo incorpor6 la
posibilidad de abrir paso a la mediacidon extra procesal entre victimas y ofensores para delitos
de menor entidad, buscando arribar a acuerdos reparatorios. También permitié acceder a la
suspension condicional del proceso, en funcion de acuerdos entre el Ministerio Publico y los

acusados.

La tension entre reformas e inercia institucional convivié con acciones que buscaron seguir
tecnificando el trabajo penitenciario. Destaca en 2018, hacia el cierre del periodo de estudio,
la implementacion del OASys. como pauta de evaluacion de reclusos al ingreso, ante
solicitudes de traslados o salidas transitorias. Asi como la extension desde la DINALI, entre

2018 y 2019, de un plan de pre egreso en los centros metropolitanos (OCPP, 2019).

En 2019 la prisionizacién se incrementd un 16,5% respecto a 2014, mostrando un leve
ascenso con respecto al 15% y el 14% de variacion quinquenal acumulada en los periodos
anteriores. También se registr6 una tendencia ascendente en la variacion interanual, que crece
sucesivamente de 1,78% en 2015 a 11,5% en 2019. No obstante, se mantuvo constante el
descenso del hacinamiento, cerrando el periodo con 95% de plazas ocupadas. Aunque
discutida en su concepcion, la inauguracion en 2018 de la Unidad n°® 1 (PPP) con 2000 plazas
significd un impulso a esa trayectoria descendente. La densidad pasé de 103% en 2017 a 91%

de plazas ocupadas en 2018%.

Los limites de la reforma iniciada en 2010 también se expresaron en algunos de sus pilares.
La incorporacion de operadores penitenciarios alcanzé en 2019 solo al 31% de los
funcionarios, siendo el 65% policias y 4% personal técnico. La cobertura de salud de ASSE
alcanzo al 61% de las PPL, asistiendo a los demas la sanidad policial. Mientras que las PPL

que accedieron a educacion formal y trabajaron alcanzaron el 24% y el 36%, respectivamente

¥ Ley 19.544, 10/2017.
39 Fuente: Informes del Comisionado Parlamentario Penitenciario.
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(OCPP, 2019). A pesar de reconocer los avances, se identifica como un debe relevante la
imposibilidad de generalizar e institucionalizar las politicas de rehabilitacion; quedando con
demasiada frecuencia asociadas al esquema de talleres sin recursos presupuestales genuinos,
sostenidos por el voluntarismo de autoridades excepcionales y tercerizados en la sociedad

civil (Monitoreo 4, 2023).
Grafico 7: gestion del Presidente Tabaré Vazquez (2015 - 2019)
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acuerdos reparatorios

Seccion n°2. Evolucion de la punitividad penitenciaria en Uruguay (1985 - 2019)
Como planteamos en el capitulo 2, la punitividad tiene expresiones diversas. Nos
proponemos analizarla en relacion a politicas y practicas, dentro del devenir histérico descrito

en la seccion anterior.

Politicas penales

Un indicador importante en cuanto a politicas penales son las penas minimas y méaximas
previstas, como acercamiento a la dosimetria penal. Los tres delitos con mas incidencia en el
sistema (rapifias, hurtos y homicidios) tendieron a incrementar sus penas, superando en el
delito simple o mediante la modificacién de sus agravantes la pena minima de penitenciaria
(2 anos); favoreciendo la prision preventiva, la pena de carcel y limitando la aplicacion de
institutos liberatorios. Si bien para la rapifia y el hurto esto se atenua en 2005, el homicidio

presenta incremento punitivo en todo el periodo.

Los delitos de rapifia y hurto siguieron un proceso similar. Mantuvieron sus penas basicas
durante todo el periodo, que establecen minimas y maximas de 4 a 16 afios en el primer caso
y de 3 meses a 6 afios en el segundo; con agravantes que elevaban 1/3 la pena en la rapina y
generaban penas de 12 meses a 8§ afios para el hurto. En el afio 2000, sin embargo, se

modificaron los institutos asociados al delito principal. Para la tentativa de rapifia se fijéo un
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minimo especifico de 2 afios; mientras que para el hurto se incorporaron agravantes
especiales con penas de 2 a 8 afos de penitenciaria. Ambas disposiciones son revertidas en
2005, eliminando los agravantes especiales del hurto y la tentativa de rapifia (que vuelve a

juzgarse segin el art. 87 del C.P., con hasta % de la pena por el delito consumado)*.

No obstante lo anterior, en 1995 se tipifico el delito de rapifa con privacion de libertad
(copamiento), con penas de 8 a 24 afios de penitenciaria. Este delito se mantuvo desde
entonces, incrementando las penas para una conducta juzgada antes por la concurrencia de

dos delitos, rapifia y privacion de libertad, que generaba penas inferiores*'.

A diferencia de los delitos anteriores, el homicidio muestra un claro incremento de las penas.
Por un lado, via ampliacion de agravantes especiales, penados desde 1934 con 10 a 24 afios
de penitenciaria. En 1995 se agrega a ellos la relacion de concubinato con la victima y un
incremento de 1/3 en caso de que la victima fuese policia; y en 2017 cualquier homicidio a
razén de un vinculo afectivo previo o con presencia de menores de edad. También se amplia
en 2017 el agravante muy especial, penado desde 1934 con 15 a 30 afios de penitenciaria,
incluyendo al femicidio u homicidio por actos de discriminacién®. Agravante muy especial
que es ampliado nuevamente en 2018, elevando a tal el homicidio de policias y agregando a
ellos funcionarios judiciales, del ministerio publico y guardias de seguridad®. Ese mismo
afo, por otro lado, se incrementan los minimos y maximos basicos, que desde 1934 iban de

20 meses de prision a 12 afios de penitenciaria; llevandolos a 2 y 12 afios de penitenciaria.

Si nos enfocamos en el marco legal para el uso de la prision preventiva, se registran
diversas intervenciones que confluyen hacia la disminucion de la discrecionalidad judicial
para su aplicacion excepcional, disponiendo crecientemente su aplicacion preceptiva para un

grupo importante de delitos sin importar la pena indicada.

Hasta el nuevo Codigo del Proceso Penal de 2017, la base juridica dada por el viejo Codigo
del Proceso Penal y la Constitucion™ aspir6 a que el uso de la prision preventiva fuera
excepcional; previendo su no aplicacion ante imputacion de faltas, delitos penados por multa,
suspension o sin pena de penitenciaria. Establecia asi mismo la admisibilidad genérica de la

libertad provisional cuando no se presumiera pena de penitenciaria.

40 Codigo Penal, consultado a través del portal del IMPO en abril del 2023.
41 Ibidem.
42 "Por la orientacion sexual, identidad de género, raza u origen étnico, religion o discapacidad" Art. 312 del Codigo Penal.
3
Ibidem.
4 Articulos: 71, 72, 73, 127 y 138 del viejo CPP; y 27 de la Constitucion de la Republica.
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Mas alla de lo presente en la Constitucion y el CPP, en 1987 la Ley 15.859 busco6 reforzar la
excepcionalidad de la prision preventiva, estableciendo explicitamente su no aplicacion
cuando no se presumiera pena de penitenciaria, obstaculizacion, ni sustraccion del imputado;
sin embargo, se modifico rapidamente. En 1989 la Ley 16.058 plantea que podra no
disponerse en los casos que registren simultdneamente las condiciones anteriores, agregando
que se pueda inferir que el imputado no cometera un nuevo delito. A su vez, preveia la
prision preventiva preceptiva a reincidentes o con causa anterior en tramite. En 1995 una
nueva modificacion®, ahora al art. 138 del viejo CPP, limit6 la “admisibilidad genérica” de la
libertad provisional, exigiendo fundamentacién ante el registro de causas pendientes, sin

importar el delito imputado.

En 2003, la Ley 17.726 sistematizo las disposiciones que regian la prision preventiva,
incorporando especificaciones para emplear medidas sustitutivas. Buscaba, presumiblemente,
matizar la gran incidencia de la prision preventiva en la expansion del sistema y su
cuestionable constitucionalidad. Sin embargo también confirmo, por la coincidencia del
listado de medidas sustitutivas y medidas alternativas a la prision (integradas a dicha ley), el
tratamiento de las medidas preventivas como penas anticipadas y no como medida cautelar

(Uriarte, 2004).

En 2017 el nuevo CPP disminuy¢ la incidencia de la prision preventiva, por cambios en las
caracteristicas y tiempos procesales asociados al modelo acusatorio. Sin embargo, existio una
ampliacion de las disposiciones legales en favor de la aplicacion de la prision preventiva. En
un primer momento, el Codigo previd su posible aplicacion para imputados con riesgo de
fuga, entorpecimiento del proceso o inseguridad para la victima. Sin embargo, en 2018 se
incorpora como elemento de conviccion la imputacion de los delitos de: violacion, abuso
sexual, atentado violento al pudor con victimas menores de 12 afos de edad, rapifia,
copamiento, extorsion, secuestro y homicidio agravado. Se dispone para todos estos delitos la

solicitud preceptiva de la prision preventiva®’.

Como contracara de las disposiciones penales tendientes a la privacion de libertad, vemos que
el marco legal para el uso de penas alternativas a la prision ingresa como recurso juridico

. . , ~ 48 . . . . .
sistematizado tardiamente, en el afio 2003™". Esto no implica la ausencia de experiencias

4 Ley 16.707 “Ley de seguridad ciudadana”, 07/1995.

46 Ley 19.653, 08/2018.

47 Articulo 224 del nuevo Codigo del Proceso Penal, consultado a través del portal del IMPO en abril del 2023.
4 Ley 17.726, 12/2003.
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anteriores al respecto, que segun Uriarte (2004) se habian desarrollado de forma aislada. La
nueva normativa establecié la posibilidad de disponer medidas alternativas a todo procesado
con prision, salvo reincidentes o habituales; incorporando en 2005 a condenados enfermos o
en situaciones especiales®’ (por ej. embarazadas) y en 2013 a imputados por la Ley 19.120
(faltas). En 2016 se incorpora la posibilidad de sustituir el cumplimiento de penas de prision
o hasta tres afios de penitenciaria por planes de libertad vigilada; y penas de tres a cinco afios
de penitenciaria por planes de libertad vigilada intensiva (ninguna de las dos aplicables a
recurrentes, habituales o reincidentes). Y finalmente, con la entrada en vigencia del nuevo
CPP en 2017 que incorpor6 la mediacidon extra procesal entre partes y la posibilidad de
arribar a acuerdos reparatorios, la posibilidad de dar respuesta a delitos de menor entidad con

medidas alternativas a la prision se amplié nuevamente™.

Sin embargo, la principal limitacion para la implementacion de medidas alternativas se
relaciona con las importantes restricciones de recursos, para que sean un instrumento viable
de disponer para la autoridad judicial. Respecto a esto ultimo, es importante destacar
nuevamente la creacion de la Oficina de Supervision de la Libertad Asistida en 2010°', para
viabilizar la coordinacion, supervision y ejecucion de las penas alternativas. Sin embargo, las
limitaciones persistieron. Hasta el final del periodo la OSLA contaba con 35 funcionarios
técnicos, y solo podia acompaiar casos a un maximo de 40 km de distancia de Montevideo,

cubriendo el interior desde las comisarias (OCPP, 2019).

En lo que a politicas de egreso y puesta en libertad se refiere, es notoria una inflexion luego
de 2005. Si bien dentro de este titular pueden incluirse numerosas iniciativas tendientes a
sostener, generar o profundizar vinculos “prosociales” entre las PPL con vistas a su egreso;
analizamos politicas de caracter general que impacten directamente en la reduccion del
tiempo de reclusion y la posibilidad de reinsercion sociolaboral. Estos instrumentos cobraron
especial relevancia con la introduccion de la redenciéon de pena por trabajo y estudio™
(primera politica general de este tipo), permitiendo reducir un dia de reclusion cada dos dias
de trabajo o estudio. A su vez, dispuso que las autoridades promuevan la generacion de
fuentes de empleo y la incorporacion como peones de personas vinculadas al PNEL a obras

de licitacion publica. En igual sentido, en 2009 se habilitaron becas laborales para la bolsa de

4 Ley 17.897, 09/2005.

50 Ley 19.436, 1/11/2016.

1 Decreto 180/010, 06/2010.
52 Ley 17.897, 09/2005.
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trabajo del PNEL, subvencionando los aportes patronales™.

El desarrollo de estas medidas se vio limitado por debilidades institucionales, tanto para
garantizar cupos de redencion, como para fiscalizar el cumplimiento del cupo laboral en
empresas licitantes con el Estado. Buscando revertir esta situacion en 2015 se suprime el
Patronato, creando la Direccion Nacional de Apoyo al Liberado™® con mayor presencia
territorial, recursos y jerarquia institucional. En 2016 se ampliaron las categorias incluidas
al cupo laboral para egresados, buscando evitar su evasion por parte de las empresas a través
de la reduccion del personal asignado a la categoria de pedn. Se habilitd ademas la creacion
de una fundacion para promover la insercion sociolaboral de las PPL, instrumentada en 2017

como fundacién “Caleidoscopio”.

Finalmente, otro instituto general vinculado al egreso es la libertad anticipada. En el
comienzo del periodo estudiado se preveia que pudiera otorgarse a penados con penitenciaria
con 12 de condena cumplida; o procesados con prision en cualquier momento. Se garantizaba
ademads su acceso preceptivo, salvo ausencia fundada de signos de rehabilitacion, a todo
recluso con % de condena cumplida®®. En 1992, restauradas las medidas de seguridad
eliminatorias®’, se restringe el acceso a quienes se le hayan dispuesto hasta cumplir % de su
condena; esta modificacion es eliminada en 2005, pero con el nuevo CPP en 2017 vuelven a
aparecer dichas medidas y a condicionar el acceso. En 2016°® se prohibi6 el beneficio a
reiterantes, reincidentes o habituales de: lesiones graves y gravisimas, hurto agravado, rapina,
copamiento, extorsion, homicidio y delitos incluidos en las leyes 14.294 y 19.574. Se agrega
en 2018’ a quien se le haya dispuesto medidas de seguridad y a condenados por: violacion,
abuso sexual (simple, especialmente agravado y sin contacto corporal), atentado violento al

pudor, secuestro, homicidio agravado, crimenes de guerra y lesa humanidad.

53 Ley 18.489, 05/2009.
4 Articulo 163 de la Ley 19.355.
55 Ley 19.438, 10/2016.
56 Ley 15.737, 03/1985.
57 Ley 16.343, 12/1992.
8 Ley 19446, 10/2016.
% Ley 19.653, 08/2018.
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Grafico 8: evolucion punitiva de las politicas penales
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Grafico 9: evolucion punitiva de las politicas penales
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Tal como resumen los graficos 8 y 9, la evolucion de las politicas penales es compleja e
inconsistente, mostrando distintas variaciones en las dimensiones de la punitividad. La
dosimetria penal ha tenido aumentos sostenidos desde mediados de los afios 90, con la tnica
excepcion de los cambios introducidos en 2005. En sentido inverso, desde su introduccion en
2003 se registra una sistematica promocion normativa de las penas alternativas. Algo similar
se observa en las politicas de egreso, impulsadas desde 2005. Estas tendieron a reducir los
mecanismos relacionados con el mero cumplimiento de la pena, privilegiando la actividad

educativa y laboral para redimirla.

En lo que se refiere al uso de la prisiébn preventiva la trayectoria es menos clara. El
incremento de su aplicacion preceptiva convivid con disposiciones que buscaron fomentar la
aplicacion de medidas sustitutivas; mientras que hacia el final del periodo se introdujeron

modificaciones procesales que redujeron la disposicion de estas tltimas.

Considerando los elementos anteriores, desde el punto de vista de las politicas, es posible
sostener que el incremento de la punitividad a partir del aumento sostenido de las penas, fue
contrarrestado por medidas que en sentido contrario, buscaron promover el egreso y

disminuir el colapso del sistema (medidas alternativas y sustitutivas).

Practicas penitenciarias

Desde el punto de vista de las practicas penitenciarias, uno de los indicadores mas utilizados
es la incidencia de la privacion de libertad en la poblacién, la prisionizacion. Al respecto,
todo el periodo estudiado registrd crecimiento. Sin embargo, se identifican distintos
momentos en la tendencia. Los primeros cuatro quinquenios® son el subperiodo de mayor
aumento, con un crecimiento quinquenal® promedio de 47%. Del 2000 al 2004 es donde se
registra la mayor expansion, con un aumento de 73% en el quinquenio; alcanzando
variaciones interanuales de 17,5% y 17% en los afos 2002 y 2003. Destaca igualmente el
quinquenio 1995-1999 donde hubo una importante desaceleracion del crecimiento, siendo el
unico anterior a 2005 donde las variaciones interanuales se acercan a las registradas luego.
Sin embargo, se observa como luego de caer entre 1994 y 1995, la tendencia se encauza hacia

el crecimiento, coincidiendo con la aprobacién de la Ley 16.707 de Seguridad Ciudadana.

En contraste, de 2005 a 2019 se observo una importante disminucion en la velocidad de

% No es posible indicar la variacion en el primer quinquenio, se considera el crecimiento entre el primer registro (1986) y el
comienzo del periodo siguiente (1990).
61 Se calcula a partir de los valores punta a punta registrados en cada periodo de gestion.
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expansion, con un crecimiento quinquenal promedio de 15%°. Igualmente, también a su
interna existieron variaciones. Luego del decrecimiento generado por la Ley 17.897 de
humanizacion carcelaria (y el rebote de 2007 a 2008), de 2009 hasta 2014 se observo una
reduccion del crecimiento interanual (7,08%, 4,83%, 4,18%, 2,08%, 2,51%, 0,00%). Este
enlentecimiento se revirtido desde 2015 (variaciones interanuales de 1,78%, 3,28%, 8,45%, -
8,41%, 11,56%) coincidiendo con el estancamiento identificado en el proceso de reforma
penitenciaria; asi como con las modificaciones que restringen la posibilidad de procesamiento
sin prision y aplicacion de institutos liberatorios, registradas luego de 2016. En 2018, la
implementacion del nuevo CPP posiblemente gener6 una interrupcion en el crecimiento de la

prisionizacion, aunque la misma rapidamente continu6 la tendencia en 2019.

Grafico 10: Evolucion prisionizacion en Uruguay
(1985-2019)
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Fuente: elaboracion propia en base a Informe Comisionado Parlamentario, 2020; prisonstudies.org y Bardazano et al. 2015.

Tabla IV. Variacion interanual promedio de la prisionizacién por quinquenio

Periodo 87-88 90-94 95-99 2000-2004 2005-2009 2010-2014 2015-2019

Var.interanual

promedio 14,40% | 9,34% 3,15% 11,77% 3,00% 2,72% 2,70%

Fuente: elaboracion propia en base a Informe Comisionado Parlamentario, 2020; prisonstudies.org y Bardazano et al. 2015.

Respecto a la prision preventiva, nuestro pais se ha caracterizado por su uso extensivo, mas
cercano a una pena anticipada que a una medida cautelar excepcional (Uriarte, 2004).
Algunos estudios indican que la prision preventiva "rondaba historicamente el 70% del total
de PPL" (OCPP, 2019). El andlisis de su incidencia en todo el periodo estudiado se vuelve
dificil, por la ausencia en gran parte de ¢l de registro sistematico. En el 2004, primer afio
registrado por el Comisionado Parlamentario, el 73% de las PPL estaban en prision
preventiva. Posteriormente, se observa una leve disminucion de su incidencia, manteniéndose

entorno a los % de las PPL. Es en 2018, a partir de la vigencia del nuevo CPP, que la prision

%2 Para interpretar con cautela los datos, debe tenerse en cuenta que la variacion relativa de la prisionizacion esta influida por
su frecuencia absoluta. Cuando la tasa es inferior a 100, como en los afios previos a 1990, pequefias variaciones absolutas
tienen gran expresion en términos porcentuales. Mientras que la menor variacion porcentual de la prisionizacion en los
ultimos afios de la serie, también est4 influida por la imposibilidad de sostener hasta el infinito el crecimiento del sistema
penitenciario. En el extremo, toda la poblacion del pais estaria privada de libertad y la tasa ya no podria aumentar.
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preventiva se reduce sustancialmente. Segiin lo analizado previamente, no se puede sostener
que el descenso responda a cambios normativos tendientes a restringir su implementacion (de
hecho se ampli6 su preceptividad); sino a la abreviacion de tiempos procesales y aumento en

la eficiencia de las imputaciones, vinculado a la reforma del Cédigo Penal (FGN, 2020).

Grafico 11: Incidencia de la prision preventiva entre las PPL en Uruguay
(Afios con registros disponibles)
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Fuente: elaboracion propia en base a Informes del Comisionado Parlamentario (05-06, ss., 2019)

La disponibilidad de registros sobre la incidencia de las penas alternativas, redencion de
pena e institutos liberatorios es escasa y no ha tenido continuidad en informes publicos®;
solo es posible aproximarse desde consideraciones generales presentes en informes del

Comisionado Parlamentario, evaluaciones de OPP y alglin dato anual disponible.

Como se dijo, el uso de alternativas a la privaciéon de libertad ha sido historicamente
marginal. Aparecen legalmente en 2003 para procesados con prision, luego de 2005 se
amplian a penados enfermos o con otras situaciones particulares delicadas, en 2013 a
procesadas por faltas y en 2016 se agregan a ellos penados con hasta 3 afios de penitenciaria.
En todo ese periodo se fue ampliando su poblacion objetivo, asi como el repertorio de
alternativas a implementar; sin embargo, el desarrollo institucional capaz de dar soporte y
generar condiciones para hacerlas posible fue su principal limitacion. La creacion de la
OSLA en 2010 fue un impulso, pero no resolvié el desafio institucional dado por la constante
ampliacion de sus cometidos (Juanche, 2022). Tan es asi que a pesar de la escasez de
registros, sabemos que en 2019 solo 100 personas se encontraban realizando tareas
comunitarias y 260 estaban en arresto domiciliario (OCPP, 2019); en una poblacion potencial
para este tipo de medidas de 2000 personas, segun se estimé en 2013 (OPP, 2013). Visto en
contraste con la evolucion de la prision, no parece que las medidas alternativas hayan elevado

sustancialmente su incidencia, mucho menos cuestionado la privacion de libertad.

Si ponemos el foco en la redenciéon de pena, en 2007 (poco después de incorporado el

% Ante solicitud cursada al INR para complementar la informacién publica, respondieron que no disponian de datos
sistematizados para el periodo de estudio.
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mecanismo) se estimo que el 9% de las PPL accedian al instituto en carceles departamentales,
sin registro de los centros dependientes de la Direccion Nacional (OCPP, 2007).
Posteriormente, no se continuo6 relevando su incidencia, registrando sin embargo el acceso a
educacion formal y trabajo. Segin el Comisionado, el acceso a esos derechos fue
historicamente marginal y hasta 2011 estaba encapsulado en pequenas porciones del sistema.
La mayoria de los centros carecian de aulas y docentes; mientras que las plazas laborales
disponibles eran heterogéneas, muchas sin remuneraciébn y su acceso sujeto a la
discrecionalidad de la jerarquia del centro (OCPP, 2019). Entre 2007 y 2013, periodo en el
que entre otras cosas se inicia la reforma penitenciaria de 2010, se observa un importante
aumento en el acceso a ambas actividades, alcanzando su maximo en 2018 y retrocediendo en

2019.

Grafico 12: Acceso a educacion y trabajo de la PPL en Uruguay
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Fuente: elaboracion propia en base a Informes del Comisionado Parlamentario (05-06, ss., 2019)

Como se ve, el crecimiento es sustancial entre el primer registro disponible y el afio 2018, en
el marco de la inversion presupuestal y los cambios institucionales del Gltimo quinquenio
analizado; pero ese mismo periodo da cuenta de sus limites. Por otro lado, segiin plantea el
Comisionado, mas alla de lo dispuesto legalmente, la distribucién de la PPL y su avance en la
progresividad del sistema ha estado durante todo el periodo predominantemente determinada
por la perspectiva disciplinaria, impactando en el acceso a estos derechos. También se ha
observado una relacion inversa entre el tamafio de la poblacion del centro y su capacidad para
generar plazas laborales y de estudio; el sistema alberga a su interna importantes

desigualdades (OCPP, 2019).

El estudio del acceso a salidas transitorias o libertades anticipadas es aun mas dificil de
estimar con la informacion disponible. Los primeros registros datan del afio 2005 y 2006,
cuando un 12% de las PPL accedian a ese derecho administrativo (OCPP, 2005-2006). Entre
2007 y 2009 su acceso habia disminuido, oscilando en torno al 9% de la poblacion y en 2013

la proporcion de PPL que gozaban de ellas se habia reducido a 6,7%, la mitad que en 2006
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(OCPP, 2007, 2008, 2009 y 2013). No figuran con posterioridad mas datos al respecto, hasta
entonces es claro que este tipo de beneficio tendia a profundizar su marginalidad. Con
relacion a las libertades anticipadas, no se encuentran registros que permitan, al menos

parcialmente, analizar su incidencia y evolucion.

A la hora de indagar las condiciones de reclusion, uno de los indicadores mas difundidos es
la densidad poblacional®. La sobrepoblacion del sistema colapsa la seguridad interna,
restringe el acceso a derechos de los reclusos saturando servicios penitenciarios, limita las
estrategias de rehabilitacion y propicia la violencia institucional e intragrupal (OCPP, 2019).
Todos los documentos consultados afirman que se trata de un problema endémico del pais,
que junto con la prision preventiva, reflejo la crisis penitenciaria en el tiempo. Asumiendo la
ausencia de registros previos al 2004, se observa una importante disminucion de la densidad
con dos grandes momentos; uno en torno al 2005 (cercano a la aprobacion de la Ley 17.897);

y otro luego de 2016, donde importantes inversiones iniciadas luego de 2010 se inauguran.

Grafico 13: Densidad poblacional del sistema penitenciario. Uruguay
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Fuente: elaboracion propia en base a Informes del Comisionado Parlamentario (05-06, ss., 2019)
Es relevante notar como en 2010 el sistema descendid por primera vez del nivel de densidad
critico (120%), confirméndolo a partir de 2016 y finalizando el periodo con capacidad ociosa.
Sin embargo, 2019 marca un leve crecimiento. Esto permite ver cémo el impacto mas
importante en la densidad lo ha tenido la construccion de nuevas plazas, ante la permanencia

de una politica que sigui6 privilegiando el encierro y vuelve transitorio el alivio del sistema.

No obstante el proceso de mejora general del hacinamiento penitenciario, el sistema refleja
gran heterogeneidad en términos de condiciones de reclusion. Una clasificacion
multidimensional, generada por el Comisionado luego de 2016, divide los centros entre
aquellos que presentan condiciones crueles, inhumanas y degradantes (tipo 1), condiciones
parciales para la integracion social y la rehabilitacion (tipo 2), y buenas condiciones para la

integracion social y la rehabilitacion (tipo 3) (OCPP, 2016). En ese sentido, si bien ascendi6

%4 Calculado como la cantidad de personas privadas de libertad en relacion con las plazas disponibles, multiplicado por 100.
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la poblacion vinculada a "centros tipo 2" en detrimento de la vinculada a "centros tipo 1"; la
incidencia de estos ultimos no era en 2019 nada despreciable y la vinculada a "centros tipo 3"
no mostro grandes mejorias durante los afios disponibles. Segiin el Comisionado, la mayoria
del incremento mostrado por la poblacion en centros tipo 2 se explica por la apertura de
nuevas plazas en la Unidad N° 1, la reorganizacion de sectores del ComCar y la inauguracion

de una nueva carcel en Florida.

Grafico 14: Proporcion de la PPL segin condiciones del centro penitenciario.
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Fuente: elaboracion propia en base a Informes del Comisionado Parlamentario (05-06, ss., 2019)
Pero quizas el rasgo mas critico de las condiciones de reclusion se vincula a la preservacion
de la vida. En tanto la pena de muerte esta extinta de nuestro orden juridico y la privacioén de
libertad no deberia implicar consecuencias adicionales a las previstas legal y
constitucionalmente, las muertes en custodia son siempre plausibles de responsabilidad
estatal (OCPP, 2019). Como analizan Vigna y Sosa Barén (2019), la evolucion de las muertes
en custodia presenta cierta constancia, al menos desde la definicion de criterios para su
relevamiento (2016); siendo posible identificarlas como una caracteristica endémica del

sistema.

Grafico 15: Muertes en custodia en Uruguay
(2006-2019)
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Fuente: elaboracion propia en base a Informes del Comisionado Parlamentario (05-06, ss., 2019)
Preocupa especialmente la participacion de las muertes violentas (homicidios y suicidios)
que, si bien oscilan en torno al 50% a lo largo del periodo del que se dispone de datos sin
mostrar una tendencia clara, a partir de su registro independiente en 2016 mas que duplican a
las muertes no violentas (Vigna y Sosa Bardon 2019). Para 2019 las muertes violentas

representaron el 70% del total (OCPP, 2019).
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Grifico 16: distribucion de muertes en custodia en Uruguay (2006-2017)
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A pesar de la disminucion general del hacinamiento y mejora parcial de las condiciones de
reclusion; la persistencia de porciones del sistema en condiciones crueles, inhumanas y
degradantes impacta en la preservacion de la vida de la PPL. Asi lo reflejan las muertes
violentas, que se concentran en centros muy poblados y con peores condiciones de reclusion.
En 2019 entre Libertad, Santiago Vazquez y Canelones, centros "tipo 3" que albergaban al
45% de la PPL, concentraron el 74% de las muertes violentas. Tendencia registrada en afos

previos, ya que entre 2016 y 2018 concentraron el 75%, 78% y 81% (OCPP, 2016 y SS.).

Recapitulando: un balance de la punitividad uruguaya de 1985 a 2019

Como se ha visto a lo largo de este capitulo, la punitividad uruguaya ha tenido expresion
heterogénea y variaciones en su evolucion. Todo ello dentro de un proceso general, desde la
reapertura democratica, que ha tendido a la ampliacion del sistema penitenciario en la vida
social, el endurecimiento del castigo y la restriccion de las posibilidades liberatorias. En el
marco de esa tendencia, la década del 90 muestra un fuerte impulso de las politicas punitivas
y el periodo 2000-2004 la consolidacion de esa tendencia en las practicas penitenciarias.
Luego de 2005, en algunas de las dimensiones se registran matices, tendencias que
desaceleran o se revierten. Esto no ha sido general ni ha tenido una trayectoria estable para

todo el “subperiodo”.

En cuanto a las politicas penitenciarias, en el periodo hay un constante ascenso de la
punitividad asociada a la dosimetria penal. Existieron, luego de 2005, algunos hitos en
sentido contrario, como la Ley 17.897 de humanizacién carcelaria y transformaciones
institucionales relevantes en el marco de las reformas abiertas en 2010 que dieron lugar al

INR; hitos que mostraron disminucion de la punitividad mediante el fomento normativo a la
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implementacion de medidas alternativas o mecanismos de egreso, pero que tuvieron

dificultades para profundizarse.

Los cambios mds claros se vieron en las practicas penitenciarias, fundamentalmente en la
importante desaceleracion del crecimiento en la prisionizacion, la mejora en los indicadores
de condiciones de reclusiéon (como la densidad poblacional del sistema) y el uso de
mecanismos que permitieron el egreso mediante el trabajo y el estudio; ampliando el acceso a

estos derechos. Con todo, existen importantes heterogeneidades a la interna del sistema.

En suma, articulando ambos elementos, podemos decir que hay una “desaceleracion en la
tendencia punitiva” luego de 2005. Esta moderacion tuvo mas que ver con mejorar los
recursos técnicos, marcos institucionales, programas y condiciones infraestructurales para
desarrollar la privacion de libertad; que con el cuestionamiento de la prision como respuesta

al delito.

Seccion n°3. Mano derecha y mano izquierda del Estado: punitividad y Estado social
Como dijimos, ademas de examinar la evolucion de la punitividad, queremos observarla en
relacion con indicadores que muestran el avance o retroceso del Estado social; en funcion del
despliegue de politicas de asistencia social y resultados en materia de exclusion y
desigualdad. Ponemos foco en la tasa de prisionizacion como indicador de punitividad, ya
que pese a las limitaciones comentadas en el apartado tedrico y metodologico, presenta
continuidad en su relevamiento durante todo el periodo estudiado. No obstante, aqui como en

las conclusiones se retoman los otros indicadores descritos en la seccidn anterior.

Resulta claro en el grafico siguiente que el crecimiento de la prisionizacion en Uruguay ha
estado acompanada de la expansion del gasto publico social. También se observa que los
afios identificados con el impulso a las politicas punitivas (la década del 90, especialmente su
segundo quinquenio), coinciden con la desaceleracion del GPS; y la explosion demografica
del sistema penitenciario (periodo 2000-2004), con una caida del mismo (2002-2004). Luego
del 2005, cuando la expansion del sistema penitenciario se desacelera, mejoran condiciones
de reclusion y se registran politicas que ampliaron las posibilidades de egreso mediante el

acceso a trabajo y educacion; se observa una mayor prioridad macroeconéomica del GPS.

Sin embargo, el crecimiento del GPS no fue acompafiado de una disminucion de la
prisionizacion, sino todo lo contrario. Los tnicos afios donde decrece la prisionizacion

coinciden con el primer impacto de la Ley de humanizacion carcelaria (2005-2006) y la
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puesta en marcha del nuevo Codigo del Proceso Penal (2018); medidas desarrolladas en un
contexto de incremento en la prioridad macroeconémica del GPS, y que establecieron
mecanismos especificos que repercutian en la punitividad de las politicas penitenciarias y sus

impactos en el sistema.

Grafico 17: Participacion del Estado en politicas publicas sociales y prisionizacion
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Fuente: Elaboracion propia en base a DINEM-MIDES y OPP.

Algo similar sucede al considerar los indicadores de exclusion social: los periodos de mayor
disminucién de la pobreza y el desempleo, como el registrado luego de 2005, acompanan el
ascenso sostenido de la prisionizacion. Partiendo de ello, es posible también aqui identificar
matices. De 1993 a 2003 se observa un periodo de crecimiento del desempleo; de 2004 a
2013, una disminucion constante; y un leve ascenso entre 2015 y 2019. Cada uno de esos
momentos coincide con distintas etapas analizadas en la tendencia de la prisionizacién: su
mayor expansion relativa, la desaceleracion de su crecimiento y la nueva asceleracion de la
tendencia. También coincide, del 2000 y al 2004, la mayor expansion demografica del
sistema penitenciario y el mayor ascenso del registro de personas en situacion de pobreza, en

el marco de una de las mayores crisis econdomicas de la historia del pais.

Grafico 18: Exclusion social y prisionizacion en Uruguay
(1985-2019)
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Fuente: Elaboracion propia en base a series historicas, E.C.H. - LN.E e informes de la OCPP
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Como se observo para el GPS, el momento de mayor disminucion del desempleo y caida de
la pobreza coincide con la penetracion en el sistema de politicas de egreso centradas en el
trabajo y el estudio, transformaciones institucionales relevantes (como la creacion del INR) y

la mejora de indicadores vinculados a las practicas penitenciarias (como el hacinamiento)®.

En relacion con la desigualdad, la siguiente grafica evidencia que el ascenso en la
prisionizacion convivid alternativamente con un incremento de la desigualdad hasta 2007 y
un descenso de la misma desde entonces y hasta 2012; momento después del cual la

desigualdad se mantiene practicamente constante hasta finalizar la serie.

Grafico 19: prisionizacion y desigualdad social en Uruguay
(1985-2019)
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Fuente: Elaboracion propia en base a series historicas, E.C.H. - LN.E e informes de la OCPP

Aun cuando las variables vinculadas al Estado social mejoran sus registros, la prisionizacion
muestra una trayectoria ascendente, contrastando a priori con lo sugerido por el enfoque
estructuralista y los antecedentes internacionales.

Si bien los datos disponibles restringen los andlisis estadisticos, ya que contamos apenas con
31 observaciones (afos), es interesante complementar explorando la asociacion lineal entre
las variables®®. Lo observado graficamente queda de manifiesto al realizar la prueba de
correlacion de Pearson. Como se ve en la Tabla V, la asociacion de la prisionizacion con la
desigualdad social y la pobreza es negativa; y positiva con respecto a la evolucion de la
prioridad macroecondémica del GPS. Con respecto al desempleo, la correlacion también tiene

. . . . ., , 6
un signo contrario al esperado, pero en este caso no se obtiene significacion estadistica®’.

Tabla V. Analisis de correlacion entre variables, Uruguay 1985 - 2019
GPS/PBI Desempleo Pobreza Desigualdad
. Correlacion de Pearson 916" -,303 -,404" 4507
Prisionizacion Significacion bilat. ,000 092 022 010

*La correlacion es significativa al nivel 0,05 (bilateral) **La correlacion es significativa al nivel 0,01 (bilateral).

9 Si bien estos resultados podrian vincularse al ciclo econdémico, debe considerarse que existieron periodos de expansion
econodmica previo al 2005, como los 14 afios de crecimiento casi ininterrumpido del PBI (salvo por 1994) entre 1985 y 1998.
% Sabiendo qué asociacion no implica causalidad y que las variables pueden asociarse de formas no lineales.

7 En segunda instancia quisimos verificar si el ascenso del GPS, la caida de la pobreza, el desempleo y la desigualdad se
asocian con el enlentecimiento del crecimiento en la prisionizacion; verificando la correlacion entre las variaciones
interanuales de las variables. En este caso, si bien los valores obtenidos se presentan con la direccion tedricamente esperada,
en ningun caso presentan correlacion estadisticamente significativa. Se incorporan los resultados obtenidos en Anexos.
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Finalmente, es interesante considerar como evolucion6 el delito en el periodo. La idea es
observar la asociacion propuesta por perspectivas que explican la punitividad desde su
vinculo con el fenémeno objetivo de los dispositivos de castigo (el delito®®). Como muestra el
grafico siguiente, la evolucién de ambas variables presenta una gran coincidencia a lo largo
del periodo estudiado. Si bien la evolucion del delito no es homogénea®, ni todos los delitos
tienen el mismo efecto en el sistema penitenciario, debido por ejemplo a la duracion dispar de
las penas, consideramos de forma agregada los delitos con mayor incidencia entre la PPL en

nuestro pais: rapifia, hurto y homicidio.

Grafico 20: Incidencia de delitos y prisionizacion
(1989-2019)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Observatorio de Violencia y Criminalidad (MI) e informes de la OCPP.

La correlacion entre ambas variables es muy alta (0,949), sugiriendo que la prisionizacion se
asocia fuertemente con el delito a travez de las denuncias ciudadanas. Con todo, esta
asociacion debe analizarse con cautela, en tanto nuestro pais registra denuncias y no delitos,
no debe descartarse la influencia de otros factores que pueden actuar simultaneamente con el
registro de denuncias, relacionados a distintos segmentos del sistema de justicia criminal. Por
ejemplo, pueden darse las condiciones e incentivos para que la Policia fiscalice y arreste mas
a los presuntos ofensores. Tampoco puede descartarse el efecto en la prisionizacion de la

duracion de las penas, la eficacia de fiscales al acusar o de jueces al sentenciar.

Asi mismo, la fuerte correlaciéon mostrada entre el delito (mediado por las denuncias) y la
prisionizacion, relativiza la incidencia de las penas alternativas e institutos liberatorios.
Elemento consistente con el andlisis que haciamos al observar que los cambios normativos
que tendieron a ampliarlos se vieron limitados en su desarrollo hacia todo el sistema

penitenciario y la poblacidn objetivo.

%8 Recordamos que, en razon de los datos disponibles en Uruguay, se aborda la evolucién del delito a partir de denuncias.
% En anexos puede verse la evolucion particular de cada tipo de delito seleccionado.
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Recapitulando: vinculo entre punitividad y Estado social en Uruguay de 1985 a 2019

En esta tltima seccidon nos propusimos indagar si la variacion de la punitividad penitenciaria
de nuestro pais en el periodo estudiado se vincula con el avance o retroceso del Estado social.
Al respecto es posible afirmar que, contrariamente a lo surgido por la teoria estructural, en
Uruguay la punitividad medida por la prisionizacion se asocia positivamente con el gasto

publico social, y negativamente con la pobreza y la desigualdad.

Sin embargo, es posible identificar cierta coincidencia entre los momentos de consolidacion
de las politicas punitivas y explosion demografica del sistema (década del 90 y periodo 2000-
2004), con momentos de deterioro en los indicadores del Estado social. Asi como también
que los momentos de mayor prioridad macroeconémica del GPS, reduccion del desempleo, la
pobreza y la desigualdad fueron el escenario de fondo en el que se registraron algunas

mejoras en las condiciones de reclusion y el desarrollo de politicas de egreso.
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Principales conclusiones
Lo primero que buscamos con este trabajo, como plantea el objetivo especifico 1, fue
describir el sistema penitenciario y las politicas en la materia entre 1985 y 2019. En ese
sentido, debe decirse que es dificil delimitar y abordar las politicas penitenciarias como
objeto de estudio en Uruguay. Una politica es un conjunto de definiciones "racional,
fundado, evaluable, consensuado y sostenido en el tiempo para resolver un problema que
afecta el desarrollo de la poblacion” (OCPP, 2019). Del andlisis surge que Uruguay no tuvo

una politica penitenciaria integral y estable a lo largo del tiempo.

Luego de la reapertura democratica, el sistema penitenciario y las politicas vinculadas a ¢l
estuvieron fundamentalmente determinadas por decisiones dispersas, incluso contradictorias,
relacionadas principalmente al &mbito de la justicia criminal: cambios en la dosimetria penal
y la tipificacion de delitos; en las disposiciones sobre la prision preventiva y el acceso a
institutos liberatorios, etc. En lo que a politicas estrictamente penitenciarias se refiere, se
registraron durante décadas experiencias encapsuladas en pequefios sectores del sistema
como "buenas practicas", las cuales rapidamente naufragaban ante la falta de recursos
financieros, técnicos y de planificacion estratégica. Esto generd que casi desde el comienzo
del periodo estudiado, dejando répidamente atrds el intento de relanzar el modelo
correccional con el desarrollo fallido del proyecto ComCar, se identifique la crisis con una
situacion estructural del sistema penitenciario nacional. La politica penitenciaria ha estado
reducida a la retencion de PPL, en un sistema con infraestructura deficiente y escasas

alternativas programaticas.

En 2005, con la declaracion de la emergencia carcelaria y la Ley de humanizacién del sistema
aparece un primer impulso para redisefar la politica penitenciaria, orientandola hacia el
despliegue general de mecanismos progresivos de reinsercion sociolaboral. Sin embargo, no
logr6 revertir el escenario critico que se arrastraba y que volvid a emerger con dureza en
2009. Recién en 2010, con la creacion del INR se logrd generar un disefio institucional con
orientaciones programaticas comunes a todo el sistema; abriendo paso a una inyeccioén
presupuestal sin precedentes. Pero incluso esas transformaciones estructurales que
redefinieron el paradigma penitenciario en torno a la rehabilitacion evidenciaron limitaciones:
no se logro una ley organica para la nueva institucionalidad, concretar la salida de las carceles
del Ministerio del Interior, ni dejar atras el Decreto Ley 14.470 de ejecucion penal;

elementos, en los dos ultimos casos, heredados de la dictadura. Como expresa Iturralde
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(2010) para Latinoamérica, los cambios en el castigo procesados en el periodo de facto
muestran en nuestro pais impactos de largo plazo. Desde entonces, la perspectiva securitaria

y el énfasis custodial ha sido un rasgo dificil de superar.

En segundo término, nos propusimos medir la punitividad y examinar sus variaciones a lo
largo del periodo. Al respecto, en una tendencia general de ascenso de la punitividad que no
se ha visto cuestionada, es posible identificar etapas diferentes en la trayectoria. La década de
los 90 ha sido identificada como clivaje en la perspectiva punitiva en términos politicos,
inaugurando una tendencia de incremento en la economia general de penas y generacion de
nuevas figuras delictivas; y el periodo 2000-2004 con la consolidacién de la carcel como
problema del ciclo democratico, al impulso de la punitividad que emergi6 en términos
practicos (explosion demografica del sistema, registros de prision preventiva superiores al
70%, hacinamiento critico, escasa incidencia de politicas de rehabilitacion, etc.). Luego de
2005 se observd una disminucion en la velocidad de expansion demografica del sistema
penitenciario, reduccion de la punitividad en algunos indicadores asociados a las practicas
penitenciarias (especialmente en condiciones de reclusion e incidencia de la prision
preventiva) y cambios parciales en cuanto a las politicas. Un proceso centrado mas en
mejorar los recursos técnicos, marcos institucionales y condiciones infraestructurales para
desarrollar procesos de rehabilitacién; que en el cuestionamiento del castigo penal y la

privacion de libertad como respuesta por excelencia al delito.

En tercer y ultimo lugar, en lo que hace a los objetivos que perseguiamos con esta
investigacion, intentamos contrastar la perspectiva estructural y evaluar su adecuacion para
dar cuenta del caso uruguayo. Indagar, si como surge de los paises desarrollados estudiados
para dar forma al enfoque, el ascenso y disminucién de la punitividad se asocia
respectivamente con el deterioro y fortalecimiento del Estado social. Especificamente
estudiamos la relacion que presenta en nuestro pais la evolucion de la prisionizacion respecto

al gasto publico social, la pobreza, el desempleo y la desigualdad.

Del analisis surge que, contrariamente a lo sugerido tedricamente, Uruguay presenta un
ascenso sostenido de la prisionizacion entre 1985 y 2019; periodo en el cual se registra
también un ascenso de la prioridad macroecondémica del GPS, una disminucion de la pobreza,
del desempleo y la desigualdad. Esta relacion observada graficamente, positiva respecto al
GPS y negativa respecto a las otras tres variables consideradas, quedd reafirmada al realizar

el andlisis de asociacion lineal mediante el coeficiente de Pearson. Tanto para la asociacion
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positiva entre prisionizacion y GPS, como para las asociaciones negativas de la primera con
la pobreza y la desigualdad, se obtuvieron coeficientes de correlacion relevantes (valores r de
0,91; -0,40 y -0,45 respectivamente) y estadisticamente significativos (p= 0,00; 0,02 y 0,01
respectivamente). Por su parte, el vinculo entre prisionizaciéon y desempleo no resulto

estadisticamente significativo.

Adicionalmente, también analizamos el vinculo entre prisionizacion y delito, obteniendo un
coeficiente de correlacion aun mas alto que para las variables del Estado social (r= 0,94) y
alta significacion (p= 0,00). Recogiendo el hecho de que nuestro pais registra denuncias y no
delitos, con la cautela que esto amerita por la posible influencia de otros factores que pueden
elevar la eficacia en el registo, el dato sugiere fuertes vinculos entre la prisionizacion y la
denuncia de crimenes desde la ciudadania; relativizando la incidencia de los cambios
normativos que buscaron ampliar el uso de penas alternativas y el desarrollo de politicas de

egreso anticipado.

De esta manera, los resultados cuestionan la capacidad de la perspectiva estructural para

explicar la evolucion de la punitividad en Uruguay durante el periodo estudiado.

Siendo el anterior el resultado mas saliente del analisis, hemos dado cuenta de matices y
coincidencias parciales entre distintos momentos en la trayectoria de unas y otras
dimensiones. El quinquenio donde se procesa la explosion demografica del sistema
penitenciario (2000 al 2004), incluye los afios donde los indicadores de desigualdad, pobreza
y desempleo presentan los peores registros; asi como los afios en los que se da una caida del
gasto publico social. Mientras que luego de 2005, cuando mejoran los registros del GPS,
desigualdad y exclusion; se registran cambios en las practicas penitenciarias (mejoras en los
niveles de hacinamiento y disminucién de la incidencia de la prision preventiva) y las
politicas (particularmente en lo que hace a alternativas de rehabilitacion y posibilidades de
egreso). Sin embargo, estos cambios fueron parciales y apenas lograron matizar una
trayectoria que siguié mostrando altos niveles de punitividad. Fueron cambios procesados si
en un contexto de mejora en las dimensiones consideradas del Estado social, pero no es
posible asociarlos mecanicamente a ese contexto; puesto que su caracter parcial, su limitado
desarrollo y su convivencia con decisiones en sentido contrario, no logré modificar la

relacion historicamente observada entre punitividad y Estado social.
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Este trabajo parece apoyar lo que afirma Sozzo (2016), en cuanto a la insuficiencia del
analisis de las causas de fondo (estructurales) para describir e interpretar el devenir concreto
de la punitividad en los paises periféricos. Para nuestro caso, los mecanismos causales
propuestos no solo parecen operar en sentido contrario al sugerido; sino que ademas no
permiten profundizar en la comprension de los cambios observados en algunas dimensiones
especificas de las politicas y las practicas, sus contradicciones y sus limitaciones. Al respecto,
en el analisis aparecieron referencias a la intermediacion de otros factores (politicos y

culturales); definidos por Sozzo como “causas proximas”.

La necesidad de incorporar otras dimensiones al anélisis constituye el principal insumo para
futuras lineas de investigacion. Multiples elementos recogidos sugieren la conveniencia de
abordar la influencia de dinamicas politicas: el crecimiento de la inseguridad y el temor
ciudadano como topico del debate politico, el escrutinio medidtico, las dificultades para
instalar discusiones estratégicas e integrales en torno a las politicas de castigo (superando su
vinculo subsidiario con la politica criminal), etc. Estos elementos podrian ser determinantes
en su interaccion con aspectos institucionales frecuentes en nuestro pais, como las
restricciones presupuestales, la escasez de recursos técnicos y las resistencias especialmente
ligadas al dominio policial de la temdatica. También parece pertinente estudiar los pilares
culturales donde se asienta el castigo y la punitividad en Uruguay. La prisién podria estar
condensando un poder simbdlico que, aun en escenarios donde dimensiones econdmicas e
institucionales han vivido transformaciones, no permite concebirla como un instrumento mas

dentro de un repertorio diverso de instituciones.

Habiendo observado la fuerte relacion entre denuncias y prisionizacion, seria fundamental
contar con encuestas de victimizacion, para profundizar el analisis de la influencia del delito
con un instrumento de mejor calidad. Adicionalmente, seria positivo generar analisis
comparados entre paises de la region, extrayendo rasgos compartidos de la evolucion del
castigo, su punitividad y explicacion en paises con elementos comunes en su historia
economica y politica. Asi como identificar singularidades que indiquen divergencia y factores

que puedan estar operando para ello.

En definitiva, debemos seguir indagando la interaccion entre causas profundas y causas
proximas para entender y transformar las politicas y précticas penitenciarias de nuestro pais.
Desde la reapertura democratica, segun se ha podido ver, su desarrollo no ha podido

satisfacer las expectativas del afuera; con un costo demasiado alto para quienes estan dentro.
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