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INTRODUCCION

1. La INDDHH y el ICP-UDELAR

El presente trabajo es la culminacion de la carrera de Ciencia Politica desarrollada en la Facultad de
Ciencias Sociales, Universidad de la Republica. El mismo se desarrollo entre setiembre de 2021 y

febrero de 2022 en la Instituto Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo.

Tras muchos afios de estudios, al terminar la maya curricular de materias correspondientes a la
licenciatura, la coordinadora del Instituto de Ciencia Politica la Dra. Altair Magri convers6 conmigo
sobre las posibilidades de egreso, vimos con buenos ojos la idea de realizar una pasantia en la

Instituto Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo.

Dicha Institucion desde hace unos afios ha colaborado en la realizacion de pasantias para el egreso
de la licenciatura de ciencia politica formalizadas a través de un convenio entre la INDDHH vy el
Instituto de Ciencia Politica (ICP). En mi caso personal siendo funcionario del Ministerio del
Interior y estando vinculado al Instituto Nacional de Rehabilitacion como operador penitenciario,
me ha permitido ampliar mi horizonte de conocimientos sobre Derechos Humanos en contexto de

privacion de libertad y como el Instituto trabaja al respecto.
La institucidon cuenta con un area de estudio la cual maneja el desarrollo de las pasantias. La misma
estuvo a cargo de un equipo integrado por la Lic. en Filosofia Margarita Navarrete, la Lic. en

Ciencia Politica Manuela Abraham y la Lic. en Sociologia Magdalena Gutiérrez.

Desde el Instituto de Ciencia Politica se design6 como mi tutor al Socidlogo Rafael Paternain,

docente e investigador sobre temas de seguridad y criminalidad.

Siempre estaré agradecido siempre al grupo humano y profesional que colabor6 en mi pasantia

tanto desde la INDDHH como de la Universidad.

2. Trabajo realizado en la INDDHH

Tras realizar los tramites correspondientes a nivel de instituciones (y firma del convenio respectivo)

comencé una serie de trabajos (productos) en la INDDHH.



El primer mes consistid en conocer la institucion como3 tal, desde adentro visitando las distintas
areas y funcionarios que ahi trabajan. Ademas de leer una serie de trabajos e informes de la

institucion que se me hicieron llegar.

Estos materiales daban cuenta de los fines de la Institucion, su metodologia de trabajo y
resoluciones. Dentro de los materiales que llegaron a mis manos, uno fue muy importante para
desarrollo de mi trabajo. El mismo consiste en la opinion de la INDDHH sobre el anteproyecto de

ley que se presento sobre la ley de organizacion del sistema penitenciario nacional del 2018.

Posteriormente (segundo) y dentro de este periodo de induccidon que realiza la institucion, realicé un
curso via on-line en la plataforma de la institucion. El mismo const6 de tres modulos con un trabajo
final. Los mddulos se dividian en : 1) ;qué entendemos por derechos humanos?; 2) Dimensiones
subjetivas. Derechos, deberes y garantias y por ultimo 3) La INDDHH y la Defensoria del Pueblo

como garantia.

Al final se desarrolld un trabajo final libre. En mi caso el mismo consistio en un analisis del
anteproyecto de ley del 2018 sobre la ley de organizacion del sistema penitenciario nacional tanto
de quienes lo defendian como de quienes lo consideraron muy poco viable y claro, dandole una
perspectiva de derechos humanos.

Mientras desarrollaba esta tarea fui invitado por la Institucion a participar (el 2 de diciembre) de la
presentacion del Mirador DESCA. Es un proyecto entre la INDDHH y la Unidad de Métodos y
Acceso a datos (UMAD) de la Facultad de Ciencias Sociales. El Mirador es una plataforma virtual
la que permitird monitorear el cumplimiento de los derechos econdmicos, sociales, culturales y

ambientales en Uruguay.

En esta primera etapa el Mirador hizo foco en cuatro derechos: vivienda, salud, educacion y
seguridad social y tres poblaciones consideradas vulnerables: infancia y adolescencia; mujeres y

poblacién afrodescendiente.

Esta plataforma serd un elemento muy importante en la elaboracion de mi tercer producto. Dado
mis conocimientos y trabajo en el ambito penitenciario se me pidio realizar la incorporacion de la

poblacion privada de libertad adulta como lo presenta el Mirador DESCA.



La tematica penitenciaria desde hace varios afnos ha sido tema de investigacion en mi formacion
académica en facultad, desarrollando trabajos variados dependiendo de la materia. A diferencia de
otros paises, Uruguay cuenta con poca investigacion académica. Ese ha sido uno de los puntos que
pude comprobar a lo largo de afios. Recién en estos ultimos afios comenzd el aumento de
produccion dado principalmente por el interés social y académico sobre la problematica

penitenciaria y su incidencia en la seguridad publica.

Dentro de los autores nacionales que han tratado el tema tenemos a: Rafael Paternain, Ana Vigna,

Daniel Fessler, Ana Folle,Nicolas Trajtenberg, Rolando Arbesun, entre otros.

La tarea llevada adelante insumié mucha busqueda de informacion. El material que utilicé pertenece
ami biblioteca personal. Otro tanto me fue dado por la INDDHH, que de otra manera me hubiese

sido dificil conseguir.

Lamentablemente, alguna informacién solicitada a la Escuela Nacional de Policia no fue posible
obtener dado la proximidad de fin de afio. En conversacion con su director, el Crio. Mayor Crisoldo

Caraballo, la pandemia de COVID-19 ha golpeado al personal de la institucion.

A pesar de ello se generé una importante base de datos sobre la poblacion privada de libertad. Este

material sera importante a la hora de desarrollar el tema central de la pasantia.

El siguiente trabajo no pretende llegar a conclusiones axiomaticas. En el terreno de lo penitenciario
como en el social, los cambios de paradigma hacen que no sea posible desarrollar una politica
unica ni mucho menos consensuada. Solo pretendo por un lado brindar un relato sobre el tema
penitenciario con informacion muchas veces dificil de acceder y generar reflexiones al respecto.

Ojala la meta sea cumplida.

3.Sobre la INDDHH
La Institucion Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo es un organismo estatal
autobnomo que funciona en el ambito del Poder Legislativo teniendo como cometidos la defensa,

promocion y proteccion de los derechos humanos.

La misma surge en cumplimiento de los llamados Principios de Paris de 1991 donde se desarroll6 el

primer taller internacional sobre instituciones nacionales para la promocion y proteccion de los



derechos humanos. Los Principios de Paris definen el rol, composicion, estatus y funciones de las
instituciones nacionales de derechos humanos.

En Uruguay el 24 de diciembre de 2008 por la ley 18446 fue creada la INDDHH cumpliendo los
Principios de Paris, adoptados por la Asamblea General de las Naciones Unidas, por resolucion
48/134 de 1993. La misma fue ajustada en dos ocasiones por las leyes 18806 y 19763. El primer
Consejo Directivo de la INDDHH se instalo el 22 de junio de 2012 con lo que dio inicio al ejercicio

de sus funciones.

Uruguay integra la lista de 123 instituciones existentes en el mundo de las cuales 80 acreditan con
la categoria A (son aquellas instituciones que cumplen plenamente con los Principios de Paris)

siendo la INDDHH desde 2016 integrante de esa categoria.

A grandes rasgos la INDDHH tiene cuatro ejes como competencias:

 La INDDHH esta inserta en la matriz internacional de instituciones, normas y actores clave
en derechos humanos.

¢ La institucidn recibe denuncias sobre vulneraciones de derechos; brinda asesoramiento;
investiga y realiza recomendaciones a los organismos estatales.

* Ademas cumple la funcion de promocion y educacion en derechos humanos.

* Por Ultimo la institucién cumple funciones de Mecanismo Nacional de Prevencion de la
Tortura (MNP) el cual consiste en el monitoreo de los lugares de encierro en todo el

territorio nacional.

4. E1 MNP como contralor de los DDHH en contexto de privacion de libertad

“El Mecanismo Nacional de Prevencion de la Tortura (MNP) es una entidad de control, dotada de
autonomia funcional, que opera dentro de la estructura de la INDDHH en virtud del articulo 83 de
la ley 18.446 (de creacion de la INDDHH). El MNP fue creado por mandato del protocolo
Facultativo de la Convencion contra la Tortura y otros Tratos Crueles,inhumanos o Degradantes
ratificado por nuestro pais por la ley 17.914. Tiene como fin el prevenir practicas de tortura u otras
formas de maltrato hacia las personas privadas de libertad. Su actuacion preventiva consiste en
realizar inspecciones regulares, no anunciadas, a centros de privacion de libertad; formular
recomendaciones a las instituciones del Estado para que propongan medidas tendientes a

minimizar los riesgos de situaciones de maltrato y/o tortura, brindar asesoramiento en cuanto a la



legislacion vigente o proyectos de ley tendientes a reducir los riesgos que conllevan las situaciones

de encierro institucional”’.

Este mecanismo es fundamental a la hora de realizar informes sobre la situacion real que viven en
contexto de encierro parte de la poblacion de nuestra sociedad. E1 MNP realiza el monitoreo en
centros de 24 horas del Instituto Nacional del Nifio y Adolescente (INAU); centros de privacion de
libertad para adolescentes del Instituto Nacional de Inclusion Social Adolescente (INISA); unidades
policiales dependientes del Ministerio del Interior; centros de privacion de libertad de adultos a
cargo del Instituto Nacional de Rehabilitaciéon (INR) y por ultimo instituciones psiquidtricas de
adultos dependientes de la Administracion de los Servicios del Estado (ASSE).

En lo que refiere al presente trabajo la poblacion estudiada es la poblacion privada de libertad por

orden judicial en centros de reclusion penitenciarios.

Un claro ejemplo de la importancia sobre estas visitas no programadas es, por ejemplo, el trabajo
reciente del Mecanismo de Nacional de Prevencion de la Tortura (2020) sobre alimentacion y salud

en el sistema penitenciario®.

Uno de los datos mas relevantes entre las tres unidades estudiadas, esta relacionada al aporte

nutricional que la institucion brinda a los privados de libertad. La Unidad N°7 de Canelones es la

que brinda ...”menos calorias, hidratos de carbono, proteinas, lipidos, fibra y hierro’”.

Tabla I*
Cantidad de visitas a carceles visitadas
ANO 2016 2017 2018 2019 2020 2021
SISTEMA 14 14 20 19 7 11
CARCELARIO

El nimero de visitas siempre han sido muy importantes desarrollo por el MNP. La pandemia de
Covid 19 vivida en el pais impidi6 realizar mas visitas a los centros carcelarios. Igualmente se
llevaron adelante algunas, las cudles siempre son importantes en la defensa de los derechos de la

poblacion privada de libertad.

1 INFORME ANUAL A LAASAMBLEA GENERAL 2020.RESUMEN EJECUTIVO. DISPONIBLE EN:
www.inddhh.gub.uy

2 Mecanismo Nacional de Prevencién de la Tortura. INDDHH. Uruguay 2020. Informe tematico: salud y alimentacién
en el sistema penitenciario. Andlisis de las Unidades 7 (Canelones), 12 (Rivera) y 13 (Maldonado).

3 Idem. Pag.80.

4 Tabla elaborada con informes anuales del INDDHH.



Asimismo el presente afilo nuestro pais serd revisado en temas de derechos humanos”...Una
delegacion uruguaya ultima detalles para su comparecencia ante el Comité Contra la Tortura de
las Naciones Unidas (ONU), que se reunira del 19 de abril al 13 de mayo en su 73er periodo de
sesiones. Cancilleria coordina la asistencia de representantes del Ministerio del Interior, el
Ministerio de Desarrollo Social, la Fiscalia General de la Nacion y el Poder Judicial, entre otros
organismos, para responder a las preguntas que les haga el comité y aclarar lo necesario respecto
a los informes que Uruguay ha presentado desde 2018, Una situacion muy dificil con respecto a
los derechos de los privados de libertad dado ciertos articulos aprobados por la ley 19889 y la

cantidad récord de muertos en carceles.

Con respecto a este tltimo punto: “Han sido 83 en total, 73% mas que en 2020, cuando hubo 48, y
89% mas que en 2019, cuando fueron 44. Los fallecimientos en penitenciarias de nuestro pais
promediaban 43 por arnio desde 2006. En cuanto a los afios anteriores no hay registros.

De los decesos registrados este ano, 21 fueron homicidios (4 mas que en 2020), 15 suicidios (2
menos que en 2020, 6 mas que en 2019), 9 muertes dudosas (8 mas que en 2020), 4 muertes en un
presunto accidente (incendio en Comcar, 3 mas que en 2020) y 34 muertes por problemas de salud

(22 mds que en 2020)"°.

Uruguay esta ubicado en el 14to” puesto de una lista referida a cantidad de personas privadas de

libertad a nivel mundial. Puesto muy dificil de entender dado su nivel social, cultural y democratico.

Tan importante es el tema que el propio Comisionado Parlamentario expone lo
siguiente:”...Uruguay es asi uno de los paises de América Latina que tiene mds presos, muy por
encima de otros paises del continente como Perui (267 presos cada 100000), Chile (229), Colombia
(226), Paraguay (180), México (169) o Argentina (167). Aclarar los motivos por los que Uruguay
tiene tantos presos en comparacion con muchos paises que tienen mayores niveles de criminalidad,
desigualdad y conflictividad, es algo que escapa a las posibilidades de este informe. Sin duda que
es materia para estudios y debates en profundidad’®. Sin lugar a dudas es un debe entre tantos, que

el sistema politico y la sociedad deben saldar.

5 https://www.busqueda.com.uy/Secciones/Uruguay-se-ubico-entre-los-14-paises-con-mayor-tasa-de-presos-del-
mundo-y-se-presentara-ante-el-Comite-Contra-la-Tortura-de-la-ONU-uc51795

6  https://www.carasycaretas.com.uy/2021-ano-record-en-muertes-carcelarias/

7 https://www.busqueda.com.uy/Secciones/Uruguay-se-ubico-entre-los-14-paises-con-mayor-tasa-de-presos-del-
mundo-y-se-presentara-ante-el-Comite-Contra-la-Tortura-de-la-ONU-uc51795

8 Informe Anual.(2019). Comisionado Parlamentario Penitenciario. Pag. 29 y 31.



5.La reforma pendiente. Una breve revision historica.

Sin lugar a dudas el tema penitenciario es uno de los menos agradables a la hora de una
conversacion en un grupo de humano. Hablar sobre él por lo general, implica hablar de violencia,
abusos y muerte. Parece que las carceles hubiesen sido una invencidn reciente. En realidad si, tal
cual las conocemos ahora. Pero hubo un proceso de transformacion, de castigar el cuerpo a través

del sufrimiento publico a otro de ser funcional al nuevo orden capitalista dominante.

Como lo expresd Foucault :” La ejecucion publica se percibe ahora como un foco en el que se
reanima la violencia. El castigo tendera, pues a convertirse en la parte mas oscura del proceso
penal. Lo cual lleva consigo varias consecuencias, la de que abandona el dominio de la percepcion
casi cotidiana, para entrar en el de la conciencia abstracta, se pide su eficacia a su fatalidad, no a
su intensidad visible; es la certidumbre de ser castigado, y no ya el teatro abominable, lo que debe

apartar del crimen; la mecdnica ejemplar del castigo cambia sus engranajes .

En esa misma linea Gabriel Anitua escribe:”... La cdrcel se haria fabrica o tomaria la
representacion simbolica de la fabrica (...) La prision también seria vista como una maquina,
maquina de crear maquinas para que trabajen con otras maquinas™®. Y solo por nombrar un

aspecto, serd el creciente nimero de burdcratas al servicio del sistema que se daré con el tiempo.

En el siglo XVIII esta maquinaria ya estaria andando en los paises centrales de Europa

(Workhome'") y Estados Unidos (método Auburm y Filadelfia'?).

Asimismo en esta época en Inglaterra, Jhon Howard (1726-1790) realiz6 las primeras denuncias
sobre la situacion de las carceles en su época. Tan asi fue su empefio que mientras recorria carceles
por Ucrania, contrajo una enfermedad (tipica de las mismas) que le causaria la muerte. La
importancia del legado de Howard radico en las observaciones realizadas que estan vigentes hasta el
dia de hoy:

“En su obra Howard, propugna una reforma al sistema penitenciario, sostiene que, en los

establecimientos carcelarios, se deberan dar las siguientes condiciones:

9 Foucault M. (2003). Vigilar y Castigar. Nacimiento de la prisién. Pags 11 y 12.

10 Anitua G. (2019). Historias de los pensamientos criminologicos. Pag.161.

11 La Workhouse eran lugares donde las personas realizaban tareas forzadas. Holanda lider¢ este tipo de recinto.
12 El sistema de Filadelfia consisti6 en el aislamiento de la persona como medida de reflexién sobre sus actos. El
método de Aurbum incorporo trabajo de dia y meditacién de noche.



1. Carceles higiénicas, para evitar enfermedades y epidemias.
2. Separar a los condenados por delitos mayores, de los condenados por delitos menores.

3. Incentivar el trabajo de los condenados de las carceles.

4. Adopcion del sistema celular, o sea: el aislamiento del condenado en una celda, de manera

que se evite la promiscuidad y la corrupcion moral de los presos ™"’

Si bien era otro momento histérico de la humanidad ¢l empez6d a vislumbrar situaciones
condenables. En el trascurso del trabajo veremos que cambian los formatos pero siempre es lo

mismo, unos controlando a otros; unos con poder sobre otros.

Con el devenir del tiempo surgieron reformas politicas (llevadas a cabo durante el siglo XIX) y el
sistema penitenciaria sigui6 la misma linea de pensamiento positivista imperante en la época. “Este
sistema, sostendria Felix Ylla en sus tesis de 1892, no solo era el de mayor conformidad con los
preceptos de la “escuela italiana™"*. Esa escuela italiana fue liderada por Cesare Lombroso a quien
en la literatura, se le atribuye como el creador del término criminologia. El defendia la idea que el
delincuente...”era un salto atras en la evolucion humana pregonada por Darwin, un atavismo de
aquellos tiempos que no habia evolucionado. La nueva disciplina cientifica logro asi concentrarse
en el estudio clinico del hombre delincuente, que era nacido como tal y cuyos comportamientos

deberian evitarse’'?.

La reforma penitenciaria en Uruguay lleg6 a tal punto, que la Carcel de Miguelete inaugurada en
1888 fue el resultado de estudios y viajes al extranjero donde se trato de ver hacia donde iba el
mundo moderno.

Esta reforma gener6 que en 1891 se creara por ley 2140 la primer Ley Organica Carcelaria y el

establecimiento de un Consejo Superior de Cérceles.

Durante todas estas décadas distintos pensamientos filosoficos fueron surgiendo en el mundo y por
ende su interpretacion y aplicacion. Uno de ellos surgié mientras se desarrollaba el WelfareState
(Estado benefactor), la idea del “tratamiento” o llamado “resocializacion”. Quien inici6 esta idea a

nivel sociolégico fue Talcott Parsons, decia...”existe una socializacion que si fracasa, da lugar a

13 https://www?2.uned.es/dpto-derecho-politico/Gudin_Howard.pdf.

14 Fessler D, Legnani P. (2019). Demoéstenes numerados: proyectos carcelarios y carcel en Uruguay (1888-1985);
Cesano D, Nuiiez J, Gonzalez L. (Editores). Historia de las prisiones sudamericanas. Entre experiencias locales e
historia comparada (siglos XIX y XX), Pag. 557.

15 Anitua G. (2019). Historia de los pensamientos criminologicos. Pag. 221-222.



conductas desviadas que el sistema debe corregir mediante su control social resocializador. En su
concepto la “socializacion’ no era control social, sino que este seria unicamente el que interviene

recién frente a la conducta desviada™".

Esta corriente tuvo su auge en la década del 60 y 70 del siglo XX. Pero este modelo decay6 dadas
las criticas recibidas en su momento sin lograr bajar el numero de reincidentes. Gran parte de la
politicas penitenciaria utilizadas en Uruguay han apuntando en ese sentido, a la resocializacion del

individuo a través de lo conductual-cognitivo.

Es interesante en este punto dejar un poco claro que el concepto de rehabilitacion es muy fragil
para ser defendido por protagonistas del sistema penitenciario en nuestro pais. Es el caso del
Comisionado Parlamentario. El Dr. Juan Manuel Petit en sus constantes intervenciones ante la
prensa y la autoridades (tanto politicas como ministeriales) ha defendido la rehabilitacion como la
manera de mejorar la situacion de las ppl en carceles. Mas presupuesto, mas personal, un “mas” de
muchas cosas pero, hasta ¢l mismo reconoce que...” como parte de nuestro propio ejercicio de
reflexion y trabajo sobre los temas penitenciarios y las modernas tendencias penitenciarias y
enfoques de derechos humanos, he creido pertinente utilizar lo menos posible los términos
“tratamiento” y “rehabilitacion”. Si bien es cierto que existe un gran debate académico en todo el
mundo sobre el sentido o no de esos términos en la ciencia criminologica y en el penitenciarismo,

creo que es mas claro y univoco hablar de educacion, actividades socioeducativas o integracion
social. La referencia a “rehabilitacion” o “tratamiento” tiende a llevarnos a un enfoque biologico
o medico, donde parece que los esfuerzos del sistema deben ser para “arreglar”, “reparar” algo
que esta roto, a partir de un diagnostico neto y definido y con una terapéutica clara y cientifica.

Nos parece que el reingreso a la vida en libertad no encaja en esos conceptos limitados™".

Asimismo Petit entiende que: “No creemos pertinente continuar con enfoques positivistas o neo
positivistas, que buscan determinar elementos objetivables y palpables para saber quien esta

“destinado” a cometer delitos y asi, sabiéndolo, determinar y clasificar su peligrosidad”"®.

Es interesante (viniendo el comentario de quien lo hace) esta reflexion, aunque ain se dista mucho

de una reflexion seria al respecto.

16 https://inecipcba.files.wordpress.com/2012/10/zaffaroni-la-filosofia-del-sistema-penitenciario.pdf
17 Informe Anual. (2018). Comisionado Parlamentario. Pag13.
18 Idem.Pag 13.



Como caso casi anecdotico, durante la gestion del ex Director Nacional del INR, ¢l Lic. Crio.

b

Mayor Gonzalo Larrosa ...ha puesto énfasis en la educacion como herramienta para la
rehabilitacion. Entre otras cosas, ha dicho que el INR deberia ser el "Instituto Nacional de
Educacion en Contexto de Encierro" y ha asegurado que los directores de las carceles deberian ser

técnicos con formacion universitaria y "vision pedagdgica"”.

Una muy interesante reflexion por parte del Lic. Larrosa la cual por cierto no prosperaria entre otras

razones por el corporativismo que tiene ain la policia dentro del Ministerio del Interior.

Terminando este breve recorrido, sera recién para 1975 que el gobierno Uruguayo con el decreto-
ley 14470 establecera la normativa general del sistema penitenciario en el Uruguay. Desde ese

momento, cualquier intento de agiornar el sistema penitenciario no ha sido posible.

6. Situacion penitenciaria tras el retorno a la democracia

Tras el retorno al régimen democratico en 1985, se inaugura en 1986 el proyecto COMCAR
(Complejo Carcelario)...” Dicha construccion se basa en la idea de Gomez Folle del aiio 1938 (...)

siendo los primeros tres afios de su funcionamiento carcel lider en América Latina™™.

”...se inicio un proceso de reforma penitenciaria (..) se creo una Comision integrada por los
representantes de dos ministerios del Interior y Educacion y Cultura. El espiritu del proyectado fue
elevar en lo posible los niveles de realizacion de los derechos humanos en el ambiente carcelario.
El punto de partida era tratar de organizar la convivencia en la prision con el objetivo de reducir

las carencias en el plano social ™',

“La reforma comenzo a funcionar definitivamente en setiembre de 1986, al inaugurarse el
Complejo Carcelario de Santiago Vazquez (Comcar). Pero la falta de apoyo desde lo institucional
motivo que quienes elaboraron la reforma e intentaban llevarla adelante renunciaran en su gran

mayoria a comienzos de 19987

19 http://historico.espectador.com/politica/355987/director-del-inr-en-2018-se-va-terminar-el-hacinamiento-en-las-
carceles

20 Pereira C. (2016). 30 afios del sistema penitenciario uruguayo (1985-2015). Tesis Licenciatura en Trabajo Social.
UDELAR-FCS-DTS- Tutor:Fernando Leguizamon. Pag.23.

21 IV Seminario sobre carceles. El fracaso del sistema penitenciario actual. Realidad y reformas urgentes. (2003).
SERPAJ. Konrad Adenaur. Pag 22.

22 Idem.Pag.22.



No solo temas relacionados a lo institucional ni al personal penitenciario, se dieron para su declive:
“Al construirse la nueva carcel del COMCAR se encargo a Inglaterra el sistema de cerramientos
de las celdas. Las delicadas cerraduras se manejaban desde un centro hermético para la guardia,
en forma electronica, con garantia plena de seguridad por la experiencia en el lugar de origen. A
los pocos meses las cerraduras no funcionaban, las celdas se cerraban con tranca y candado y en

el centro de vigilancia podian verse reclusos tomando mate y conversando ™.

Este hecho anecdoético, increiblemente se repetird 30 afios después en la céarcel de construccion

publico-privada mas moderna del pais.

Como los hechos lo demostraran, este proyecto no pudo superar la carga traida desde la dictadura y

el choque con las nuevas visiones sobre Derechos Humanos que empezaban a tener voz.

... el deterioro del sistema penitenciario fueron entre otras cosas el que continuaran las cdrceles
bajo la administracion policial, el aumento del ingreso a los Centros de Privacion de Libertad por
la escalada delictiva, el corrimiento del personal técnico hacia otros ambitos, ausencia de una
politica penitenciaria y la falta de mantenimiento en la estructura edilicia. Deterioro que se dio

paulatinamente en todos los niveles del sistema™*.

Este relato se convertird (como lo ha sido) en algo recurrente durante las décadas siguientes hasta el

presente.

7. Situacion penitenciaria en la década de los 90

La década de los 90 en Uruguay trajo consigo muchos debates sobre el tema seguridad publica. Fue
la década en la cual durante el gobierno del ex presidente Lacalle Herrera (1990-1995) que se ali6 a
las reformas impuestas por el Consenso de Washington (USA), lo cual ”...Para decirlo de modo
sintético en 1991 predomino un modelo de gobierno fuertemente liberal en lo economico y casi
exclusivamente  orientado a lo comercial, con una institucionalidad  netamente
intergubernamentalista y de baja intensidad que le eran funcionales”*. Esto significo la falta tanto

de recursos materiales como humanos destinados a la seguridad publica como a las cérceles. Fue

23 Pavarini M. (1995). Los confines de la carcel. Pag 19.

24 Manzzi J. (2015). La insercion laboral de las personas privadas de libertad (PPL) y liberados. Tesis Licenciatura en
Trabajo Social. UDELAR-FCS-DTS- Tutor: Rodolfo Martinez. Pag.33.

25 Pereira C. (2016). 30 afios del sistema penitenciario uruguayo (1985-2015). Tesis Licenciatura en Trabajo Social.
UDELAR-FCS-DTS- Tutor:Fernando Leguizamon. Pag.24.



una década signada por la violencia presentada por los medios de comunicacion como algo de todos
los dias. Periodistas corriendo detras de ladrones en vivo y motines en carceles con toma de rehenes
incluyendo también a la prensa pero también fue una década donde la sociedad civil se movilizo

mucho al respecto teniendo logros parciales o por lo menos, que se discutiera el tema.

En agosto de 1990 se constituyd desde la sociedad civil el “Grupo de trabajo sobre el sistema
carcelario Nacional”. EI mismo estuvo integrado por la Asociacion de Asistentes Sociales del
Uruguay (ADASU); Centro de Estudiantes de Derecho (CED); Colegio de Abogados del Uruguay;
Coordinadora de Reinserciéon de Presos Sociales (COREPRES); Coordinadora de Psicologos;
Iglesia Metodista; Iglesia Catdlica; Instituto de Estudios Legales y Sociales del Uruguay; Servicio
de paz y Justicia (SERPAJ); Servicio

de Rehabilitacion Social (SERSOC); Sindicato Médico del Uruguay (SMU) y varios integrantes a
titulo personal.
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Este Grupo ...asumio como tarea el estudio del régimen penitenciario y desde un abordaje
interdisciplinario e interinstitucional examiné su normativa juridica, su situacion sanitaria y su
realidad desde el punto de vista social ”*°. Buscd hacer un aporte para el mejoramiento del sistema
carcelario. Es interesante sefialar que tras la investigacion realizada ”...la practica carcelaria lleva a
que ni siquiera se respete la normativa que el propio sistema punitivo se ha dado, lo que contribuye

a remarcar sus contradicciones””.

Hasta tal punto esto sucedia que el entonces Ministro del Interior el Sr. Juan Andrés Ramirez,
declaré en la Comision de Derechos Humanos de la Camara de Diputados que ... Por mas que haya
dos o tres custodias por medio piso- que no los hay-la simple posibilidad de que se abran
veinticinco celdas, salgan sesenta reclusos y acometan contra ellos, genera el temor del policia, ya
que se afloja convirtiéndose en complice del recluso, y para sobrevivir permite, por ejemplo, el

ingreso a una celda para violar a un reo .

Es evidente la falta de garantias por parte del Estado sobre la seguridad de las personas privadas de

libertad (ppl)® y como se viola tanto lo establecido en el articulo 26 de la Constitucion y las

26 Grupo de trabajo sobre el sistema carcelario nacional (1993). Documentos que revelan la aplicacién de tratos
crueles, inhumanos y degradantes en el penal de Libertad. Pag.3.

27 Idem. Pag.57.

28 Comision de Derechos Humanos. (1993). Hechos recientes acaecidos en el penal de Libertad. Divisién taquigrafia y
confrontacién. N°1302 de 1993. Pag.2.

29 PPL. Persona privada de libertad. Nomenclatura actual para su designacion.



normativas internacionales al respecto. Y lo mas relevante es como un jerarca de un gobierno lo

comente como una practica normalizada dentro de las cérceles sin resolver.

Para el afio 1994 se realiza un Seminario sobre carceles realizado en la Intendencia de Montevideo.

2

El mismo concluyo que las carceles son ”...reservorio o vertedero de marginados sociales
producidos en las canteras de la miseria que el Estado no ha logrado subsanar. Entonces, el
pensamiento de delito, de la seguridad publica, de un un mayor encarcelamiento, son politicas
duras que han duplicado el numero de presos””’. En este periodo de gobierno no se aplicaron

politicas destinadas a mejorar la situacion carcelaria sino que se dejo en situacion de letargo .

Es importante tener en cuenta que en 1995 se crea la Direccion Nacional de Carceles y Centros de
Recuperacion donde las carceles mas grandes de la zona metropolitana estaban bajo una direccion y
las restantes carceles departamentales dependian de las respectivas jefaturas. Se generarian “feudos”

penitenciarios en el interior del pais dificiles de controlar.

Durante el segundo periodo de gobierno del ex presidente Julio Maria Sanguinetti (1995-2000) se
generaron cambios en las politicas de seguridad publica, pero no relacionadas al sistema
penitenciario en su conjunto. En julio de 1995 se aprueba la ley 16707 llamada “Ley de Seguridad
Ciudadana”.” La misma creo nuevas figuras delictivas e incremento las penas para algunos delitos.
También a esta ley se asocia que limito el otorgamiento de libertades anticipadas, circunstancias

que propician la situacion de hacinamiento™'.

En esta misma ley en su Art. 34 establece la conformacién de una Comision Honoraria para el
Mejoramiento del Sistema Carcelario. Dicha Comision fue presidida por el Dr. Armando

Tomassino.
La misma después de meses de trabajo presento un informe final concluyendo:
“1) Inadecuacion de los edificio para cumplir con los objetivos del sistema: reinsercion social de

los internos, disminuir la violencia dentro del sistema y brindar trato humano.

2) Superpoblacion y hacinamiento.

30 Pereira C. (2016). 30 afios del sistema penitenciario uruguayo (1985-2015). Tesis Licenciatura en Trabajo Social.
UDELAR-FCS-DTS- Tutor:Fernando Leguizamon. Pag.24.

31 ManzziJ. (2015). La insercion laboral d ellas personas privadas de libertad (PPL) y liberados. Tesis Licenciatura en
Trabajo Social. UDELAR-FCS-DTS- Tutor: Rodolfo Martinez. Pag.34.



3) Ausencia de capacitacion de funcionarios. Excesivo cambio de mandos. Utilizacion de la funcion
penitenciaria como sancion o desvalorizacion del funcionario.

4) Distribucion inadecuada de funcionarios.

5) Corrupcion, trafico y consumo problematico de drogas y alcohol.

6) Violencia fisica institucional legitimada.

7)Desorganizacion de los equipos técnicos y ausencia de seguimientos de la poblacion
penitenciaria.

8) Arbitrariedades en el régimen disciplinario: falta de garantias para la PPL.

9) Desvalorizacion de los derechos de la poblacion: carencias alimentarias, de servicios de salud,
visitas, trabajo, educacion y recreacion.

10) Ausencia de organizacion en la vida cotidiana de los establecimientos .

El informe agregd ademas que la ”...funcion policial no solo es diferente de la penitenciaria sino
antiética. La interrelacion del funcionario policial con la poblacion penitenciaria generalmente
esta cargada de rivalidades y desprecio reciproco: y el propio sistema profundiza esta
desvalorizacion mutua. Asimismo, la formacion policial no tiene preparacion especializada en lo
penitenciario, sumado a que la cdrcel es visualizada desde los funcionarios como un lugar de

destino o castigo, situacion que también influye en el relacionamiento complejo entre policias y

9933

ppl”>.

Durante esta década, tanto desde la sociedad civil como desde el Estado se realizaron distintos
andlisis a fondo de la situacion penitenciaria. Los resultados de los mismos practicamente
coincidieron tanto en la violacion de Derechos Humanos de las PPL, hacinamiento, falta de
atencion medica, alimentacion, programas de rehabilitacion, entre otros. Como se comento
anteriormente, en esta década comienza el crecimiento firme de la poblacidon penitenciaria (Ver
Anexo 1).

Como lo expresd la ONG SERPAJ:” El voluminoso informe elaborado por la Comision Tomassino

fue, en los hechos, ignorado .

8.La reforma de 1997.

32 Bonomi V. (2019). Politicas penitenciarias y Derechos Humanos en el primer gobierno del Frente Amplio. Ley de
Humanizacién de Cérceles, un ensayo anti punitivista en el Uruguay de 2005. Tesis Licenciatura en Ciencia
Politica. UDELAR.FCS.DCP. Tutores: Jose Busquets y Gianella Bardazzano. Pag.18.

33 Idem. Pag.19.

34 IV Seminario sobre Canceles. El fracaso del sistema penitenciario actual. Realidad y reformas urgentes. (2003).
SERPAJ. Konrad Adenaur. Pag 34.



Con todos estos insumos elaborados en el correr de la década, en 1997 el diputado por Montevideo
el Sr. Daniel Diaz Maynard presenté un anteproyecto para la creacion de un Instituto Nacional de

Rehabilitacion.

El mismo tiene una presentacion donde estan los Articulo 1 y 2; Capitulo I-Cometidos Articulo 3;
Capitulo II- Direccién y Administracion Articulos del 4 al 7; Dependencias necesarias- Articulo 8;
Capitulo III- Comision Honoraria Asesora Articulo 9; Capitulo IV- Patrimonio y Presupuesto del
Articulo 10 al 12; Capitulo V- Personal del Articulo 13 al 16 y por ultimo Capitulo VI-

Disposiciones transitorias del Articulos 17 y 18.

Dentro de su exposicion de motivos expresaba:

“No se nos escapa la existencia de un cumulo de causas en la raiz de la actual situacion del
sistema penitenciario, que no solo pasan por la ausencia de recursos adecuados para su atencion.
Sabemos con certeza que ello conlleva importantes carencias materiales, que por ejemplo afectan
las condiciones edilicias de los establecimientos de detencion, provocan hacinamiento y afectan
gravemente la atencion sanitaria, la alimenticia y la educacion de los internos. También generan
un estado casi permanente de ocio improductivo en los reclusos, altamente desaconsejable segun

los especialistas, todos los cuales por cierto no son problemas menores .

Ademas menciona que hay: “Diferencias mas de fondo apuntan a la organizacion misma de la vida
carcelaria, atanien fundamentalmente al relacionamiento del personal con los reclusos, pasan por
la calidad policial de los funcionarios y por la ausencia total de capacitacion funcional de los
mismos, por tratamientos técnicos inexistentes y por un alto componente de violencia, con

frecuentes denuncias de corrupcion, malos tratos y consumo de droga y alcohol ™.

También reconoce que : “La experiencia de estos arnos nos ha afirmado en la conviccion que el
modelo penitenciario vigente en nuestro pais ha fracasado, alejandose definitivamente del mandato

impuesto por la Constitucion de la Republica en su articulo 26°"”.

Plantea la dificil y contradictoria situacion del personal policial que se dedica a una tarea que no le

corresponde:

35 Camara de Representantes. (1997). Comisién de Derechos Humanos. Carpeta N°1740 de 1997. Instituto Nacional
de Rehabilitacién. Creacion. Pag.8.

36 Idem. Pag.8.

37 Idem. Pag.8.



“Se cita al profesor Delpiazzo,que define la Policia como ...“la actividad administrativa
fundamentalmente preventiva y excepcionalmente represiva que, actuando sometida a la ley, limita
la actividad particular con el fin de mantener el orden publico”. Seriala este autor “que el articulo
26 de la Constitucion impone un fin distinto a la administracion penitenciaria al disponer que las
carceles solo serviran para asegurara los procesados y penados, persiguiendo su reeducacion, la
aptitud para el trabajo y la profilaxis del delito”. El fin de la administracion penitenciaria es
“hacer del delincuente un sujeto capaz de observar una conducta futura que le habilite para
participar de la vida civil siendo asi la obtencion del orden publico, tal como ha sido definido, no

es la meta primaria de esta actividad estatal ™.

Otro de los puntos importantes que plantea Maynard es la descentralizacion del Instituto Nacional
de Rehabilitacion el cual se relacionaria con el Poder Ejecutivo a través del Ministerio de
Educacién y Cultura. Rechaza la idea (que sigue hoy en dia defendida por varios actores

institucionales) sobre la creacion de un Ministerio de Justicia.

En este anteproyecto de ley hay dos puntos interesantes para comentar. Uno de ellos es el articulo
N°9 sobre la integracion de la Comision Honoraria Asesora. “Esta Comision sera designada por el
Poder Ejecutivo y tendra la siguiente integracion: un miembro propuesto por la Suprema Corte de
Justicia, uno propuesto por el Ministerio del Interior;, uno propuesto por el Ministerio de
Educacion y Cultura; uno propuesto por la Universidad de la Republica y uno propuesto por

Organizaciones No Gubernamentales de Proteccion de Derechos Humanos ™.

Es interesante ver como se menciona una integracion bastante diversa de representantes
gubernamentales y sociales en la ley. Las instituciones de Derechos Humanos rara vez han tenido la
posibilidad de participar en ambitos de consulta y asesoramiento. El anteproyecto presentado es

netamente integracionista y pretende que todos los actores estén sentados en la misma mesa.

El otro articulo a tener en cuenta es el N°15. El mismo hace referencia a la realizacion de una
prueba de suficiencia para poder acceder a los cargos: Articulol5.- Los ascensos a niveles de
Jjefatura o de Direccion, requeriran previamente la aprobacion de una prueba de suficiencia, sin

perjuicio de los demds requisitos establecidos en la legislacion vigente ™.

38 Idem.Pagl0.
39 Idem.Pag4.
40 Idem. Pag.6.



Es positivo considerar pruebas de conocimientos para acceder a ciertos cargos importantes dentro
de la administracion publica (tal vez el Lic. Crio Mayor Gonzdlez Larrosa lo tomo de esta
propuesta). Aqui se plantea que el cargo de direccion (el cual recaeria en la figura del Director
Nacional) pase por una prueba, lo que da la pauta que se podria generar una especie de concurso
para acceder al mismo. La idea seria muy interesante e incluso llevarla a los cargos de directores y
sub directores de unidades penitenciarias. Hoy en dia, el cargo de Director Nacional es designado
por el Poder Ejecutivo y las designaciones de los directores y sub directores dependen del Director

Nacional.

Este anteproyecto, podriamos decir que cuenta con elementos sumamente positivos. A pesar de ello
el pensamiento de Maynar en ese sentido ¢l era muy pesimista ”...no creo en la rehabilitacion como

norma general, puede ser una excepcion”*'.

2

Asimismo deja planteado que ”...educacion y trabajo son dos elementos esenciales pero, por

encima de todo, como lo dice el Consejo de Europa, lo principal es respetar la dignidad del

recluso, lo que en nuestras carceles no se hace””.

En esta década las prisiones de Uruguay llegaron a...” una densidad de 316% cada 100 plazas’*
(...) A esta altura del andlisis cabe destacar que organismos internacionales como ILANUD Yy el
Consejo de Europa establecen, en materia de politica criminal, que la tasa de hacinamiento critica
de 120%, es decir, que por encima de esa cifra la carcel se deberia cerrar y no admitir un solo

recluso mas .

Este proyecto no seria presentado a consideracion de la camara. Por lo que fue archivado.
9. Situacion penitenciaria en la primer década del 2000
Siguiendo la linea de tiempo dada, se vio que la década del 90 estuvo signada por un fuerte debate

desde la sociedad civil y algunos sectores politicos sobre la tematica penitenciaria. Esta década no

sera la excepcion. Se seguiran brindando soluciones contrarias a los Derechos Humanos y la década

41 Chifflet M. (2002). Carceles: ¢lugares de rehabilitacion? Tesis Licenciatura de Trabajo Social. UDELAR. FCS.
DTS. Tutor: Carolina Gonzalez Laurino. Pag 108.

42 Idem. Pag.108.

43 TV Seminario sobre Canceles. El fracaso del sistema penitenciario actual. Realidad y reformas urgentes. (2003).
SERPAJ. Konrad Adenaur. Pag.108.

44 Idem. Pag.111.



terminara con un informe negativo por parte del Relator de Naciones Unidas Manfred Novak.

Ademas sera una década donde nuevos actores institucionales se haran presentes.

Esta fue la década de una de las crisis economicas mas grandes que vivi6 el pais. La crisis del 2002

genero en la poblacién un aumento importante de la percepcion de inseguridad del pais.

Durante el gobierno del ex Presidente Jorge Batlle (2000-2005) el tema penitenciario no estuvo

como prioridad en al agenda de gobierno.

En la presentacion de la ley de urgencia que realizd el gobierno a principio del 2000 genero: ” El
explosivo aumento de la poblacion carcelaria se debe en especial al agravamiento de las penas,
generando fundamentalmente por la ley de urgencia 17243 de 29 de junio de 2000. En sus articulos
64,65y 68°%.

Esta vieja receta ya aplicada ( seguird siendo recurrente) potenciaria ya de por si toda una situacion

social que vivia el pais anterior a la crisis del 2002.

Durante este gobierno, la carcel del Penal de Libertad durante 1999 y 2001 fue testigo de motines
de proporciones importantes. El Ministro de entonces, el Sr. Guilllermo Stirling a través del sistema
de compra directa, realizo la compra de un modulo de acero a una empresa norteamericana. Pero
”...los médulos de acero no eran tales™. Los modulos eran de chapas las cuales fueron cortadas por
las ppl para la realizacion de cortes carcelarios (recordemos que en un modulo de estas
caracteristicas la poblacién reclusa pasaba gran parte del dia en la celda lo cual generaba ocio
compulsivo el que era combatido realizando cortes para su defensa o para su comercializacion por

drogas u otro elemento).

En este contexto: “Las latas fue el sector determinante para que la O.N.U calificara al Penal de
Libertad durante la presidencia del Dr. Tabare Vazquez como una de las peores carceles del
mundo . Las mismas serian cerradas en 2011 tras este informe y se ubicarian a las ppl en otros

489>

moédulos. “Se remueve uno de los problemas mas grandes del sistema carcelario®”, comento el ex

Comisionado Parlamentario, Alvaro Garcé al respecto.

45 Idem.Pag.28.
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Tras estos motines en el Penal de Libertad, se conformo6 una Comision Tripartita con actores de los
tres poderes del Estado y sociedad civil. Para el afio 2003 en un documentado publicado llamado
“Analisis de la realidad carcelaria y recomendaciones para superar sus problemas”, expresaba:

“En sintesis, el Grupo Tripartito estima necesario priorizar tres niveles de accion:

1. la puesta en marcha en forma inmediata de soluciones en los temas de salud, habitat y
hacinamiento.

2. La preparacion de programas y acciones tendientes a una mejor distribucion de la
poblacion carcelaria. Asimismo, se considera insoslayable la organizacion progresiva del
trabajo (con alcance a toda la poblacion carcelaria), asi como la atencion inmediata de los
mecanismos de comunicacion y visitas familiares.

3. La instauracion definitiva de un sistema de tratamiento penitenciario elaborado sobre bases

cientificas y de acuerdo con las recomendaciones internacionales .

Otro actor relevante que ingresa a escena es la figura del Comisionado Parlamentario aprobado por

ley 17684 de agosto del 2003.

Esun”...organo creado con el fin de promocionar y proteger los derechos de las personas privadas
de libertad’®”. El mismo funcionara como la figura del Obusman, un defensor de las personas (en

este caso de las ppl) de la administracién publica (en este caso del sistema penitenciario).

La figura del Comisionado Parlamentario (junto con su equipo de trabajo) ha desarrollado un
trabajo muy importante en la defensa de las ppl cuando sus derechos son violados. Incluso han
presentado Habeas Corpus ante la justicia por diversos motivos en varios centros penitenciarios. Sus
informes anuales son muy consultados por la rica informacion detallada.

En el afio 1995 el ex diputado frenteamplista, Diaz Maynar presentd un proyecto de ley’' para la
creacion de esta figura. Como podemos ver la década de los 90 sent6 las bases del futuro desarrollo

del sistema penitenciario con sus luces y sombras.

No quiero seguir este trabajo sin dejar de mencionar la experiencia que se desarrolld en esta década
en el Centro Nacional de Rehabilitacion ( ubicado en el ex Hospital Musto) entre los afios 2002 y

2008. Fue un modelo donde el personal que trabajaba eran civiles y la gran mayoria eran técnicos.

49 1V Seminario sobre Canceles. El fracaso del sistema penitenciario actual. Realidad y reformas urgentes. (2003).
SERPAJ. Konrad Adenaur. Pags 31 y 32.

50 Pereira C. (2016). 30 afios del sistema penitenciario uruguayo (1985-2015). Tesis Licenciatura en Trabajo Social.
UDELAR-FCS-DTS- Tutor:Fernando Leguizamon. Pag.27.

51 Chifflet M. (2002). Carceles: ¢lugares de rehabilitacién? Tesis Licenciatura de Trabajo Social. UDELAR. FCS.
DTS. Tutor: Carolina Gonzalez Laurino. Pag 95.



Si bien la experiencia fue muy positiva ”...se observo un gradual debilitamiento del proyecto CNR
debido a: crecientes problemas financieros, ausencia de recursos calificados y comprometidos con
el programa; presencia de relaciones conflictivas entre el personal civil y policial; existencia de
divergencias conceptuales y de procedimiento entre los técnicos; ausencia de un manual
comprehensivo que estandarizara las practicas; dificultades de la gerencia para articular y liderar
el proyecto; ausencia de procesos sistemdticos y continuos de registro de informacion y evaluacion;
progresiva disminucion de la intensidad del tratamiento; flexibilizacion de los criterios de ingreso,

y la creciente heterogeneidad y complejidad de la poblacion objetivo™*

. Este proyecto donde
participaron muchos funcionarios, muchos de ellos hoy en dia siguen trabajando desde distintos

lugares en el sistema penitenciario recordandolo como algo positivo y valioso™.

La situacion carcelaria siguid deteriorandose concretdndose un nuevo récord de ppl en las carceles.
Por primera vez en la historia del pais la izquierda llegaba al poder. El Dr. Tabare Vazquez llego a la

presidencia (2005-2010) con un gran desafio.

Tras la dificil y alarmante situacidon penitenciaria, el Presidente Vazquez declara “el estado de
emergencia carcelaria”. La misma se concretard con la aprobacion de la Ley de Humanizacion y

Modernizacion del Sistema Penitenciario (ley 17897).

“El nuevo paradigma impulsado por el primer gobierno del Frente Amplio pretende visualizar a las
personas privadas de libertad no solo como sujeto de obligaciones, sino también de derechos.
Conscientes de que son sujetos que habitan en sociedad se intenta lograr que viven en un espacio
lo mas cercano posible a la sociedad. Asi, a partir de la reforma la atencion a su salud, educacion

y empleo sera radicalmente diferente”™.

Uno de los puntos mas importantes de esta ley esta relacionada con la posibilidad de redencion de
pena por trabajo y estudio de las ppl (Decreto 225/06-102/09) vy el relacionado con con la toma de
liberados hasta el 5% para obras del Estado dirigido a licitaciones de obras y servicios publicos

(Decreto 226/06).

52 Varios autores.(2014). Problemas de integridad en programas de Tratamiento. El caso del Centro Nacional de
Rehabilitacion. Revista de Ciencias Sociales, DS-FCS, Vo127, n°34, julio 2014. Pags 28 y 29.

53 Estas consideraciones son de este personal que yo he conocido y conversado con ellos al respecto.

54 Zelayeta N. (2013). Tras las rejas...corriendo velos. Un acercamiento al sistema penitenciario uruguayo. Tesis
Licenciatura en Trabajo Social. UDELAR.FCS-DTS. Tutor: Fernando Leguizamén. Pag.23.



La figura del Patronato Nacional de Encarcelado y Liberados (PNEL) fue fortalecida en esta ley

brindédndole recursos humanos, capacitacion y recursos materiales.

Con respecto al beneficio de la excarcelacion excepcional aplicada, se liberaron 827 ppl.

Esta ley vino a brindar recursos que el sistema penitenciario precisaba. El ex director de carceles
Enrique Navas decia ”...la crisis era por hambre, por falta de medicamentos, hacinamiento,
condiciones inhumanas (...);No habia nada! Asumi con un presupuesto que no alcanzaba ni para

la tercera parte de la poblacion carcelaria. Se comia una vez al dia”™.

Si bien esta ley alivid en algo la situacion el sistema penitenciario, su situacion precaria siguid
vigente. El “golpe final” se dio en el afio 2009. En ese afio Uruguay recibe la visita del relator de
Naciones Unidas contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanas o Degradantes, el Sr.
Manfred Nowak. El relator ...realiza un informe extremadamente critico en relacion a las
condiciones de vida en nuestras carceles. Dicho informe genera una repercusion-tanto a nivel
nacional como internacional- que los organismos de derechos humanos locales no habia logrado a

través de las denuncias continuas que venian impulsados a lo largo de los aiios ™.

Una mirada interesante es la falta de alternativa que no pudo generar la izquierda en el tema
seguridad y sobre todo en el penitenciario. En palabras del Socidlogo Rafael Paternain ™.../a fuerza
progresista, sin lograr generar un discurso alternativo capaz de provocar cambios a nivel de las
representaciones sociales respecto al tema de la seguridad, continuo amparandose en la vision

tradicional frente al problema del delito™’.

Este hecho marcaria los eventos que se daran en la proxima década en nuestro pais.

10. Situacion penitenciaria en la segunda década del 2000
Tras las elecciones del 2009 la izquierda sigue en el gobierno esta vez encabezado por el ex
presidente Jose Mujica (2010-2015), ex lider guerrillero y ex preso politico durante la dictadura

civico-militar (1973-1985).
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Dada la situacion impostergable de resolver del sistema penitenciario (el relator Nowak recomendo
una reforma del sistema judicial, resocializacion de las persona privadas de libertad, creacion del
Ministerio de Justicia y el aumento de medidas alternativas), el presidente Mujica convoco a una
comision integrada por representantes de los partidos con representacion parlamentaria en lo que se

denomino “Comision Interpartidaria de seguridad publica”.

Esta Comision elaboré un documento conocido como “Documento de Consenso”, donde los

principales acuerdos pasaron por:

“3.18.Establecimientos Carcelarios. Reestructurar el sistema de privacion de libertad tanto para
adultos como para adolescentes. Es necesario, diseiar e implementar un sistema de privacion de
libertad que no funcione como universidad del crimen ni perfeccionamiento de las de las redes de

marginalidad.

Se propone que las Carceles salgan de la competencia de la Policia Nacional.

3.18.1. Creacion de un Instituto Nacional de Rehabilitacion como servicio descentralizado. Serd
responsable de la gestion de las medidas de privacion de libertad en todo el pais, y estara
integrado por personal especializado sometido al Estatuto especifico requerido para el
cumplimiento d ella funcion.
Se propone iniciar la transicion hacia ese Servicio Penitenciario Uruguayo, de la siguiente forma:
*  Transfiriendo las vacantes que se produzcan en el Escalafon “L” (Policial), de la Unidad
Ejecutora “DIRECCION NACIONAL DE CARCELES”, y las que se generen en el futuro
por creacion legal, hacia el Escalafon “S” (Penitenciarios), creado por el articulo 48 de la
ley 15.851 del 14/12/1986.
*  Definir derechos y obligaciones del estatuto penitenciario, de modo que no se generen
peérdidas de derechos adquiridos por los policias que sean transferidos al novel

escalafon’™".

Ese mismo afio se aprueba la llamada “ley de emergencia carcelaria” (18667) la cual incluye un

gasto extraordinario al Ministerio del Interior destinado principalmente a reparaciones, construccion
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y arrendamiento de cérceles, como compra de equipamientos, gastos diversos y la creacion de 1500

cargos para el trabajo en carcel.

En Diciembre del 2010 se aprueba la ley 18719 que dio origen al Instituto Nacional de

Rehabilitacion.

En el articulo 221 de la ley de presupuesto, sé establece su creacion y sus cometidos. En relacion a
los demas articulos: el 219 suprime la entonces Direccion Nacional de Carceles y Centros de
Reclusion; el art.222 crea el cargo de Director Nacional del INR; 223 se crean cargos
administrativos G5; el art.225 traspasa el Centro Nacional de Rehabilitacion y el entonces Patronato
a la orbita del INR; el art 226 crea el cargo civil de Operadores Penitenciarios; el art.227 sobre la
creacion de los mismos; el art.228 crea el escalafon A'Y B civiles y por Gltimo el art.229 consiste en

el pasaje de las carceles a la orbita del INR™.

En relacion a lo anterior, el decreto 093/011 fij6 las politicas penitenciarias a llevar adelante: ”...a)
tratamiento con fines de rehabilitacion y reinsercion social con énfasis en el drea socio-educativa y
laboral; b) los criterios de seguridad para garantizar la permanencia d ellas personas en los
centros de internacion, y c) los criterios de gestion eficaz y transparente de los recursos humanos y

60

financieros en todos los establecimientos carcelarios””. Mientras que el articulo

104/011”...establece la creacion de un sistema penitenciario nacional y el énfasis en el respeto de
los derechos humanos de las personas privadas de libertad, de acuerdo a la normativa nacional e
internacional. Establece como principios orientadores de las politicas publicas penitenciarias: 1)
la integralidad; 2) la coordinacion con politicas sociales; 3) la progresividad;, 4) la
transversalidad; 5) la promocion d ella responsabilidad social a través del trabajo y la educacion.

También delimita las tareas a ser cumplidas por el personal policial y el civil .

Este proyecto contaba con un plazo acordado en la Comision de Consenso. Como expreso el ex

2

Ministro Bonomi en su momento ”...nos planteamos los plazos maximos de salida del INR del

Ministerio del Interior. Nos pusimos de acuerdo con que la fecha mdxima fuera el 1° de febrero de

2021, es decir, el afio en que empezard a funcionar el presupuesto del nuevo gobierno”®.

59 Esto se hara con la aprobacién del Decreto N°145/012.
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Dicho plazo por motivos que se detallaran mas adelante no se cumplio.

Para el afo 2012 una nueva visita del Relator de Naciones Unidas el Sr. Juan Méndez en una nueva
revision de lo hecho por Uruguay hasta el momento, celebrd que ”...la creacion y clausura de
modulos y establecimientos carcelarios, debido a que no  cumplian con los estandares
internacionales, como por ejemplo “Las Latas” ubicadas en el Establecimiento Penal de Libertad.
Asimismo de forma positiva se implementaron reformas institucionales que favorecieron la
prevencion e investigacion de casos de tortura y malos tratos en el sistema penitenciario. El
informe de Naciones Unidas destaca la creacion de los mencionados Instituto Nacional de
Rehabilitacion y la Oficina de Seguimiento de la Libertad Asistida, la Escuela penitenciaria y la

incorporacion de un nuevo escalafon civil "%,

Entre medio de todo este contexto un hecho no menor, ocurrié en 2015 la ley 19355 en su articulo
163 suprime la que era la institucion histérica de ayuda en carceles como lo fue el Patronato. Con su
retiro se da paso a la creacion de la Direccion Nacional del Liberado (DINALI) con el objetivo de
ayudar a las ppl liberadas en la busqueda de soluciones transitorias de alojamiento, educativas y
laborales. Asimismo dicha direccion esta pensado sacarla de la orbita del Ministerio del Interior y

pasarla al MIDES.

Para 2016 en una nueva reunion de la Comisiéon Multipartidaria sobre seguridad con integrantes con
representacion parlamentaria, sé trabajo sobre la salida del INR del Ministerio del Interior. En esta
ocasion se reitera por parte de ... ¢l prosecretario de Presidencia Juan Andrés Roballo aclaro a
su turno que la salida del actual Instituto Nacional de Rehabilitacion (INR) del Ministerio del
Interior ya estaba prevista en la Ley de Presupuesto y ratifico que el nuevo servicio
descentralizado 'se vinculara con el Poder Ejecutivo a través del Ministerio de Educacion y

Cultura®”.

Las declaraciones del Sr. Roballo hacian referencia al Art 158 de la ley de presupuesto 19355 donde
el Poder Ejecutivo determinaba que ... Encomiéndase al Ministerio del Interior la constitucion de
una comision con el objetivo de presentar al Poder Ejecutivo un cronograma de actividades para la

transformacion del Instituto Nacional de Rehabilitacion en un servicio descentralizado”®. La

63 Talmon M. (2019). Una lectura de las histdricas carencias de las carceles en Uruguay. Tesis Licenciatura en Trabajo
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discusion sobre la salida del INR del Ministerio del Interior y su pasaje al Ministerio de Educacion

y Cultura seguira solo en el discurso .

Mientras se empezaban a desarrollar los programas de rehabilitacion, la realizacion de los llamados
para las primeras tandas de operadores penitenciarios y su ingreso al sistema, el INR comenzaba a

tomar forma.

Un cierre de ciclo muy importante fue cuando en el afio 2015 se nombr6 como director de la ultima
unidad penitenciaria aun dependiente de una Jefatura departamental, hablamos de la cércel de
Florida, al Supervisor Penitenciario (G.V) Proc. Carlos Bermudez. Evento que gener6 la unificacion
de todas las unidades penitenciarias bajo la orbita del INR y brindar esa imagen de que el proyecto

estaba encaminando con autoridades civiles en los cargos de decision.

En 2017 se aprobd el nuevo Codigo del Proceso Penal el cual dentro de sus principales objetivos se
pasaba de un sistema inquisitivo a uno acusatorio. Se permitié el juicio abreviado entre partes.
Como consecuencia de ello se invirti6 el orden de procesados y penados. Para 2020 hubo un 15,6%

de ppl procesados (ppl sin sentencia firme) y un 84,4% de penados (ppl con sentencia definida)®.

En una de las Comisiones que se dio por la discusion del anteproyecto de 2018 el ex Ministro
Bonomi expreso el Comisionado Petit ”...Supongo que estards contento porque esta bajando el
numero de personas privadas de libertad, porque yo no”.Y me dijo: “Yo tampoco,yo queria que
bajaran por obra de las politicas de rehabilitacion llevadas a cabo y no porque estan libres las

personas que no lo tienen que estar™.

Esta permiti6 que el numero de personas procesadas bajara significativamente entre 2017 y 2018

(VER ANEXO ).

Para 2019 empezaria nuevamente la curva creciente la cual continua hasta hoy.

11. La reforma de 2018
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Para el afio 2018, luego de ocho afos de haberse creado el INR, con una estructura funcionarial y
administrativa en curso se presenta por parte del Poder Ejecutivo un anteproyecto de ley de

organizacion del sistema penitenciario nacional”®®.

El mismo estuvo presentado de la siguiente forma:
Titulo  I-Capitulo I- Organo de competencia, naturaleza juridica, personeria, domicilio y
Jurisdiccion.- Arts del 1 al 3.
Capitulo II- De los principios de las politicas publicas del Instituto Nacional de Rehabilitacion.-
Art 4.
Capitulo I1I- De la direccion y la administracion.- Art 5 al 21.
Capitulo I'V- De los recursos materiales.- Art 22y 23.
Capitulo V- De los recursos humanos y gestion humana.-Art 24 al 26.
Capitulo VI- Disposiciones especiales referidas a los funcionarios penitenciarios.-Art del 27 al 34.
Capitulo VII- Normas de conducta y sanciones disciplinarias del personal penitenciario.- Art 35 al
39.
Titulo II- Capitulo I-Sistema Penitenciario Nacional. -Art 40 al 42.
Capitulo II-Derechos, obligaciones y beneficios de las personas privadas de libertad.-Art 43 al 45.
Capitulo I1I- Objetivo del Sistema Penitenciario Nacional.- Art 46 y 47.
Capitulo I'V- Unidades de Internacion, caracteres del sistema y y trato a internos.-Art 48 al 59.
Capitulo V- Ingreso, movimiento y traslado.-Art 60 mal 62.
Capitulo VI- Salidas transitorias. -Art 63 al 68.
Capitulo VII- Actividad educativas de las personas privadas de libertad.- Art 69 al 72.
Capitulo VIII-Actividad laboral d ellas personas privadas de libertad.-Art 73 al 82.
Capitulo IX- Trabajo productivo en el Sistema Penitenciario Nacional.- Art 83 al 86.
Capitulo X- Normas disciplinarias a las personas privadas de libertad.- Art 87 al 91.

Titulo III- Capitulo nico.- Derogaciones y disposiciones varias.- Art 92 al 98.

A priori se podria haber pensado que era el fin de un largo proceso que se venaa gestando desde los
90. Documentos, charlas, exposiciones, reuniones, declaraciones, consensos, etc, parecian llegar al
momento de darle el cierre buscado tanto por organizaciones sociales defensora de los Derechos
Humanos (SERPAJ, Anmmistia Internacional y otras) en un gobierno de izquierda el cual siempre

se alio a las causas de las mismas. Contando ademds con actores institucionales importantes como

68 Ley de Organizacién del Sistema Penitenciario Nacional.(2018). Comisién de Constitucion, Codigos, Legislacién
General y Administracion. Carpeta N°3193 de 2018. Repartido N.° 978. Julio de 2018.



lo son la oficina del Comisionado Parlamentario y la Institucion de Derechos Humanos y

Defensoria del Pueblo.

No solo para estos actores era importante la misma. También para el personal civil, los operadores
penitenciarios quienes se encontraban (y se encuentran hasta el presente) sin una legislacion
especifica sobre sus tareas y el traspaso de algunas tareas relacionadas con el tema seguridad que

han sido propiamente del personal policial.

Antes de seguir exponiendo sobre el anteproyecto presentado por el Ejecutivo, veamos los
resultados del Primer Censo Nacional de Funcionarios Penitenciarios realizado entre 2014 y 2015.
El mismo fue llevado adelante por el Departamento de Sociologia dela FCS, UDELAR, con
aportes del Fondo Maria Vifias de la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion y desde luego

la colaboracion del INR. Fueron censados 2356 funcionarios.

El estudio realizado por la Socidloga Ana Vigna® plantea dos preguntas importantes para saber la
opinion del personal penitenciario (incluye policias y operadores penitenciarios).
Se pregunta al personal penitenciario la siguiente afirmacion:” Creo que es necesario que las

carceles salgan de la orbita del Ministerio del interior’

. El personal policial en un 35,5% esta en
contra, con el 28,3% de los operadores penitenciario. Un 36,2% se muestra indiferente siendo en su

mayoria operadores penitenciarios quienes tienen esta opinion.

Asimismo la segunda pregunta que se planted fue si:”El personal policial siempre serd necesario
dentro de las cdrceles™. En este caso el 80,3% de los funcionarios policiales apoyan esta

afirmacion contra el 71.7% de los operadores penitenciarios.

Como podemos apreciar hay una disociacidon muy importante entre lo planteado politicamente
( Consenso 2010) y la reflexion del personal penitenciario. Se pueden ensayar varias hipotesis al
respecto. Desde la creacion del INR se dieron muchas idas y vueltas sobre todo con respecto al tema

seguridad. Si el operador deberia ser formado en seguridad o no.
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Cuando se creo el INR una tanda de aspirantes a policias se les cambio el destino e ingresaron como

operadores penitenciarios, una clara muestra de la urgencia de empezar andar la institucion.

Muchos de los operadores penitenciarios que han ingresado son familiares de funcionarios
policiales dando la pauta de que el peso familiar sobre el funcionario no se disocia siendo civil.
Ademas otro factor y no menor es que muchos operadores (como policias) ingresan a la funcion por
una necesidad laboral lo que puede explicar el hecho de indiferencia y falta de importancia de

quien dependa administrativamente.

Incluso en el afio 2017 una tanda de policias destinados a jefatura fue trasladado al INR dada la
necesidad del momento.

Por tales motivos y otros (lo cual constituye un tema interesante para abordar) en una primera
instancia no extrafiarian los resultados que se obtuvieron. Hay un fuerte policiamiento de las
carceles (hecho que se da y con mayor peso hoy en dia) lo cual sigue generando debates al

respecto.

Con todo este panorama instalado y la urgente necesidad de llevar adelante los cambios prometidos,
el 2 de Julio de 2018, el Poder Ejecutivo presenta el anteproyecto de “ley de organizacion del
sistema penitenciario nacional” ante la comision de Constitucion.

Dicho anteproyecto fue defendido por el entonces ex Ministro Eduardo Bonomi y sus asesores.
“Este proyecto de ley tiene que ver con una de las resoluciones que se tomaron en la Torre
Ejecutiva por parte de los partidos con representacion parlamentaria. Creo que esto fue de
consenso. Se resolvio la salida del INR del Ministerio del Interior, para transformarse en un
servicio descentralizado, que tuviera como organo de referencia al Ministerio de Educacion y

Cultura™.

Antes de realizar un punteo de lo principal de dicho anteproyecto, algo muy relevante para ver es la
postura que tuvo el representante del Partido Nacional durante el informe de Consenso del 2010 y
siguientes. La documentacion al respecto no menciona discrepancias contrarias a lo dicho y
expresado por el gobierno en ese momento. Pero cuando se dio la discusion de este anteproyecto el
Presidente de la Comision, el nacionalista Pablo Abdala expreso: “Nosotros no compartimos- me
atrevo a invocar la representacion de mi partido porque de sto hemos conversado con los

comparnieros que integran esta comision y con companeros que no la integran también- que esta
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vinculacion institucional con el Poder Ejecutivo se realice a través del Ministerio de Educacion y
Cultura por la realidad material que enfrentamos en lo que respecta al sistema penitenciario, a la
politica de seguridad en general y en lo que hace también a la politica penitenciaria como un
componente muy importante de la politica de seguridad (...) en este contexto nuestra definicion es
de opciones que se hacen a la hora de legislar en la situacion actual entendemos que lo prudente,
conveniente y necesario es que esa vinculacion administrativa se realice con el Ministerio del

Interior y no con el Ministerio de Educacién y Cultura™”.

Este comentario realizado por el representante nacionalista pone en duda la aprobacion del

anteproyecto por parte de su partido politico. Pero no sera el tnico.

A continuacion los principales cuestionamientos hechos por distintos actores politicos y sociales al

anteproyecto’.

* Cuestionamientos al organismo de conduccidn.

El ante proyecto de Ley estable un o6rgano de conduccion, integrado por cinco miembros: un
presidente y cuatro directores (de Administracion; Administraciéon Penitenciaria; Operativa y
Seguridad y Técnico y de Tratamiento).

El mismo ha sido cuestionado por la gran mayoria de los actores vinculados a la tematica

penitenciaria como por integrantes de la comision que lo llevaba adelante.

Se menciona que es una estructura jerarquica compleja y lenta;
Superposicion de atributos entre directorio y el presidente del mismo;
No se aclaran las atribuciones de los directores;

Se podrian generar conflictos internos;

No queda claro como se resuelven las resoluciones;

Se considera una norma incompleta;

No hay un representante de los trabajadores en el directorio;

El riesgo de ser “solidariamente responsable”, podria ser hasta inconstitucional.

* La mala decision de derogar la Ley N.° 14470 de 1975.
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Este es un punto tanto el CP, la MTSMPL, UDELAR y ACNUDH son muy enfaticos.

La derogacion es vista como un retroceso.

Como lo expres6 el Dr. Gonzalo Fernandez:”...Nuestra legislacion penitenciaria se centra,
basicamente, en torno al decreto-ley N°14470 del 2 de diciembre de 1975, que pese a haber sido
promulgado durante la vigencia de una entonces incipiente dictadura militar,recoge las
sugerencias técnicas formuladas por las Naciones Unidas, a través de las “Reglas Minimas para el
Tratamiento d e los Reclusos” aprobadas por el ler Congreso sobre Prevencion del Delito y
Tratamiento del Delincuente, celebrada en Ginebra durante 1955, asi como algunos lineamientos
del Anteproyecto de Ley Penitenciaria elaborado en 1966 que le sirviera de antecedente’”.
La derogacion traeria como consecuencias:

Alejamiento de la normativa laboral con respecto al trabajo en carcel;

No se regularia la actividad educativa;

Las madres recluidas con hijos ya no podrian tenerlos hasta los cuatro afios como hasta ahora,

¢ La actividad laboral no queda clara su reglamentacion.

La actividad laboral, herramienta de cambio en el sistema penitenciario ha sido cuestionada por por
todos los actores por la manera que la Ley lo presenta (CP, INDDHH, MTSMPL, ACNUDH,
UDELAR).

El trabajo es un derecho no una obligacion;

Visto por fuera del derecho laboral,

Normalizacion y regulacion del trabajo penitenciario;

Desacuerdo por los descuentos de quienes trabajan y reciben una compensacion econdomica;

Se critica el Articulo 83 el cual es visto como trabajo forzoso para las ppl;

No queda claro el hecho de que las madres con hijos no puedan trabajar;

El trabajo es un derecho y voluntario. No puede darse una perdida de beneficios si no se trabaja;
El trabajo debe tener un caracter de rehabilitacion y de formacion;

Las condiciones no pueden ser distintas a las de la poblacion en general;

En el proyecto las ppl quedan al margen del sistema de seguridad social, normas laborales y
seguridad social;

El proyecto suprime el peculio’ por un salario minimo el cual no se aclara su reglamentacion.
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¢ Laactividad educativa también se veria afectada.

La educacién en cércel es otro de los pilares de la rehabilitacion. Los distintos actores coinciden en
que la ley propuesta no es clara en relacion a la misma y se veria afectada su implementacion (CP,

INDDHH, MTSMPL, ACNUDH, UDELAR).

La figura del operador penitenciario ademas de ser facilitador y promover, debe ser hacedor de
educacion;

Mas desarrollo educativo;

Regularizacion de la misma;

La educacion como un derecho, no puede ser concebida como parte de un tratamiento;

No limitar la educacién por medidas disciplinarias o sanciones.

Otros cuestionamientos:

* No se nombran politicas de egreso ni a la Direccion Nacional de Liberado (DINALI).

* Falta de politicas dirigidas a la poblacion femenina en general, madres con hijos y

poblacion LGTBQ como de no discriminatorias a las mismas.-

* No se mencionan programas de salud ni de salud mental tan necesario en ese contexto.

Como una adecuada alimentacion.

* Mas apoyo a la Oficina de Seguimiento de la Libertades Asistidas (OSLA).

* No queda claro la regulacion, implementacion y conformacion de: Consejo Evaluativo, del

Consejo de Familiares de PPL y el Consejo de PPL.

* Aun se debate a que ministerio deberia ir el INR. Mientras la gran mayoria de los actores
piensa en llevarlo al Ministerio de Educacion y Cultura, el Partido Nacional plantea que
siga vinculado al MI e incluso se menciond llevarlo al MIDES. Aunque hay actores (CP,

INDDH) que plantean la creacion de un Ministerio de Justicia.

* Incorporar el derecho al voto en carceles.

Este anteproyecto tal como se presentd no logro el apoyo de los actores politicos ni de quienes

estaban vinculados a la tematica penitenciaria. Por lo cual el mismo no fue presentado al Plenario



de la Camara lo cual muestra su pobre tratamiento y las complejidades que no pudo superar. Una

vez mas, se veria en falta nuestro pais a nivel internacional.

La no aprobacién de este anteproyecto significod el freno definitivo a un ordenamiento reclamado
desde hace décadas. De cierta manera quedo nuevamente rehén del sistema politico que no pudo
unificar criterios ni proyectos. La tan anhelada descentralizacion y desvinculacion del Ministerio

del Interior quedo nuevamente por el camino.

12.Situacion penitenciaria en la actualidad

Tras el retorno al gobierno de uno de los partidos tradicionales historicos del pais (el Partido
Nacional) en 2020 (en una coalicion denominada multicolor), con la aprobacion de la ley 19889
sumando algunos articulos de la Ley de Presupuesto (2020), se propusieron cambios radicales con
respecto a lo implementado hasta ahora a nivel penitenciario. Alguno cambios apuntaron a dar

repuestas urgentes a necesidades basicas de la poblacion reclusa otras son de ,mas largo aliento.

En la misma se aprobaron puntos relevantes como: 1) distribucion del presupuesto de personal civil
para crear cargos policiales; 2) se derogo el articulo que generaba cargos civiles tras ciertas vacantes
policiales; 3) se incrementaron penas a delitos en los cuales las mujeres son las principales

implicadas; 4) se aumentaron penas a ciertos delitos; entre otros.

Estas medidas por cierto han aumentado el “policiamiento” del sistema penitenciario en contra de lo
establecido desde 2010 en los informes de Consenso llevados adelante por el gobierno de entonces

y la oposicion.

En el sistema penitenciario esto se vio claramente al momento de asumir las autoridades a nivel
Nacional. Por un lado, el relevo de autoridades de los comandos de las carceles se dio en favor del
personal policial y no del personal civil. Por otro lado, el personal policial dentro de las cérceles
volvio a utilizar su uniforme azul y dej6 de utilizar el que empleaban en conjunto con los
operadores penitenciarios. Hay una cuestion simbolica del color que se quiso imponer sin medir
consecuencias. Se vera que la ley 19889 quiso brindar mas proteccion al accionar policial en

retraimiento de mejoras salariales o de condiciones de trabajo.



Dentro de estas medidas se llevo adelante el denominado*Plan Dignidad Carcelaria”. El mismo
consiste en 12 puntos distribuidos en tres areas tematicas como 1- edilicio; 2-educativo/laboral y 3-
salud e inclusion. Los mismos han tenido un lento avance transcurridos dos afios de gestion e
incluso discrepancias con la ONG Nada Crece a la Sombra” generd enfrentamientos con el

ministerio por dineros gestionados y no volcados a su uso especifico.

En este caso la ONG Nada Crece a la Sombra en un acuerdo con la Facultad de Medicina y el
Ministerio del Interior, daria apoyo en la realizaciéon de examenes de papanicolau a todas las
mujeres privadas de libertad del Uruguay. Tras diferencias con el Ministerio, se les prohibio
ingresar a la Unidad N°4 Santiago Vazquez generando un fuerte cruce de palabras entre ellos. Estas
diferencias se resolvieron el 17 de enero del 2022 en nota dirigida y firmada por el Sr. Ministro del
Interior Luis Alberto Heber. Tras conversaciones con el Consejo de Politica Criminal y
Penitenciario, se les autorizo a trabajar en la Unidad N.°7 Canelones para sorpresa de la ONG

(Anexo II). Lo cual estan realizando en la actualidad.

El aumento de las penas a ciertos delitos (que podrian tener medidas alternativas), estan generando
consecuencias muy negativas a nivel social . Este es el caso del Art. 36 de la ley 19889 la cual
establece entre 4 a 15 anos de reclusion si se pretende ingresar droga a un establecimiento
penitenciario (entre otros lugares). Este hecho afecta no solo a quien comete el delito sino a todo el
entorno familiar. Principalmente mujeres que intentan ingresar pequefias cantidades de droga (por
diversos motivos) son recluidas por afios rompiendo el vinculo familiar con sus hijos y todas la

consecuencias negativas que se pueden dar.

Otro de los puntos destacado fue la creacion de El Consejo de Politica Criminal y Penitenciaria (del
art.88 al 92 de la ley 19889). El mismo tiene el objetivo de disefiar, planificar, coordinar, monitorear
y evaluar la politica criminal y penitenciaria. Est4 integrado de forma honoraria por tres miembros
del Ministerio del Interior, uno del Ministerio de Educacion y Cultura, uno por la Fiscalia General
de la Nacioén y otro del Poder Judicial. El mismo esta conducido (en este momento) por la Sra. Sub

Directora Nacional Técnica Lourdes Salinas.

Asimismo el articulo 87 cred un grupo de trabajo al cual se denomind el “Gach” penitenciario. Un

grupo de trabajo multidisciplinario con la finalidad de generar politicas penitenciarias a corto,



mediano y largo plazo. El mismo esta integrado por: Psi.Martha Valfre (coordinadora); Socidlogos
Maria Noel Somer y Nicolas Trajtemberg, la psicologa Natalia Bonilla, los comisarios mayores
Gustavo Szasz y Luis Rodriguez y dos jerarcas del Ministerio del Interior Javier Donangel y Diego

Sanjurgo.

Es una de las pocas ocasiones que un integrante de una comision, plantea la necesidad de generar
politicas mas alla de cada gobierno: “ La idea de una politica criminal es establecer el fundamento
para que sea un estilo de trabajo que vaya mas alla del cambio de gobierno y del eventual cambio
politico que pueda haber en las autoridades. Es decir, una estrategia de trabajo que siente las
bases para que se proyecte", algo que, explico "se hace todo el mundo", porque "las politicas

criminales no cambian con el color ni el signo del gobierno"”

, expreso la coordinadora del equipo
la Psicologa Martha Valfre dando por primera vez un claro mensaje de una politica publica mas

halla del gobierno de turno.

Desde luego que otra autoridad que ha realizado comentarios al respecto ha sido el comisionado
parlamentario Juan Manuel Petit. El seguimiento en general que realiza sobre el sistema ha
mostrado en los ultimos afios que el mismo retrocedi6. Con respecto al afio 2019 en 2020 se
constata una baja de lo realizado positivamente y un aumento de las condiciones insuficientes. El
informe del 2020 describe que hay un 11% de condiciones de oportunidades de integracion social;
un 56% de condiciones insuficientes para la integracion social y un 33% de condiciones de tratos

crueles inhumanos y degradantes™.

Ademas, con respecto a las inversiones, en su informe anual: “Las variaciones en las partidas
presupuestales experimentan caidas en remuneraciones del 1%, en funcionamiento del 20% y en
inversiones del 34%”". Es claro que generar politicas penitenciarias con escaso presupuesto genera

(como ya lo hemos visto) la caida del sistema y con sus negativas consecuencias.

13Semejanzas y diferencias

77 https://www.montevideo.com.uy/En-Perspectiva/Comienza-a-trabajar-el-GACH-penitenciario--Cuales-son-sus-
cometidos--uc792358

78 Comisionado Parlamentario. Informe Anual. Situacién del sistema Carcelario y de medidas alternativas. 2020.
Pag64.

79 Idem. Pag27.



Los dos anteproyectos presentados son clara muestra de su época y necesidad. Ambos corrieron la
misma suerte y no fueron presentados en consideracion al Parlamento. Uno presentaba un proyecto
de un Instituto Nacional de Rehabilitacion, el otro plantea una organizacion penitenciaria con esta

institucion ya creada.

A pesar de ciertos matices de época los planteos realizados en ambos casos son muy vigentes hoy

en dia. En el siguiente apartado veremos sus semejanzas y diferencias.

ANTEPROYECTOS DE REFORMAS DEL SISTEMA PENITENCIARIO

TEMA 1997 2018
PRESENTACION El mismo fue presentado por el Fue presentado por el Poder
diputado por Montevideo el Sr. Ejecutivo a través del Ministerio
Diaz Maynard. FA. del Interior por su titular el ex
Ministro Eduardo Bonomi.
ARTICULADO El mismo consta de una En este caso, él mismo esta
presentacion, seis capitulos presentado en tres titulos,

sumando en total 18 articulos.  divididos en 10 capitulos y

sumando un total de 98 articulos.

DESCENTRALIZAR A favor de la misma. A favor de la misma
ORGANO VINCULANTE Ministerio de Educacion y Ministerio de Educacion y
Cultura Cultura
COMETIDOS Rehabilitacion de las ppl Rehabilitacion de las ppl y
administracion de las penas
alternativas(OSLA).
AUTORIDADES Directorio:un presidente y dos  Directorio: un presidente y cuatro

directores. Cumplir con 35 afos directores. Nombrados por el

de edad y persona con Poder Ejecutivo segtin art.187 de
conocimiento penitenciario. la Constitucion.
Designado por el Poder
Ejecutivo.
DEPENDENCIAS Direccion de Establecimientos ~ Se nombran los cuatro directores:
NECESARIAS de Rehabilitacion/ Direccion de  Administrativo/de Formacion
clasificacion, diagnostico, Penitenciaria/ Operativo y de

tratamiento de internos y Escuelaseguridad/Técnico y de

de capacitacion tratamiento/Oficina de

penitenciaria/Direccion de Supervision de la Libertad



Criminologia/ Patronato.

COMISION HONORARIA Se genera una comision
honoraria de cinco miembros

para asesorar al Director del

Ejecutivo. Un miembro de la
Suprema Corte de Justicia; uno

propuesto por el MI; otro por el

gubernamentales de proteccion

de derechos humanos.
DERECHOS HUMANOS Son muy presentes en la
redaccion misma del
anteproyecto y le da un lugar

destacado.

PERSONAL- El personal deberé ser apto para

CAPACITACION la funcion. Incluso en cargo de
Director Nacional debera

acreditar conocimiento.

POLICIAS Son los funcionarios que
trabajan en este momento en

todas las unidades.

OPERADORES Si bien la figura estaba

establecida desde 1986 aun no

existia su cargo en carceles.

SANCIONES AL PERSONAL No se nombran al respecto. Se

se aplican a nivel general.
Se exige una prueba de

PRUEBA DE

Instituto. Designada por el Poder transversal en todas las normas

MEC; otro por la UDELAR y el participacion de organizaciones

ultimo por las organizaciones no de derechos humanos en forma

puede entender que seran las que faltas disciplinarias y sus

Asistida/ Junta de
tratamiento/Junta de
Disciplina/Consejo
Evaluativo/Consejo de
Familiares de personas privadas
de libertad/Consejo de personas

privadas de libertad/
Si bien en el art. 4 inciso 6

dice:”los derechos humanos debe

ser integrado en forma

reglamentarias de tratamiento,
seguridad y gestion que dicte el

INR” no existe mencion a la

de consulta alguna.

Solo se menciona pero no vincula
a ninguna organizacion en forma

de consulta.

Segun el art.27 inciso 6 debera
brindarse formacion,
capacitacion, especializacion

entre otros puntos.
Custodia perimetral de las

unidades.

No podra realizar tareas
administrativas ni pasar en
comision interna a dependencia

fuera de la orbita del INR.
Se hace un claro punteo sobre las

consecuencias.
No se dispone nada al respecto.




CONOCIMIENTO suficiencia para ocupar cargos
relevantes.
DERECHOS, No son definidos en la misma  Son detallados los mismos.
OBLIGACIONES Y con respecto a las ppl.
BENEFICIOS
TAREAS DE Se establece desarrollar toda Educacion, cultura, recreacion,
REHABILITACION actividad orientada a deporte. Trabajo. Trabajo
proporcionar su adecuada y productivo privado.
efectiva reinsercion en la familia
y la sociedad.
CONDUCTA No se establece en la misma. Se establece un régimen de

disciplinario para las ppl las
cuales deben cumplir el principio

de proporcionalidad.




14. CONCLUSIONES

Como podemos observar, el sistema politico uruguayo sigue pendiente en la elaboracion de un

proyecto de Ley Penitenciario, sin contar incluso con la participacion de la sociedad civil. Esto hace

peligrar la elaboracion de una ley respetuosa de los derechos que puedan tener las personas privadas

de libertad.

Generar conclusiones del presente trabajo es plantear nuevamente las mismas consideraciones

hechas por comisiones llevadas a delante por los gobiernos de turno. El Coronel Gloodtdosfky

decia: “ El problema carcelario se ha debatido, se debate y se debatira a lo largo y ancho del

mundo. Se han escrito libros, se han preparado informes, se han realizado estudios, encuestas,

estadisticas, conferencias y el problema sigue en pie”®. Y continua igual hoy en dia.

Asimismo algunas consideraciones son importantes mencionar realizadas en Uruguay:

Uruguay internamente no pudo sobrellevar la crisis penitenciaria que se vivid por décadas.
Fue necesario la presencia de un relator de Naciones Unidas para dar el puntapié inicial a un

proceso de reforma atn en proceso.

Desde el retorno a la democracia se desarrollaron distintas instancias de revision y
propuestas para mejorar el sistema penitenciario. Las mismas en su gran mayoria no fueron
tomadas en consideracion. Sobre todo lo referente al respeto de los Derechos Humanos de

las ppl.

Se aprecia que mientras en la década de los 90 la presencia de las organizaciones sociales
fue muy importante hacia el afio 2018 las mismas, no fueron tenidas en cuenta a la hora de
la elaboracion del anteproyecto. Sobre todo pensando que era un gobierno de izquierda.
Aliado natural de las organizaciones sociales. Esto nos da la pauta para pensar que hay
temas que sin importar la ideologia politica no son faciles de resolver. Ademas como ya se

expresd con otro punto esta es una “maquinaria” que mueve y alimenta otras “maquinas”.

Sin lugar a dudas los distintos gobiernos no han podido relevar al “sistema policial” que

predomina en las cérceles de nuestro pais. Si bien existio un fuerte intento con la creacion de

80 Arbesum R.(2019). La imposible prisién. Una historia de la Reforma Penitenciaria uruguaya. Pag254.



la figura del operador penitenciario, el peso desde sectores conservadores y politicos han
impedido el avance de la reforma del sistema penitenciario. Sobre todo el cambio de
discurso que realizo el partido nacional entre 2010 y 2018 y que ampliara tras su llegada al

gobierno en 2022.

» Parte del éxito de la reforma penitenciaria del 2010 estuvo en juego en la figura del operador
penitenciario. Como ya pudimos apreciar en una encuesta realizada ha funcionarios
penitenciarios, cerca de un tercio cree en la rehabilitacion (concepto como ya vimos
discutible) y el resto no. La formacion penitenciaria puede ser aun débil o no muy a concreta
de ciertos temas importantes. Ademas la formacion a sido variada entre las tandas. Unas
fueron mas operativas, otras mas dirigidas a la rehabilitacion. Las primeras duraron tres
meses, las ultimas seis meses. El proceso de formacion esta siempre en proceso de cambio.
Incluso se ha planteado la idea de llevarla a nivel de educacidn terciaria como en otros

paises, meta dificil por el nivel educativo existente.

* Otro punto a considerar es el hecho de que tras gobiernos de izquierda que gobernaron
nuestro pais, no lograron con sus politicas publicas bajar la reincidencia incluso tras la
promesa del ex Presidente Vazquez de bajar las rapifas en su discurso de asuncion, la

realidad demostr6 ser muy dificil.

* Asimismo la realizacion del referéndum del el 27 de marzo de 2022 donde se procuraban
derogar 135 articulos de la ley 19889, dos de ellos referiran al aumento de pena al ingreso de
droga a los centros de reclusion (Art 74) y el otro, la suspension de redencion de pena a
ciertos delitos por su gravedad (Art.86) no obtuvo los votos para dicha derogacion(50%
obtuvo el NO y el 48,67 el SI)*. Sin embargo desde el oficialismo se empieza a considerar

modificaciones al articulo 74 por sus consecuencias®™.

* Una de las consideraciones mas importante es el hecho de no haber podido en sistema
politico, ponerse de acuerdo en politicas publicas de largo aliento. Esto genera que halla un
cierto “status quos” entre cierto actores que no han permitido dar un paso hacia adelante en
la mejora del sistema. Hay que reconocer que las reformas desde 2010 con la creacion del

INR han sido muy importantes pero no suficientes.

81 https://ladiaria.com.uy/politica/articulo/2022/4/escrutinio-final-del-referendum-el-no-obtuvo-el-50-de-los-votos-
validos-y-el-si-el-4867/

82 https://ladiaria.com.uy/politica/articulo/2022/3/senadora-carmen-sanguinetti-presentara-lo-mas-rapido-posible-una-
modificacion-al-articulo-de-microtrafico-de-la-luc/



Pero mas alla de lo referente al tema de privacion de libertad es importante poder entender que hay
que educar desde la escuela en Derechos Humanos. Pérez Aguirre lo expresé asi ”...no se construye
una sociedad solo por el mejoramiento de su economia, de su policia o las instituciones politicas.
Se necesita un ethos comun, una creacion solida de normas de conducta social y de valores que

trascienden lo puramente moralizante”

Ese es el camino como plantea Perico.

Y dicha educacion en derechos debe incidir en las politicas.

83 Si digo educar para los Derechos Humanos. Pérez Aguirre. Pag.52.
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