UNIVERSIDAD DE LA REPUBLICA

FACULTAD DE CIENCIAS SOCIALES

LICENCIATURA EN CIENCIA POLITICA

Informe de Pasantia

La ley de creacion del Instituto Nacional de
Rehabilitacién (Ne 18718): un analisis descriptivo en
base a la teoria de corrientes multiples y las
Encuestas Permanentes de Elite en el periodo
comprendido (2001-2009)

Sebastian Pintos Damiano
Tutora: Lucia Selios

2021



Agradecimientos:

A mi hijo Oliver que me motivo a terminar estos estudios.

A mi madre por su apoyo incondicional.

A mis verdaderos amigos que en tiempos dificiles nunca dejaron de estar.
Y a mi barrio que me vio nacer, donde siempre se vuelve....



Indice
Apartado adminiStratiVo. .. .....eiee ittt 5
INETOAUCCION. . ..ot e e 9
JUSHIFICACION. ..o e 13
Y 10T (0] [ T - B 13
MaArCo aNAITEICO. ... ettt 15
CONCIUSIONES. . ..ttt e 44
Bibliogratia. .. oo e e 46



INDICE DE TABLAS Y GRAFICOS

Tabla 1. Percepcion de las elites (situacion econdmica del pais) ..........ccoeeviviniiinnnnnn.. 25
Tabla 2. Percepcion de las elites (situacion seguridad ciudadana) .....................coeeeenees 26
Tabla 3. a. Percepcion de las elites: afiliacion partidaria/ economia (muy mala) ............ 27
Tabla 3. b. Percepcion de las elites: afiliacion partidaria/ economia (mala).................. 27
Tabla 3. c. Percepcion de las elites: afiliacion partidaria/ economia (Regular)................ 27
Tabla 3. d. Percepcion de las elites: afiliacion partidaria/ economia (buena)................ 27
Tabla 3. e. Percepcion de las elites: afiliacion partidaria/ economia (muy buena) ............. 28

Tabla 4.a. Percepcion de las elites: afiliacion partidaria/ seguridad. ciudadana (muy mala). 28
Tabla 4.b. Percepcion de las elites: afiliacion partidaria/ seguridad. ciudadana (mala)....... 28
Tabla 4.c. Percepcion de las elites: afiliacion partidaria/ seguridad. ciudadana (regular)...28

Tabla 4.d. Percepcion de las elites: afiliacion partidaria/ seguridad. ciudadana (buena)...... 28

Tabla 4.e. Percepcion de las elites: afiliacion partidaria/ seguridad. ciudadana (muy buena).29

Tabla 5. Percepcion de la opinion pablica (economia)..............ccoeeviiniiiiiiiiniininenn... 34
Tabla 6.Percepcion de la opinion pablica (seguridad ciudadana) .............................. 36
Tabla 7.Percepcion de la opinion pablica (seguridad ciudadana) .............................. 37
Tabla 8.Percepcion de la opinion pablica (seguridad ciudadana) .............................. 37

Gréfico 1. Percepcion de las elites: Afiliacion partidaria / seguridad ciudadana (muy mala) .29
Gréfico 2. Percepcion de las elites: Afiliacion partidaria / seguridad ciudadana (mala)......29
Gréfico 3. Percepcion de las elites: Afiliacion partidaria / seguridad ciudadana (regular)...31
Gréfico 4. Percepcion de las elites: Afiliacion partidaria / seguridad ciudadana (buena)...31
Gréfico 5. Percepcion de las elites: Afiliacion partidaria / seguridad ciudadana (muy mala) ..32
Grafico 6. Percepcion de las elites: Afiliacion partidaria / seguridad ciudadana (mala)...... 32
Gréfico 7. Percepcion de las elites: Afiliacion partidaria / seguridad ciudadana (regular).33

Gréfico 8. Percepcion de las elites: Afiliacion partidaria / seguridad ciudadana (buena)...33

Gréfico 9. Evaluacion de la situacion econdmica: elites/ opinion publica (buena).............. 34
Grafico 10. Evaluacion de la situacion econdmica: elites/ opinion pablica (regular)........ 35
Grafico 11. Evaluacion de la situacion econdmica: elites/ opinion pablica (mala)............ 36



Informe Final de Pasantia:

Resumen:
1. Periodo en que se desarrolld la pasantia.

El trabajo se desarrolld en el segundo semestre del afio 2017 y finaliz6 en el primer
semestre del siguiente afio, una vez finalizado se procede a redactar un informe final de pasantia

para asi obtener el titulo de grado de la carrera de Licenciado en Ciencia Politica.

2. Nombre de tutora (1.C.P).
La tutora del presente trabajo es la Dra. Lucia Selios?

3. Ambito institucional donde se realiz6 la pasantia y responsable de la misma.

Se llevo adelante en el Instituto de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias Sociales
de la Universidad de la Republica. La responsable de la misma es la Doctora en Ciencia Politica
Lucia Selios.

4. Programa en el que se inserto la Pasantia.

El presente informe se realiza en base a la Encuesta Permanente de Elites realizada por
el Instituto de Ciencia Politica de la Universidad de la Repulblica. La misma se viene
desarrollando desde el afio 2001 donde se busca relevar las opiniones de diferentes personas
(ministros, intendentes, camaras empresariales, legisladores, medios de comunicacion).

5. Objetivos propuestos al inicio de la pasantia y su respectiva evaluacion.

Los objetivos generales que se desarrollaron con los deméas pasantes que compartimos

tiempo de trabajo y en sintonia con la responsable Dra. Lucia Selios se pueden desglosar en

especificos y generales.

Obijetivos generales:

! Doctora en Ciencia Politica y docente de la Facultad de Ciencias Sociales Lucia Selios.



e Reconstruir y sistematizar las series de datos de las bases de élite desde el primer
registro en el afio 2001.-

e Utilizar la informacion recabada para los informes finales de pasantia de titulo de grado.
Obijetivos especificos:
e Contribuir con la elaboracién de una base de datos general con la informacion completa

para todo el periodo.

e Construir una planilla general con la serie de datos segln afio y segln la continuidad de
las preguntas sistematizadas y estandarizadas.

e Confeccionar una planilla por afio donde se sistematizan las preguntas, indicadores,

categorias y codificacion originales.
e Supervisar la codificacion de bases en funcion de los formularios originales en papel.
- - - - - - - 2
e Escanear y digitalizar los formularios originales papel por operativo.
6. Actividades realizadas
El proyecto de pasantia se dividio en tres grandes etapas, pero para ello fue necesario

distribuir tareas entre los pasantes de dicho proyecto.

a) Primera etapa:

En primera instancia se realizé un chequeo de formularios de los afios en que se habian
realizado encuestas de elites: 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2009 y 2014. En base
a ello se actualizaron las bases de datos completando campos faltantes, corrigiendo errores y
chequeando la consistencia de dichos formularios. Luego se confecciond una planilla indicando
namero de preguntas, indicadores, categorias y codificacion; y para estas tareas los pasantes

trabajan en paralelo, haciéndose cargo cada uno de encuestas de distintos afios.

2 Actividad de no realizada por no conseguir autorizacion del Director del Departamento de Ciencia Politica.



b) Segunda etapa:

En segunda instancia se confecciond un sistema de codificacién comun que permitio
unir las planillas y las bases de datos de los distintos afios. Se elaboraron protocolos para
modificar cada una de las bases -por ejemplo, estandarizando el orden de las preguntas- para

asi unirlas en una gran base comdn.

c) Tercera etapa:

Se modificaron las bases individuales de acuerdo con el protocolo elaborado
anteriormente, se estandarizo la planilla historica y se generaron los descriptivos y libros de
cddigo de todo el proyecto.

Cabe destacar que por problemas personales no participé en la tercera etapa, por lo que
en acuerdo con la Dra. Lucia Selios, se propuso la realizacion de otros tipos de tareas para

culminar con la pasantia, pudiendo considerarse una cuarta etapa.

d) Cuarta etapa:
Mediante el software informatico (SPSS) se procede a realizar los estadisticos
descriptivos para los informes posteriores que se realizan con esos datos generados. Para eso

se utilizaron las bases de datos de Excel a partir del afio 2001.

7. Evaluacion de la experiencia de pasantia como oportunidad para la incorporacion de

conocimientos y el desarrollo de competencias.

El presente trabajo me provocd una sincera y ardua dedicacion a un tema puntual de mi
carrera que me permitio nutrirme en profundidad, pudiendo asi volverme un estudiante y futuro
profesional con nuevas herramientas e informacién con la cual poder debatir y asi brindar con
humildad mi punto de vista en el tema.

El punto que mas me interesé fue el comprender e interpretar las encuestas permanentes
de elites, pudiendo asi sistematizar, relevar y analizar los datos obtenidos. En lo personal, soy
consciente de que aplace el desarrollo de esta pasantia, pero me ayudé a comprender la
importancia de la superacién personal.

En la actualidad me siento capacitado para ejercer como Lic. en Ciencia Politica, dado
gue es una carrera que te brinda un abanico de herramientas para comprender el sistema actual,

y proponer nuevas ideas. Saber utilizar programas informaticos, realizando estadisticos



descriptivos, me permitira ser critico ante futuros empleos, pudiendo mejorar mis competencias
y potencial profesional.

En definitiva, me siento atraido y motivado ante mi futuro como Lic. en Ciencia
Politica, poniéndose como meta el aportar mis conocimientos y puntos de vista al sistema actual
y como trabajador dentro del sistema penitenciario, apoyando y colaborando en los procesos
de rehabilitacion y respeto a los derechos humanos para todas las personas que lo integran®. En
lo que refiere a los vinculos interpersonales destacé el desarrollo de la capacidad de trabajo en

equipo, distribucion de tareas, alcanzar acuerdos y colaborar con un proyecto colectivo.

8. Aporte de la pasantia a sus estudios de grado en Ciencia Politica.

Uno de los grandes problemas que he sufrido durante el transcurso de la carrera es
¢como operacionalizar los conceptos tedricos que aprendimos? Las diferentes materias que nos
ensefiaron a tratar aspectos mas metodologicos “Medicion y disefio de la investigacion,
Muestreo y Técnicas de Encuesta, Analisis en Ciencia Politica”, me ayudaron a ordenar los
conceptos y poder ver como estos se aplican profesionalmente. La pasantia me llevo a
interrogarme respecto a cuestiones de la carrera que creia tener incorporadas y a recordar
conceptos aprendidos en otras materias, logrando comprender que las diferentes asignaturas se
encuentran interrelacionadas, cuestion que cuando uno cursa las mismas no Illega a comprender
en su totalidad. Durante todo el proceso de pasantia se necesito la utilizacion de herramientas
estadisticas y de herramientas de medicion siendo fundamentales durante todo el trabajo
realizado y permitiendo comprender que son una herramienta fundamental para la profesion

diaria de cualquier politélogo/a.
9. Evaluacion del pasante sobre el lugar de pasantias.
La pasantia se realizd en el Instituto de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias

Sociales (Universidad de la Republica), ofreciendo la misma todas las comodidades fisicas y

de logistica, ademas, de reencontrarme con ex docentes que me aportaron sus conocimientos

3un politélogo en el ambito penitenciario puede colaborar en la evaluacion y monitoreo de programas de
rehabilitacion, disefio de nuevos proyectos a desarrollarse como su posterior monitoreo, realizar informes de
gestion, planificar lineas de acciones y estratégicas generales como también colaborar en la sistematizacion de
informacion de datos.



en este largo proceso de aprendizaje. Destacando la calidez humana y seguimiento de la tutora

y funcionarios administrativos que trabajan diariamente.

Introduccién:

El Uruguay, a lo largo de su historia se ha caracterizado por ser un Estado con
diferentes niveles de integracion social, sin embargo, a finales del siglo XX, tras la salida de la
dictadura civico militar (1973-1985), los niveles de pobreza y marginalidad fueron aumentaron
paulatinamente, y se asentaron firmemente con la crisis econdmica del afio 2002*. Con un pais
en plena crisis, el incremento de asentamientos irregulares, se concreté con una gran masa
marginal que se encontro rapidamente excluidos de los mecanismos formales de proteccion

social, produciendo una gran conmocion politica y de opinion publica.

Al transitar por largos procesos de aprendizaje y relativa estabilidad democratica, el
parlamento uruguayo se ha alzado como un método eficaz para confrontar las discrepancias y
la busqueda de consensos entre los diferentes actores politicos y sociales. No obstante, existen
coyunturas donde los ciudadanos muestran su disconformidad con los resultados de grandes
blogues de Politicas Publicas (Educacion, Salud, Seguridad ciudadana, etc.). Los momentos
de crisis ciudadana son aquellas situaciones donde la ciudadania considera intolerable seguir

con una politica actual y piden soluciones con urgencia a ciertas tematicas.

Dentro de la seguridad ciudadana, despertd mi interés el apartado del sistema
penitenciario. Dado que es un tema crucial a la hora de hablar de marginalidad e inclusién,
considerando como un elemento clave para el aumento exponencial y sostenido de personas

privadas de libertad en los centros penitenciarios desde el regreso a la democracia (1985).

En el afio 2005, con la asuncion del primer gobierno del partido politico Frente Amplio,
se aprueba la ley Nro. 17897 “ley de humanizacion y modernizacion del sistema carcelario”,
con el fin de impulsar nuevos procesos en el ambito penitenciario, sin embargo, continto

funcionando la antigua Direccién Nacional de Céarceles y Centros de Recuperacion en la orbita

4 A comienzos del S.XXI el Uruguay entra en una grave crisis economica y social disparando los niveles de
pobreza, marginalidad y exclusién.



del Ministerio del Interior hasta el afio 2010. La fragmentacion penitenciaria era la moneda
corriente en pleno siglo XXI.

e “En 2010 Uruguay contaba con 28 establecimientos carcelarios dependientes de 21
organismos diferentes. Adicionalmente, otros actores clave del sistema penitenciario
como el Instituto nacional de Criminologia (INACRI) y el Patronato nacional de
Encarcelados y Liberados (PNEL) tenian un rol débil y operaban de forma
desarticulada” (Gonzélez et al, 2015: 128).

La falta de inversion en infraestructura y el escaso personal destinado a las tareas
penitenciarias, como también la fragmentacion del mismo hace pensar que el ingreso a la
agenda publica de la “cuestion carcelaria”, no era algo de urgencia a resolver. Destaca el
informe realizado por Ceres®, realizado en el afio 2017 donde da cuenta que aun en afios
posteriores a la creacion del INR, siguen estando problemas estructurales ( judiciales, de
gestion y politicos para resolver los problemas carcelarios). Aun cuando este trabajo se centra
en el proceso de creacion del INR es destacar como algunos de estos problemas se han vueltos

endémicos dentro del sistema penitenciario y siguen vigentes hasta el dia de hoy.

e “El sistema penitenciario uruguayo no es capaz de proveer a los internos de las
destrezas y los patrones de conducta necesarios para no volver a incurrir en delitos.
Las cifras son elocuentes: menos de la mitad de los reclusos trabaja (dentro o fuera de
la carcel) durante el periodo de privacion de libertad. Apenas uno de cada diez reclusos

trabaja y estudia, y dos tercios vuelve a delinquir” (Garce Garcia y Santos 2017: 3).

Leyes dispares y decretos de urgencia con intencion de aumentar las penas fueron las
soluciones encontradas por los partidos de gobierno para intentar frenar el aumento de las tasas
de delitos y reincidencia en el &mbito penitenciario, esto supuso un aumento del punitivismo
penal como Unica via alternativa a los problemas que se encontraba sucediendo en el Uruguay.
Esto no repercutié en aumento de infraestructura considerable, ya que para los actores socio-
politicos la “céarcel” no era algo de urgencia a resolver, y los esfuerzos estaban apuntados a

resolver el aumento de la criminalidad que veria solucionado con una mejor y eficiente

® Centro de Estudios de la Realidad econémica y social.
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“respuesta policial”, asi como también la aprobacion de leyes mas duras que incentivaran a no
delinquir.

Sin embargo, en el afio 2010 se aprueba la ley Ne 18718 creandose el Instituto Nacional
de Rehabilitacién, un nuevo proyecto consensuado para asi poder revertir la situacion que se
encontraba todo el sistema penitenciario con serias denuncias y violaciones a los derechos
humanos. En este apartado es necesario explicar los antecedentes histéricos de la creacion del
INR, el mismo se encuentra dentro de un proceso mas amplio de “politicas penitenciarias”, con
una historia desde la creacion del Estado Uruguayo®, como sefiala el Informe de CERES
(2017), hubo un momento donde “a comienzos del siglo XX las céarceles uruguayas eran punto
de referencia en la region y motivo de orgullo para el pais” (Garce Garcia y Santos 2017: 16),
pero esta situacion de estabilidad penitenciaria no perduro, ya que para el afio 1971 se produce
en la carcel de Punta Carretas “la fuga de ciento once reclusos del mencionado establecimiento
(episodio popularmente conocido como “el abuso”), lo que llevo al Poder Ejecutivo a disponer
el pasaje de las carceles del Ministerio de Educacion y Cultura al Ministerio del Interior.”
(Garce Garcia y Santos 2017: 16). Hasta el dia de hoy el servicio penitenciario responde al
Ministerio del Interior, cuestion que no se ha podido solucionar y la discusion sigue mas
vigente que nunca. Mientras que “entre 1963 y 2011 la poblacion del pais aumentd un 26%,
mientras que, en el mismo lapso, la poblacion reclusa se incremento un 673% " (Garce Garcia
y Santos 2017: 18). Por lo que estudiar el proceso de transformacion penitenciaria en relacion

a otros actores es fundamental para seguir acumulando conocimiento en materia penitenciaria.

En base a las encuestas de élite’ y con la utilizacion de la teoria propuesta por John
Kingdon (1995) “marco de corrientes multiples”, se pretende analizar de manera descriptiva y
exploratoria el proceso de inclusion en la agenda y formulacion de ley de creacion del Instituto
Nacional de Rehabilitacion. Para el mismo se utilizara como trabajo guia el articulo realizado
por el Doctor en Ciencia Politica Diego Sanjurjo.8.y el articulo de Nikolaos Zahariadis®, las

tesis de grado de la Lic. Valeria Bonomi donde realiza un ensayo con la ley de humanizacién

® Por cuestiones de espacio no se desarrollard la historia nacional penitenciaria para centrarme en el analisis de
las corrientes y las encuestas permanente de elites.

"Desde el afio 2001 se realizan las encuestas permanentes de élite dentro del Observatorio politico del
Departamento de Ciencia Politica.

8Corrientes y acoplamientos Mdltiples en el Uruguay: la formulacion de la ley de tenencia responsable de armas.
% “El marco de las corrientes multiples, estructura, limitaciones, perspectivas”
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de cérceles en el Uruguay utilizando esta misma corriente analitica y la de Lic. Lorena
Repetto'?, sobre la utilizacion del MS sobre la aprobacion de la ley de cannabis en el Uruguay.

La eleccidn del Método Kignodiano en el presente informe se basa en la disparidad de
informacion y actores que se encuentran en el &mbito penitenciario, la idea principal de esta
teoria se centra en tres procesos que se desarrollan en paralelo, pero en algin momento pueden
llegar a converger para el cambio de una politica publica. Estas tres corrientes: 1) corriente de
los problemas (situaciones),2) corriente de la politica y por ultimo la corriente de las politicas
publicas(situaciones), tienes sus propias caracteristicas e inercias, cuando se inicia un proceso
de convergencia se puede llegar a producir una cuarta situacion que es conocida como ventana
de oportunidad, donde los emprendedores politicos utilizan esta ventana para realizar un
cambio de alguna politica publica. La eleccion de esta corriente teorica se debe a que dentro
de la corriente de la politica nos encontramos con la variable “animo nacional”, contemplando
las encuestas disponibles en ese momento historico, por lo que aprovechar los conocimientos
adquiridos en el proceso de pasantia con las encuestas de élite fue fundamental para desarrollar
esta corriente y ver como estas pueden colaborar en el proceso de acumulacién de
conocimiento. Dentro de los siguientes apartados se desarrollara con mas precision las

principales caracteristicas de la teoria de corrientes multiples.

Figura N21. Diagrama resumido del Modelo de las Corrientes Multiples

1. CORRIENTE DE
PROBLEMAS
(situaciones) VENTANA DE RESULTADO DE
OPORTUNIDAD | =)l [ ApoLITICA
(politica) PUBLICA
2.CORRIENTE DE LA
POLITICA

3. CORRIENTE DE LAS EMPRENDEDORES
POLITICAS PUBLCAS DE POLITICAS

(soluciones)
Fuente: elaboracidon propia en base a Zahariadis (2010).

10 “Regulacion del cannabis: jun asunto de seguridad?, entrada y mantenimiento en agenda de un problema de
politica publica”
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Centrdndome en la Encuesta permanente de Elites del Departamento de Ciencia
Political! se buscara establecer cdmo los “lideres de opinion”, y su vision sobre “seguridad
ciudadana” repercuten en la vida politica, guiandome en este trabajo por la definicion de (Selios
y Ruiz, 2018), donde “la valoracion que los lideres realizan sobre el proceso resulta clave
para observar la sensibilizacién y relevancia que tiene el tema entre los tomadores de
decisiones y formadores de opinion en el pais”(Selios y Ruiz 2018:9). Siguiendo la linea de
los autores los lideres de opinidn(elites), tienen diferencias con el resto de la poblacién por tres

situaciones particulares'?:

1. Ocupan un lugar preeminente en los procesos de toma de decisiones publicas
0 con gran impacto publico,

2. setrata de un estrato que maneja altos niveles de informacion que muchas veces
no es publica;

3. La élite es un grupo que tiene una capacidad privilegiada para influir en la
opinion publica y en comportamientos colectivos. (Selios y Ruiz 2018:9).

Como sefiala Mayra Bevegni(2018) *3 los primeros informes de coyuntura para el
Uruguay se realizaron por Daniel Buquet (2002.2003.2004), donde se empez0 a realizar estas

encuestas y este autor citado en el trabajo de la licenciada destacaba que.

® “las opiniones de las élites difieren obviamente de la opinion publica en general
y conocerla es particularmente importante porque permite la realizacion de
diagndsticos mas precisos de la situacion politica y aporta valiosisima
informacion para anticipar los posibles cursos de evolucion de los
acontecimientos y prefigurar los escenarios resultantes” (Buquet, 2003: 121).

14
Para eso se distinguen tres tipos de élite(politica, social e intelectual)'®, y es en la

interaccion de estas élites donde “los principales procesos politicos, economicos y sociales

1 perteneciente a la Facultad de Ciencias Sociales (Universidad de la Republica).

12 para mas informacion ver “La descentralizacién municipal en las percepciones de los lideres de opinion”.
13 Para més informacién ver informe final de pasantia de grado “La legitimidac] institucional de la democracia
uruguaya en el siglo XXI: analisis de las bases de la ‘Encuesta Permanente de Elites’ (2004, 2009 y 2014)”

14 Extraido de (Bevegni: 2018, 20), idem N°9.

15 Cada una de estas elites cuentan con sus propias caracteristicas y vinculaciones, por mas informacion de las
mismas ver: “La descentralizacion municipal en las percepciones de los lideres de opinion”.

13



definen su curso de evolucidon en muy buena medida a partir de la interaccion entre estos tres
tipos de élite” (Selios y Ruiz 2018:10). En el siguiente trabajo buscaré conexiones en como
este tipo de Encuestas puede colaborar en los estudios de corrientes multiples, como otro

insumo mas en el estudio de casos.

Justificacion:

Las investigaciones realizadas en Uruguay sobre las politicas penitenciarias han sido
abordadas desde una Optica de Derechos Humanos, las organizaciones no gubernamentales
como son el Servicio de Paz y Justicia (Serpaj) y el Instituto de Estudios Legales y Sociales
del Uruguay (lelsur) y la Academia cientifica uruguaya sobre sus estudios se han centrado en

este aspecto.

Uno de los problemas referentes al siguiente trabajo es la falta de investigacion que
desde la Ciencia Politica podria aportar a un tema tan relevante, sin embargo, desde otras
disciplinas de las Ciencias Sociales, especialmente desde la Sociologia se han hecho aportes
sobre el tema centrdndose en la Criminologia, sin embargo, queda sin descascarar de una
manera mas explicita las Politicas Publicas en el tema de Seguridad Ciudadana y mas

explicitamente sobre las Politicas Penitenciarias.

La falta de estudios académicos especificamente desde la Ciencia Politica provoca un
déficit para poder entender mejor los procesos politicos, sociales y econémicos que convivimos
en el Uruguay. Sanjurjo (2018) establece que las politicas de Seguridad Ciudadana son un
escollo para los investigadores sociales donde en América Latina, el método MSF no ha sido
lo suficientemente realizado. Por lo que seguir abordando y colaborando con el enfoque de
Policy studies colabora con la academia latinoamericana para seguir acumulando
conocimiento.

El método MSF fue abordado para otros estudios de politicas (como es el caso de
menores infractores o en la irrupcion de la legalizacién de la marihuana en el Uruguay como
consumo legal (politicas de drogas)). Por lo que seguir estudiando este Método es de principal

interés para sumar articulos a la Ciencia Politica Uruguaya.

14



Metodologia:

El presente trabajo corresponde a un estudio de caso, donde se utilizara la teoria de
corrientes multiples (Multiple- Streams, Framework) en adelante (MS) para el andlisis de una
politica puablica; por lo que se utilizaran fuentes de informacion secundarias (fuentes
periodisticas, analisis de informes gubernamentales, leyes y decretos), también el apoyo de la
literatura cientifica que se encuentren relacionado. La utilizacion de esta teoria es para explicar
la creacion de un nuevo Instituto de Rehabilitacion que centraliza todos los aspectos
penitenciarios (antes dispersados a nivel subnacional). Se utilizard las Encuestas de élite
permanente desarrolladas por el Instituto de Ciencia Politica (Universidad de la Republica),
para ver las opiniones de las principales élites en el periodo (2004-2010), y como este tipo de
investigaciones cuantitativas pueden colaborar en el analisis de la MS como otra herramienta
mas para obtener una vision abarcativa e integral del proceso de elaboracion de politicas

publicas. Por lo que planteo como preguntas de investigacion.

Pregunta de investigacion:

e ;Se generd una ventana de oportunidad para la creacion del Instituto Nacional de
Rehabilitacion con la ley 18718)?

Objetivo General:

e Explicar los elementos que han contribuido a la apertura de ventanas de oportunidad

para la modificacion del sistema carcelario en el Uruguay.

Objetivos Especificos:

e Analizar las iniciativas legales generadas para modificar la politica publica del
Sistema Carcelario Uruguayo.

e Comprobar la existencia de ventanas de oportunidad en la Politica Penitenciaria y sus
caracteristicas.

e Utilizar las encuestas de élite como una herramienta de apoyo en el proceso de

investigacion dentro de la teoria del MS.
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Seleccion muestral:

Se utilizard la informacién disponible de las Encuestas Permanente de elites en los afios
(2001 al 2009)*°, para explicar el proceso de aprobacion de la ley del Instituto Nacional de
Rehabilitacion, y en contraste para la opinion publica utilizare los resultados de las encuestas
del Latinobarometro en el mismo periodo de tiempo para contrastar las percepciones de las
élites de nuestro pais con otro tipo de encuesta que entrevista a personas de diferentes extractos,
las encuestas de opinidn publica tienden a demostrar las “expectativas ciudadanas” donde se
pueden comprender su evolucion en un periodo de tiempo y como los diferentes politicos
utilizan este tipo de informacién generada para utilizarlas en el proceso de entrada en la agenda
publica en detrimentos de otros, ya que la opinion publica marca también el proceso de las

politicas publicas,

Marco Analitico:

Las estructuras de poder son heterogeneas, para eso es necesario centrarse en la arena
de Politicas Pablicas de Rehabilitacion, aceptando que estas producen sus propias inercias,
estrategias y en definitivas politicas publicas. Las politicas publicas de rehabilitacion se
encuentran enmarcadas en un proceso mas amplio haciendo referencia al concepto de
“Seguridad Ciudadana” en clara oposicion al concepto de “Seguridad Pdblica”, mientras la
Seguridad Puablica hace referencia a garantizar el orden interno y valer la autoridad del Estado,
en las democracias modernas se reconoce que solo este concepto puede traer atropellos, para
eso se establece que la seguridad ciudadana es un “enfoque centrado en la construccion de
mayores niveles de ciudadania democratica, con la persona humana como objetivo central de
las politicas a diferencia de la seguridad del Estado o el de determinado orden politico. ™.
La seguridad ciudadana desde una perspectiva de derechos humanos hace necesario la
adecuacidn de Instituciones especializadas, para eso la Institucién Penitenciaria cumple un rol
fundamental en garantizar los derechos humanos y crear las condiciones necesarias para

aquellas personas privadas de libertad puedan lograr un pasaje acorde por los establecimientos

16 |_os tamarios de muestra en la Encuesta Permanente de Elites que utilizare para los afios escogidos en el presente
trabajo son: para el afio 2001 n=110, 2002 n=110, 2003 n=110, 2004 n=110, 2005 n=118 y para el afio 2009
n=129, son el total de lideres de opinién encuestados en cada afio. Mientras que para el latinobarémetro el n=1200
en los afios trabajados. En las dos tipas de encuesta se realizo el trabajo estadistico pasando los resultados a (%),
para asi realizar una mejor descripcion en las tablas y gréficas, creando lineas de tiempo para una mayor
comprensién e ilustracion.

\nforme sobre Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos.
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penitenciarios y puedan reinsertarse en la sociedad como ciudadanos plenos de derechos.
“Muchos arios de experiencia en ciencias penitenciarias, investigacion social y politicas
publicas en el mundo indican que eso no es asi: mas carcel, mas presos, no es sinénimo de
mas seguridad. Es mds: a veces implica todo lo contrario”. (Informe anual Comisionado
Parlamentario, 2019:34).

Es necesario conceptualizar a las Politicas Puablicas Penitenciarias como “las
actuaciones, decisiones, y omisiones de la autoridad correspondientes a la ejecucion de las
penas” (Sierra 2011: 20). La politica penitenciaria se ve influenciada por los inputs de otras
politicas, lo que supone una adaptacion y reformulacién constante de las politicas
penitenciarias. Sefiala Sierra (2011), que desde el punto de vista politolégico es necesario
reconocer y buscar el “funcionamiento e interaccion de los actores que participan en el dmbito
penitenciario” y el modo en que inciden en la esfera de las decisiones de las autoridades
gubernativas, de manera que se permita un adecuado disefio, implementacion y evaluacion de
las politicas penitenciarias” (Sierra, 2011:20). El sistema politico penitenciario se entiende
“como aquel conjunto de actores e interacciones en el que bajo un ambiente social, cultural y
normativo se desarrolla la ejecucion de sanciones penales que conllevan la privacion de

libertad asumida como obligada por emanar del poder publico” (Sierra, 2011:25).

El presente informe se sustenta tedricamente en el enfoque de corrientes multiples
(MS), el mismo trabaja bajo las premisas de una anarquia organizada.'® Kingdon realiza una
adaptacion del modelo del cesto de Basura?® realizado por Cohen, March y Olsen (1972)%°. En
la arena politica existen muchos problemas diarios, dificultando la identificacion y el
conocimiento de los mismos “su definicion es vaga y cambiante” (Zahariadis 2010:71), porque
nos encontramos en un estado de ambigiedad. “El punto de partida de Kingdon es la
complejidad, desorganizacion e impresivilidad del proceso de formulacion de politicas”
(Sanjurjo, 2019:5). Para comprender cémo ciertos problemas pueden ingresar a la agenda
publica en detrimento de otros y pueden llegar a convertirse en politicas publicas, se tienen que
cumplir ciertos procesos. “La anarquia organizada no implica el caos absoluto, sino que tanto

los objetivos como los medios para su obtencion suelen ser inciertos e ignorados por la

18 Kingdon (1995) en su libro Agendas, and Public Policy establece las bases de esta teoria, donde plantea como
tres corrientes que corren en paralelo y que en algiin momento llegan a converger.

19 para mas informacion ver Zahariadis (2010) y Sanjurjo (2018).

20 Para una mayor referencia ver el libro “Leadership and Ambiguity”.
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mayoria de los participantes” (Sanjurjo, 2018:6). Se esta frente a un proceso dindmico de
politicas publicas, donde todo es cambiante, y el acceso difiere segun los actores.

El autor plantea tres corrientes (0 procesos), que una vez encontradas podrian llegar a
generar una ventana de oportunidad que pueden ser aprovechadas (o no) por lo que se denomina
como los emprendedores politicos. De esto se desprende que hay cinco elementos estructurales
que se desarrollaran a continuacion, los tres primeros son procesos independientes que cuando
se encuentran generaran el cuarto y quinto proceso respectivamente, ellos son una ventana de

oportunidad y su posterior utilizacion por los emprendedores.

N°1 Corriente de los problemas(situaciones):

® “La corriente de problemas consiste en diversas condiciones que los formuladores de

politicas y los ciudadanos quieren que se traten” (Zahariadis 2010:75).

Para esto se establece que las variables que influyen sobre esta corriente se encuentran los
indicadores, los sucesos que captan la atencion y la retroalimentacion” (Sanjurjo 2018:6).
Basicamente hay una magnitud alarmante de problemas que los ciudadanos quieren que se
resuelva de manera inmediata, pero como los recursos son finitos los hacedores de las politicas
publicas tienen que decidir cudles alcanzar. Para esta corriente es necesario identificar esos
procesos (indicadores, sucesos que captan la atencion, retroalimentacion de politicas
publicas), es decir son las variables a desarrollar en esta corriente, porque para ingresar en la
agenda publica no solo basta con que tenga importancia o interés, sino la fuerza de los grupos

de presion/interés para hacer que lleguen a dicha agenda.

N°2 Corriente de la politica:

® “La corriente de las politicas consiste en tres elementos: el animo nacional, las

camparias de grupos de presion y la rotacion administrativa o legislativa” (Zahariadis

2010:78).

El &nimo nacional es contemplado a través de las “encuestas de opinion”, es decir como
un tema puntual es aceptado por una cantidad de ciudadanos importantes, esto podria traducirse

en la inclusion de una politica publica en la agenda. También es importante la funcion de los
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grupos de presioén “los politicos generalmente ven el apoyo o la oposicion de los grupos de
interés como indicadores de consenso o disenso en la arena politica general” (Zahariadis
2010:78). Por ultimo, la rotacion legislativa provoca que nuevos integrantes puedan llegar con

ideas diferentes a las tratadas, pudiendo incluir (0 no), estos temas en el debate parlamentario.

N°3 Corriente de las politicas publicas(soluciones):

Kingdon (1995) plantea un proceso que es denominado como “sopa de ideas”, Sanjurjo
(2018) argumenta que el mismo sirve como un reductor de propuestas que seran puestas a
disposicion por la sociedad. La sopa de ideas es como una gran bolsa de ideas donde la
comunidad cientifica, (especialistas, politicos, burdcratas) exponen sus ideas por diferentes
medios. No todas las ideas son elegidas, solamente pasan por este filtro aquellas que son
evaluadas técnicamente y politicamente. Estas pueden llegar a convertirse en politicas publicas,
si cuentan con ciertas caracteristicas adaptabilidad técnica, adaptacion y anticipacion a futuros

problemas que vengan del espectro politico.

N°4 Ventana de oportunidad.

El acoplamiento de las diferentes corrientes genera una “ventana de oportunidad”, la
corriente de la politica es una de las principales promotoras para generar esa ventana. Las
oportunidades para que se abra esa ventana no son muy usuales, “pueden ser aprovechadas
por los promotores de politicas para impulsar las alternativas que promueven o para llamar
la atencion sobre problemas determinados” (Sanjurjo, 2018:7).

Zahariadis (2010) establece que uno de los problemas importantes en la ventana de
oportunidad para explicar el éxito o no, es cuando los emprendedores politicos no utilizan
adecuadamente la ventana de oportunidad, les interesa para buscar beneficios personales. “La
unién ocurre mientras las ventanas de oportunidad estan abiertas cuando determinados
formuladores de politicas estin en el poder” (Zahariadis, 2010:79), supone que hay un
alineamiento entre formuladores y el tipo de cambio que se quiere realizar. En este apartado es
importante tener presente dos variables (duracion y previsibilidad) de las ventanas de

oportunidad.
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N°5 Emprendedores politicos.

® “Los emprendedores de politicas son individuos o actores corporativos que

intentan unir las tres corrientes” (Zahariadis, 2010:79).

Cuando la ventana de oportunidad se abre, estos emprendedores deben ponerse manos
a la obra para influenciar y lograr ciertos cometidos; como se habia descrito anteriormente la
ventana es muy acotada en el tiempo, por lo que la rapidez es algo fundamental en su accionar.
Para la teoria de corrientes multiples es un aspecto central los emprendedores ya que son los
que unen las diferentes corrientes. Los emprendedores esperan algin momento critico (crisis
nacional, aumento de inseguridad o de la Ilamada sensacion térmica, decrecimiento
economico), esto produce una crisis de organizacién o de instituciones que obliga a tomar

medidas y es en ese lugar donde los emprendedores toman partido del asunto.

Los emprendedores mas exitosos son los que tienen un mayor acceso a los hacedores
de politicas publicas, cuentan con mayor fuente de financiacion, por ende, es importante
entender que estos actores tienen que ejercer cierto tipo de manipulacion para lograr sus

cometidos.

o “Cuando las ventanas de oportunidad politica estan abiertas, los emprendedores
politicos insistentes, que siempre buscan soluciones a problemas importantes,
intentan unir las tres corrientes. El éxito es mas probable cuando se unen las tres
corrientes, segun el tipo de ventana que se abre y las habilidades, recursos y

estrategias de los emprendedores para enfocar la atencion e influir en la eleccion’
(Zahariadis, 2010:84).

Ley de creacion del Instituto Nacional de Rehabilitacién: (aproximandose a las corrientes).

En la aprobacién de la ley presupuestal N#18719 de diciembre de 2010, se pone en
marcha el I.N.R, en la misma linea se establece el decreto reglamentario N@ 104/11 referente al
escalafon penitenciario S estableciendo sus cometidos y el régimen general de aplicacion. En
una primera instancia, este escalafon fue comprendido dentro de la ley de presupuesto N2 15851
del afio 1985, con la creacion del INR se realizaron los primeros Ilamados de operadores

penitenciarios en el afio 2011, tuvieron que pasar 26 afios para el ingreso de personal civil
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especializado a los centros penitenciarios, conviviendo con un sistema policial en sus inicios y

algo que perdura hasta el dia de hoy.

El documento consensuado plante6 la creacion de un servicio descentralizado que
unificaria el subsistema penitenciario, suprimiendo la antigua Direccion Nacional de Carceles
Penitenciarias y Centros de Recuperacién (DNCPyCR), implementando un lento y gradual
proceso de unificacion del sistema penitenciario, algo no relativamente nuevo porque el
Uruguay se ha caracterizado por un sistema gradualista y consensuado en las politicas publicas

y en este caso tampoco no seria la excepcion a la norma.

Con la creacion del 1.N.R se cumple un viejo anhelo del partido de gobierno, la “ley
17.897 de humanizacion y Modernizacion del Sistema Carcelario” marcaba como una de sus
metas a largo plazo la creacion de este Instituto descentralizado. “La implementacion de la ley
implicé que por Decretos 225/06 y 102/09 se reglamentara la redencion de la pena por trabajo
y estudio y la reglamentacion de la insercion laboral de las personas liberadas, via Decreto
226/06". (Juanche y Palummo, 2012:17) 2%,

Esta ley aprobada por consenso entre los partidos politicos representa un hito en el sistema,
no solo en estos afios se instaura al sistema con recursos adicionales sino comienza un lento
proceso de retiro de la policia de las carceles. Un aspecto importante es el ingreso del Escalafon
S “Operador Penitenciario” personas civiles que se veran encargadas de la seguridad interna
de los establecimientos mientras que la policia se retirara hacia una seguridad externa.

El tratamiento y los derechos humanos serian énfasis para la rehabilitacion, para intentar
disminuir gradualmente los niveles de reincidencia aportando asi a mejorar la seguridad
ciudadana. Dentro de la estructura del 1.N.R conviven tres tipos de actores diferenciados,

personal civil, policial y personal de confianza politico.

21 para mas informacion disponible en: (https://relapt.usta.edu.co/images/Juanche-y-Palumbo-Hacia-una-

Politica-de-Estado-en-privacion-de-libertad-Uruguay-2012.pdf)
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Corriente de los problemas (situaciones).

Indicadores:

El observatorio Nacional de Violencia y Criminalidad establece que entre los afios
(2000-2014) el porcentaje de reincidentes trepo hasta el 59%. Un dato revelador que muestra
que las cérceles solo garantizaban la custodia de las personas privadas de libertad, un alto
namero de reincidencia donde casi 6 de cada 10 personas que obtenian su libertad volvian a
ingresar al sistema penitenciario. Estos datos segun el estudio realizado por Nicolas Trajtenberg
(2015), tienen relacion con el aumento de las tasas de lesiones, rapifias, homicidios, violaciones
y violencia doméstica.?2. Las personas privadas de libertad también aumentaron
sostenidamente, por lo que se entrd en un proceso de hacinamiento critico dentro de los centros
penitenciarios. “El aumento progresivo de las PPL (producto del aumento del delito y de la
punitividad penal) y la escasa construccion de nuevas plazas entre 1985y 2004 produjeron un
dramatico hacinamiento carcelario que alcanzo la cifra de 190% en el afio 2004 (Gonzalez
et al 2015: 130). Diferentes indicadores demostraban que el sistema penitenciario necesitaria
una intervencion urgente para disminuir estos datos estadisticos y un abordaje integral a la
cuestion carcelaria. Como destaca el informe del comisionado parlamentario, en el ranking de
paises con mas presos por habitante, el puesto 28 de un total de 222 paises,9 con 328 presos
cada 100.000 habitantes. Uruguay es asi uno de los paises de Ameérica Latina que tiene mas
presos, muy por encima de otros paises del continente como Peru (267 presos cada 100.000),
Chile (229), Colombia (226), Paraguay (180), México (169) o Argentina (167)” (Informe anual

Comisionado Parlamentario, 2019: 9).

Sucesos que captan la atencién:

Una de las palabras mas recurrentes que podemos encontrar desde el retorno a la
democracia en el sistema penitenciario uruguayo es “Motin”, en la década de los 90 y
comienzos de los 2000, las denuncias a las violaciones de los derechos humanos, el destrato
hacia los reclusos como condiciones de alojamiento infrahumanas dan a entender una crisis

severa y prolongada del sistema. A modo de ilustracion se pueden destacar los siguientes

22 «Ep Uruguay la tasa de homicidios cada 100 mil habitantes pasaron de 6,4 a 7,3 entre 2000 y 2014; la de
lesiones de 271,4 a 300,7; la de hurtos de 1809,7 a 2927,7 y la tasa de rapifias crecié de 201,6 a 537,3. Por su
parte, entre 2005 y 2014 la tasa de violencia doméstica crecid de 204,4 a 841 y las violaciones de 7 a 7,6”. Para
mas informacion ver “Gonzalez, Rojido y Trajtenberg, Sistema penitenciario de Uruguay (1985-2014): cambios,
continuidades y desafios, en el libro “Pensar la carcel, discutir la sociedad”.
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acontecimientos mas relevantes de la época: Motin 1986 (Punta Carretas), 1994 (Penal de
Libertad), 6 de junio de 1994(fuga de diez reclusos del sistema). En el afio 1995 la comision
Honoraria para el mejoramiento del Sistema Carcelario recomienda cerrar 7 de 21
establecimientos.?® Sin embargo, los mismos siguen funcionando por la falta de inversion:
Motin 1997(Penal de Libertad), Motin 1998(Céarcel de Mujeres), Motin 1998(Penal de
Libertad),motin 1998(Carcel Departamental de San José) y 21 de Marzo de 2002(Penal de
Libertad). En plena crisis econdmica y con un aumento sostenido de delitos y penas los
problemas estructurales penitenciarios fueron moneda corriente en noticiarios y portada de
diarios por los magros resultados y problemas endémicos que cada dia se visualizaban mas.

Retroalimentacion:

Un primer intento de frenar el aumento de la criminalidad es la concrecion de nuevas
leyes que intenten desmotivar a los infractores a delinquir: La Ley 1995 (ley de Seguridad
Ciudadana Ne 16707 y leyes de urgencia Ne 17243 de 2000 y Ne 17292 de 2001), las mismas
propusieron la creacion de nuevas tipificaciones de delitos, como también un aumento de las
penas. Sin embargo, esto provoco en el sistema penitenciario que ya de por si carecia de
personal suficiente calificado ni de infraestructura basica un colapso del sistema. El aumento
de las tasas de prisionizacion y el hacinamiento fueron moneda corriente provocando que las
carceles se convirtieran en tierra de nadie y el Estado perdiera practicamente el control de los

centros penitenciarios.

Esto no supuso en un aumento de la infraestructura produciendo altos niveles de
hacinamiento en algunos establecimientos de la antigua Direccion Nacional de Carceles. “la
escasa construccion de nuevas plazas entre 1985 y 2004 produjeron un dramatico
hacinamiento carcelario que alcanzo la cifra de 190% en el aiio 2004 “(Gonzalez et al 2015:
130).

La Ley 17.684 pone en marcha la figura del Comisionado Parlamentario 2002,
destacando el art 2. “controlar la situacion de las personas privadas de libertad por proceso
Jjudicial y realizar visitas a los centros carcelarios”. Este fue un aspecto importante porque por
fin se crea un primer mecanismo de contralor del sistema penitenciario, del poder legislativo

frente al Ministerio del Interior.

23Extraido de I.N.R. (2012) Reforma Penitenciaria: plan accion y evolucion.
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A grandes rasgos con el triunfo del Frente Amplio en su programa de gobierno (2005-
2010), sefiala (Pifieiro: 2010), que la poca experiencia que tenian sobre los asuntos de seguridad
ciudadana (es la primera vez que la fuerza politica de izquierda llegaba al Ejecutivo y contaba
con el apoyo de una mayoria legislativa que le daba cierta tranquilidad a la hora de legislar),
con los problemas econémicos en primer plano, en su programa de gobierno no se le dedicaba
mas de tres paginas haciendo referencia a la “Seguridad Ciudadana como derecho

fundamental”, “Ministerio del Interior”, “Policia Nacional” y Sistema Penitenciario.

En aquel entonces el recientemente Presidente elegido Tabaré VVazquez impulsé la “ley
Ne 17.897 de humanizacion y Modernizacion del Sistema Carcelario”, se instaura un primer
proceso de reforma, un sistema de libertad anticipada, la redencion por pena y estudio, ademas
de la liberacion extraordinaria de personas privadas de libertad (PPL), dentro de la opinion

publica se cuestionaba la liberacion o no de las personas recluidas dividiendo a la sociedad.

Los partidos de oposicion cuestionaron esta ley, argumentando que “aumentaria los
delitos en las calles”, desde su promulgacion hasta el afio 2007 unos 827 presos se habrian
beneficiado de esta ley (Bukstein y Montossi 2009:4). En el afio 2006 se da una interpelacion
al ministro por dos reclusos fugados del penal de maxima seguridad “Libertad”, los partidos de
la oposicion lentamente comenzaron a ingresar en la agenda publica la “inseguridad” como

mecanismo de desgaste al gobierno frenteamplista.

Uno de los puntos relevantes es el punto III “Medidas de Urgencia implementadas”, en

la que se destaca el punto 2.

e “El Ministerio del Interior se ha propuesto dar inicio a una profunda reforma del
sistema penitenciario, la que se implementara en tres grandes fases”. La primera fase
consistira en superar la emergencia humanitaria (...). La segunda fase tendera a la
unificacion del sistema penitenciario nacional, concentrando las diecinueve carceles

departamentales bajo la oOrbita de la Direccion Nacional de Carceles. Por dltimo y

24Extraido Programa de Gobierno 2005-2010.
http://www.frenteamplio.org.uy/files/Grandes%20Lineamientos%20Program%C3%A1ticos%20para%20el %20
Gobierno%202005.pdf
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como meta a mediano-largo plazo, se constituira el Instituto Nacional de

Rehabilitacion, fuera de la 6rbita del Ministerio del Interior (...).%

Desde el afio 2005 al 2010 sin embargo no hubo otros grandes procesos de reformas
penitenciarias, las cérceles siguieron en manos de la Direccion Nacional de Cérceles
pertenecientes al Ministerio del Interior: en la préctica este organismo solo se centraba en el
area metropolitana mientras que las carceles del interior del pais dependian de los jefes
policiales en cada Departamento. El gobierno mantuvo a la corporacién policial frente de estas
direcciones y a excepcion del proyecto piloto del CNR masculino en el Barrio Colon en la
ciudad de Montevideo(Uruguay), donde se destaca que la misma fue:

e Una experiencia diferente y destacable en rehabilitacion se registra a partir de 2002
con el CnR, un pequefio centro de preegreso que operaba a través de un sistema
progresivo de transicion a la libertad que surge como parte del Programa de Seguridad
Ciudadana para luego integrarse al Ministerio del Interior. Su propoésito era
rehabilitar a jovenes primarios de entre 18 y 29 afios mediante la implementacion de
un programa con un componente cognitivo conductual y cierto seguimiento en la

comunidad de reingreso (Gonzalez et al 2015:131).

Destaca Tranjeberg (2014) que por parte de la academia uruguaya los estudios sobre
politicas penitenciarias se encontraban con dos grandes problemas en primer lugar, la escasez,
el total de trabajos identificados entre 1990 y 2013, es de 107. En segundo lugar, buena parte
de los trabajos relevados exhiben diversos problemas tedricos y metodologicos”. (Rojido et al
2014:19).2

Las diferentes ONG que intentaban incidir con sus informes (Informes de Serpaj o
lelsur,) o el grupo de trabajo sobre el sistema carcelario Nacional (creado en 1990), no fueron
tomados en cuenta por los actores politicos en un primer momento. A la vez los efectivos
policiales carecian del apoyo institucional suficiente y eran sometidos a largas jornadas

laborales como también eran obligados a trabajar en situaciones deshonrosas.

25Ley 17.897 extraido de:
http://archivo.presidencia.gub.uy/_Web/proyectos/2005/06/1%2097_27%2006%202005_00001.PDF

26 «Rehabilitacion e instituciones penitenciarias” (Rojido, Vigna y Trajtenberg), en carceles en el Uruguay en el
S.XXI.
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http://archivo.presidencia.gub.uy/_Web/proyectos/2005/06/I%2097_27%2006%202005_00001.PDF

Esto provocé en un deterioro del sistema como también un incremento significativo de
las violaciones de los derechos humanos de las personas privadas de libertad. Los policias
estando sujetos al “estatuto policial” no tenian la capacidad de incidir a través de huelgas u
otras manifestaciones para reclamar mejoras laborales. Mientras que los internos a excepcion
de las organizaciones de la sociedad civil no eran escuchados ni se ponia en tela de juicio por
parte de la opinién publica las grandes aberraciones a las que se veian sometidos.

La corriente de las politicas

En el marco tedrico se habia descrito que el “4nimo nacional”, es un elemento clave
para el desarrollo de nuevas politicas publicas, por lo que procederé a utilizar las encuestas
seleccionadas para explicar este proceso y ver como pueden colaborar las encuestas, trabajando

con las encuestas del ICP y del Latinobarometro.

Las encuestas de élite y opinién publica:

En este apartado pretendo utilizar algunas preguntas realizadas en las Encuestas
Permanente de Elite realizadas para el Uruguay por el Instituto de Ciencia Politica, para obtener
una aproximacion a los que percibian en ese momento las elites (formadores de opinion), sobre
los problemas de seguridad ciudadana y economia en el periodo (2004-2009). Para luego
realizar un ejercicio de comparacion con la encuesta de opinion pablica (latino barometro)
existente en la época, intentando obtener un panorama general de la situacion del pais y como
los mismos fueron captando la atencion de algunos problemas pablicos en detrimentos de otros.
Uno de los aspectos relevantes a destacar es la rotacion administrativa que se produjo en el
periodo, con el fin del gobierno del Partido Colorado y la asuncién del Frente Amplio en el afio
2005, por lo que es interesante analizar si la variable “afiliacion partidaria”, es significativa en

relacion a las respuestas.

e Como evalla la situacién econdmica actual del pais?

Tabla 1:

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009
Muy mala | 351 | 62,2 | 40,9 | 182 | 25 | 05 1,7
Mala 559 | 31,5 | 51,8 | 42,7 | 21,2 | 6,5 12,4
Regular 4,5 0,9 6,4 1109 339 [ 165 | 73,6
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| Buena | 1,8 | 09 | 09 |264]| 407 | 67 | 116 |
Fuente: elaboracion propia en base a encuesta permanente de élites en (%).

En lo que se refiere a la economia, el pais vivié una grave crisis econdmica que tuvo
sus primeros signos de recuperacién en el afio 2004, por lo que en todo el periodo la percepcion
econdmica se ubicd primordialmente en altos niveles de insatisfaccion de las elites. En el afio
2005 se produce un cambio de gobierno y se siguen mejorando los indicadores econémicos por
lo que esta tiende a disminuir drasticamente, lo que supone una mejor percepcién econémica,
y una real recuperacion de la economia uruguaya. No obstante, es necesario observar el
pensamiento de las elites sobre seguridad ciudadana y ver si estos convergen (0 no), sobre los

aspectos econdmicos anteriormente descritos.

e ;Cdomo evalua Ud. el desempefio del gobierno durante los Gltimos seis meses en materia
de seguridad ciudadana?
Tabla 2:

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009
Muy mala 7,2 9,9 11,8 | 12,7 | 13,6 | 17,5 19
Mala 19,8 279 | 21,8 | 27,3 | 28,8 | 30,5 24,8
Regular 17,1 144 | 155 | 13,6 | 33,1 | 31,5 29,8
Buena 48,6 | 42,3 | 455 | 41,8 | 229 | 19,5 23,1
Muy buena | 54 3,6 4,5 4,5 1,7 0,5 3,3
Fuente: elaboracidn propia en base a encuesta permanente de élites en (%).

La tabla N°2 muestra el deterioro de la percepcion de las elites referentes a la pregunta
de seguridad ciudadana, pasando en el afio 2001 desde un 48.6 % al 23.1 % en el Gltimo afio
analizado, en comparacion con la tabla N°1 que fue mejorando la percepcion de la economia,
en seguridad ciudadana hubo un destacado deterioro por parte de las elites frente a los
problemas que venian sucediendo. Hay diferentes teorias para explicar estas variaciones que
no indagareé por cuestiones de espacio y alcance del presente informe. Por lo que se produce un
efecto generalizado de insatisfaccion por las politicas de seguridad ciudadana. “Hace ya mas
de una década vivimos una paraddjica situacion de estabilidad econdémica que se da de modo

simultdneo con un aumento sostenido de la violencia” (Trajtenberg, 2018:2).

Sin embargo, también parece adecuado ver la relacion entre seguridad ciudadana/
afiliacion partidaria y de situacién econémica/ afiliacion partidaria para ver si existe algun tipo

de correlacién entre las respuestas y su identificacion partidaria. Para eso procedi a realizar
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tablas cruzadas, agrupando las respuestas en (No define, Encuentro Progresista (F.A),
Partido Nacional(PN) y Partido Colorado (PC)), obteniendo los porcentajes para crear una
linea de tiempo y ver el comportamiento que tuvieron las elites en estos casos. A continuacion,

se detallan las tablas cruzadas y sus principales resultados en (%). 2/

Afiliacion partidaria/ situacién econémica (2001-2009)

Tabla 3.A ""Muy mala™*
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009

No define 10 21 10 s/d 1,7 0 s/d
F.A 21,8 31 27 18 0,8 0,5 | s/d
P.N 0 7,2 0,9 0 0 0 s/d
P.C 2,7 3,6 2,7 0 0 0 s/d

Tabla 3.B ""Mala""
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009

No define 18,2 3,6 155 | s/d 6,7 15 0,7
F.A 8 6,3 6 33 12 4 0,7
P.N 8 8 9 7,2 2,5 05 | 0,7
P.C 21 13,6 21 1,8 0 05 | 0,7

Tabla 3.C ""Regular"
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009

No define 1,8 2,7 2,7 s/d 15 55 3,8
F.A 0 0 0 55 8 4 2,3
P.N 0 0 0 2,7 6,7 35 | 2,3
P.C 2,7 1,8 3,6 2,7 3,3 35 | 15

Tabla 3.D "Buena™
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009

No define 0,9 0,9 0 s/d 144 | 145 | 20
F.A 0 0 0 55 | 18,6 | 315 | 9,3
P.N 0,9 0 0,9 6,3 0 16 9,3
P.C 0 0 0 15 1,7 5 1,5

Tabla 3.E ""Muy buena"

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009

No define s/d 0 s/d s/d 0,8 2 1,5
F.A s/d 0 s/d 0 0,8 4,5 0
P.N s/d 0 s/d 0 0 1 0

27 para eso utilice el programa estadistico SPSS, para realizar las comparaciones y ver hasta qué punto influye la
variable partidaria.
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PC | sid | 09 | ssd 09| 0 |05] 0 |

Afiliacion partidaria/ seguridad ciudadana (2001-2009)

Tabla 4.A ""Muy Mala™
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009
No define 4,5 4,5 1,8 36 4237 | 4 7,7

F.A 1,8 5,5 10 6,3 1,7 25 | 07
P.N 0 0 0 1,8 5 6,5 | 54
P.C 0 0 0 0,9 2,5 4,5 3

Tabla 4.B. ""Mala™
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009
No define 45 2,7 7,2 55 16 10 10

F.A 8,1 18 7,2 | 155 6 75 | 4,6
P.N 3,6 5,5 4,5 55 6 10 7
P.C 1,8 1,8 2,7 0,9 0,8 3 0

Tabla 4.C ""Regular"*
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009
No define 4,5 5,5 1,8 36 | 144 7 4,6

F.A 9 1,8 7 7,2 14 195 | 23
P.N 1,8 5,5 3,6 0 3,3 4 0
P.C 1,8 1,8 2,7 2,7 1,7 1 0

Tabla 4.D ""Buena™
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009
No define 16,3 | 136 | 16,36 | 12,7 | 4,2 2,5 3,1

F.A 10,91 | 11,8 9 82 | 17,8 | 155 | 18,6
P.N 8,1 4,5 8,2 9 0,8 0 0
P.C 12,7 | 12,7 | 118 | 118 0 1 0

Tabla 4.E ""Muy buena™
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009

No define 0 0 0 0,9 0 0 0,7
F.A 0 0 0 0 1,7 05 | 2,3
P.N 0,9 0 0,9 0 0 0 0
P.C 4,5 3,6 3,6 3,6 0 0 0

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta permanente de élites en (%).

Para una mejor ilustracion describiré las graficas presentadas a continuacion, utilizando
las respuestas “buena, regular, mala y muy mala” en las diferentes tablas (linea de tiempo),

para poder visualizar de una manera mas explicita como opinan las elites sobre lo antes
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propuesto. En las siguientes graficas se muestra como influyen las elecciones legislativas/
parlamentarias con la situacién econdémica del pais. Entre los votantes identificados con el
Frente Amplio en el afio 2001 un 35% calificaron la situacion econémica como muy mala, pero
en el afio 2005, las percepciones de las elites progresistas descendieron hasta al 1% lo
calificaron de esta manera, esta tendencia prosiguio con la variable “mala”, no obstante, cuando
el Frente Amplio gana las elecciones nacionales, se revierte la situacion y empiezan a responder
de manera favorable hacia la economia doméstica, este mismo comportamientos también se
puede dilucidar con las personas que no se definieron como votantes de ningun partido politico,
en los partidos tradicionales (PN y PC), surge lo contrario siendo los cambios de opinién

importantes después de las elecciones.

En plena crisis economica, las visiones de las elites se ven modificadas por su afiliacion
partidaria, pero se puede inferir que realmente hubo un mejoramiento de la economia y se vio
reflejado en los afios que no hay elecciones, decayendo nuevamente cuando las elecciones del
afio 2009 se acercaban, como se visualiza en la grafica N°4, se destaca una mejor percepcion

de las elites no definidas sobre la situacidn econémica, dentro de los partidos politicos.

Gréfica 1 Afiliacion partidaria/ economia “Muy Mala”
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Fuente: elaboracion propia en base a encuesta permanente de élites (%)
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Grafica 2 Afiliacion partidaria/ economia “Mala”
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Fuente: elaboracion propia en base a encuesta permanente de élites (%).

Grafica 3 Afiliacion partidaria/ economia “Regular”
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Fuente: elaboracién propia en base a encuesta permanente de élites (%).
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Grafica 4 Afiliacion partidaria/ economia “Buena”

35
30
25
20 /
15

10

2001 2002 2003 2004 2005 2007 2009

o define FA emmpPN e—PC

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta permanente de élites (%).

A continuacion, se describen las graficas realizadas para las variables “seguridad
ciudadana/ afiliacion partidaria”, estableciendo el mismo ejercicio explicativo que se realizo
para terminar con algunas conclusiones generales sobre las dos variables estudiadas de las

encuestas permanentes de élite y su pertinencia en los estudios de corrientes multiples.

En la grafica N° 5, la respuesta “muy mala” tuvo un pico en el afio 2003 descendiendo
considerablemente cuando el Frente Amplio asumid el gobierno, mientras que en la Gréfica
N°7 y 8 se observa un aumento de la opcion Frente Amplio describiendo un mejoramiento de
la percepcion de seguridad ciudadana. No obstante, para las elites opositoras y aquellas que no
definieron su orientacion politica surge un proceso contrario, destacando un mal clima de
seguridad ciudadana, disminuyendo las respuestas consideradas positivas y aumentando muy
exponencialmente la percepcion de que la seguridad ciudadana habia empeorado en nuestro

pais.
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Grafica 5 Afiliacion partidaria/ Seguridad ciudadana “Muy mala”
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Fuente: elaboracion propia en base a encuesta permanente de élites (%).

Gréfica 6 Afiliacion partidaria/ Seguridad ciudadana “mala”
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Grafica 7 Afiliacion partidaria/ Seguridad ciudadana “regular”
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Fuente: elaboracion propia en base a encuesta permanente de élites (%).

Gréfica 8 Afiliacion partidaria/ Seguridad ciudadana “buena”
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Fuente: elaboracién propia en base a encuesta permanente de élites (%).

El siguiente paso serd indagar en las encuestas realizadas por el Latinobarometro
centrandonos en el caso uruguayo en el periodo comprendido (2000-2010), para tener una idea
aproximada de las encuestas de opinién publica sobre los temas de economia y seguridad
ciudadana para lograr una aproximacién de si los que pensaban las elites se encuentra en la
misma sintonia con las encuestas realizadas a personas elegidas en una muestra aleatoria en
todo el territorio nacional.

e ;Cdmo calificaria en general, su situacién econémica actual y la de su familia? ¢Diria

Ud. que es muy buena, buena, regular, mala, muy mala
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e Tablab

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009
Muy mala | 0,4 0,3 0,3 1058|025 | 0,9 2,9 2
Mala 18,5 19 14 | 95 18 26 35 35
Regular 60 95 53 |505]| 51 54 47 51
Buena 17,6 20 23,5 | 29 23 15 7 9
Muy buena | 3,2 5 7 9,4 75 3 2 1

Para la opinion publica, la economia uruguaya pasa de una respuesta de “buena” con
un 19% en el afio 2001, a un 35 % en el afio 2009, mostrando una mayor confianza en la
economia y disminuyendo casi un 10% la percepcion negativa de la economia. Mientras que,
en la respuesta regular, pasé de un 60% al 51% en el afio 2009, cuando se acercan las elecciones

Fuente: elaboracion propia en base a Latino barémetro (%).

las respuestas favorables tienden a bajar.

En las siguientes graficas utilizare las variables “buena, regular y mala”, en los afios
seleccionados para mostrar la variacion entre elites y opinion publica de la época, el mismo es
posible porque las preguntas de las encuestas de élite y latino barometro coinciden en (%), por

lo que es un buen ejercicio de aproximacion de porcentajes para obtener un panorama general

de las diferentes opiniones.

Grafica 9 Evaluacion de la situaciéon econémica “buena”
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Fuente: elaboracion propia en base a las Encuestas de Elite y Latino barémetro (%).

Las percepciones de las elites en los afios de crisis tenian una visibn mas negativa que

la opinién publica sobre el funcionamiento de la economia, sin embargo, a partir de la
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recuperacion econdmica llegé a un 70% de aprobacion por parte las elites uruguayas, cuestion
que no sucede con la opinidn pablica, que cuenta con una relativa estabilidad en el primer
gobierno del Frente Amplio, la dréstica caida de las élite sobre la economia se podria explicar
porque en el afio 2009 fue periodo de elecciones presidenciales y legislativas en el Uruguay,
no pudiendo ser reelegido?® el Dr. Vazquez perdiendo la confianza en la recuperacion
econdmica que se encontraba viviendo el pais y proponiendo el partido que se encontraba en

el gobierno a una figura mas controvertida como seria la formula presidencial Mujica-Astori.

En la grafica N°10 se encuentra una relativa estabilidad entre las elites y la opinién
publica, mientras que la percepcién de la economia en la grafica Nro. 11 se muestra un descenso
pronunciado tanto de las elites como de la opinion puablica, siendo consecuente con la
recuperacion economica que ya se habia nombrado anteriormente. De estas graficas se infiere
la relativa estabilidad en las respuestas de estos dos grupos. Sin embargo, quée pasa con las
respuestas de las elites y la opinion pablica cuando se trata de los asuntos de seguridad
ciudadana.

Gréfica 10 “Evaluacion de la situacion econémica “regular”
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Fuente: elaboracion propia en base a las Encuestas de Elite y Latino barémetro (%)

28 E| sistema eleccionario del Uruguay no permite la reeleccion inmediata del Presidente, por lo que el partido
de gobierno presentd otra formula presidencial.
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Grafica 11 “Evaluacion de la situacion economica (Elite/ opinion piblica)” “mala”
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Fuente: elaboracion propia en base a las Encuestas de Elite y Latino barometro (%).

En las encuestas realizadas por el Latino barometro, en la seccion “seguridad y
delincuencia”, las preguntas son mas dispares dentro de cada linea de tiempo, por lo que he
decidido utilizar solamente dos preguntas para combinar con las encuestas de élite y asi realizar

una aproximacion al caso de estudio.

e Usted o su familia han sido victimas de un delito? -

Tabla 6
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2009
Usted 30 28 26 18 39 35 14
Pariente 70 - 74 81 / 65 17
No / 72 / / 61 / 68

Fuente: extraido de Latino barémetro “anélisis online” en (%).?°

En la primera pregunta, se desprende que, en los primeros momentos de la crisis
econdmica, las personas encuestadas afirmaron casi en su totalidad que fueron o tuvieron
relacionamiento con algun tipo de delito, disminuyendo en el Gltimo periodo (2009), la

percepcion del delito. Otra de las preguntas relacionadas con el latinobarémetro es:

29 Disponible en: https://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp fecha de ingreso:4.08.2021
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e En general, ;puede Ud. decir que vivir en (pais) es cada dia mas seguro o inseguro?

¢Diria Ud. que es?"

Tabla 7
2003 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Mas seguro 5 9 14 9 9
Igual de
SEguro 46 36 36 40 44
Mas
inseguro 44 53 | 49 | 49 | 46
Muy
inseguro 5 - - - -
No sabe 0 2 1 0 0

Fuente: extraido de Latino barémetro “analisis online” en (%).%

De la siguiente tabla, en lo que respecta a la seguridad ciudadana, se muestra una
situacion mas critica de la opinion publica, situandose como un problema que no ha variado en

el tiempo para su percepcion. En la Gltima pregunta a analizar “

e "De la lista de problemas que le voy a leer ¢cree Ud. que han aumentado mucho o

poco, han disminuido mucho o poco o han permanecido igual en los ultimos cinco

anos?”
Tabla 8

2001 2002 2005 2011
Aumentado
mucho 72% 71% 63% 52%
Aumentado poco| 18% 20% 18% 31%
Permanecido
igual 8% 7% 16% 14%
Disminuido poco 2% 1% 2% 2%
Disminuido
mucho 0% - - 0%
No sabe 0% 1% 2% 1%

Fuente: extraido de Latino barémetro “anlisis online” en (%).%

En la Tabla N°8 un 72% de los encuestados afirmé que habia aumentado mucho la

delincuencia, mientras que para el afio 2011, un 52% seguia afirmando como principal

30 Disponible en: https://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp fecha de ingreso:4.08.2021
31 Disponible en: https://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp fecha de ingreso:4.08.2021
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preocupacion de que la misma seguia en aumento, comparandolo con las elites se puede afirmar
que no hay una relacion entre la opinion publica y las elites, siendo més pronunciado el delito
en la opinion publica que en las propias elites, pero situdandose también para los lideres de
opinién la seguridad ciudadana como uno de los principales problemas a resolver en el corto
plazo. En este apartado por cuestiones metodoldgicas no voy a realizar una comparacion entre
elites y opinién publica, pero con las tablas y gréficas presentadas se puede inferir que el tema
de la seguridad ciudadana y el delito siguié siendo un problema que los uruguayos que tenian

en la agenda publica, pero en menor medida en las elites uruguayas.

Por lo antes expuesto, la ayuda de indicadores de las encuestas de élite y opinion publica
ayudan a entender el proceso de ingreso a la agenda publica del problema de la seguridad a
nivel macro politico, situandose como uno de los mayores problemas a resolver, ya que la
situacion econdémica habia mejorado, pero no supuso un mejoramiento de la percepcion de
seguridad ciudadana por parte la opinion pablica y en menor medida de las elites, siendo un
gran tema de debate de la época que sigue actualmente hasta el dia de hoy, siendo utilizado por
la oposicion politica como medida de desgaste al gobierno entrante, aumentando estos niveles
de disconformidad pasando los afios, ya que los indicadores de seguridad ciudadana no habian

mejorado pero si los econdmicos Yy esto se refleja en las percepciones ciudadanas.

Rotacion administrativa y grupos de presion:

Las primeras iniciativas para un cambio de la politica penitenciaria fueron impulsadas por
el Dr. Tabaré Vazquez, en su discurso de asuncion el 1* de marzo de 2005 decreta la
Emergencia humanitaria para el sistema carcelario.®? Esto queda en concordancia con el plan
de gobierno (2005-2010), en donde el apartado 4.B (Sistema penitenciario) establecia la
creacién de un plan de emergencia para dar frente a las denuncias sistematicas que el sistema
venia recibiendo. Por su parte el Dr. José E. Diaz es designado como el nuevo Ministro del
Interior que estuvo en el periodo (2005-2007), posteriormente suplantado por Daysi Tourne.

La ideologia partidaria de esta fuerza politica y el cambio en la rotacion administrativa
intentaron dar una nueva imagen al Ministerio del Interior intentando que las politicas
adoptadas por esa cartera sean tendientes a la transparencia y al efectivo respeto por los

derechos humanos. Con una contundente victoria en las elecciones esta fuerza politica ingresa

32por mas informacicn ver
https://medios.presidencia.gub.uy/jm_portal/2011/noticias/NO_A828/informecarceles.pdf
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al aparato estatal con un nuevo papel para demostrar que si puede gobernar y hacerlo de una

manera diferente a los que se estaba haciendo.

® “la designacion recayo en el Dr. José Diaz, abogado laboralista de trayectoria; quien
asumio con tres compromisos bien especificos: gestionar la transicion, redefinir la
funcién policial acotada a la seguridad interna y cumplir con los objetivos asumidos

en materia de Derechos Humanos”. (Bonomi, 2019: 17).

Podemos encontrar un cambio de percepcion con la asuncién de un nuevo partido de
gobierno con el Sr. Tabaré Vazquez a la cabeza, se enfrentd a graves problemas econdémicos y
sociales. Su gobierno se enmarca en grandes reformas (tributaria, salud, social), como los
planes de emergencia y posterior plan de equidad, la creacion de un nuevo ministerio
“Desarrollo Social”, que se encargaria de unificar todas las politicas sociales que estaban

dispersas en los diferentes ministerios.

En su discurso de Asuncion el electo Presidente destaca:

o “La Constitucion es un marco, una guia, un contrato, un limite que encuadra a los
gobiernos. Ese es su propdsito principal. Pero también es un programa que nos ordena
cdmo comportarnos en cuestiones que tienen que ver con la esencia de la vida social.
Por ejemplo, nos manda literalmente evitar que las carceles sean instrumentos de

mortificacion.” (Garcia y Santos 2009:90).

En referencia a la politica de seguridad ciudadana con el retorno de la Democracia, el
Uruguay se ha caracterizado por un sistema punitivo con escasos niveles de inversion y
desarrollo. En seguridad penitenciaria podemos encontrar dos periodos enmarcados en nuestra
historia, el sistema penitenciario (pre dictadura) enmarcados dentro del Ministerio de
Educacion y Cultura y un pos dictatorial dentro del Ministerio del Interior. El estado uruguayo
no considerd de urgente necesidad abarcar una reforma penitenciaria y consideraba que estos
problemas eran consecuencia de la mala situacion econdémica que venia acarreando el pais, por
lo que el &nimo nacional se encontraba en la recuperacién econémica y en las reformas

tributarias y de salud que venia impulsando el entonces presidente Dr. Tabaré Vazquez.
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En el periodo (2005-2010) el Uruguay se venia recuperando lentamente de una crisis
econdmica que caldé hondo en la sociedad uruguaya. El desempleo era una de las mayores
preocupaciones de los ciudadanos. La cuestion penitenciaria no era algo que desde los
diferentes ambitos de la sociedad tuviera repercusion, como ya se habia descrito desde la
academia uruguaya las investigaciones eran escasas. Antes del periodo de dictadura las carceles
estaban a cargo de la custodia del Ministerio de Educacion y Cultura con la llamada “guardia
blanca”. Una vez con el retorno de la democracia la custodia pasé al Ministerio del Interior y
ningun gobierno hasta el afio 2010 consiguid grandes avances para revertir esta situacion, por
lo que se habia legitimado socialmente este accionar.

La corriente de las politicas publicas.

Para comprender el proceso de creacion del Instituto Nacional de Rehabilitacion, es
necesario integrar el proceso de sopa de ideas anteriormente descrito, destaca Valeria Bonomi
(2020) que esta confluencia se dio principalmente, en la Comision Honoraria de Mejoramiento
del Sistema Carcelario, culminando con su informe en el afio 1996, los mismos fueron tomados
en cuenta en el programa de gobierno del frente amplio “IV Congreso Héctor Rodriguez” y en
la futura ley de libertad provisional anticipada (Bononi: 2020: 19), dando prioridad a los
problemas del sistema penitenciario. En la misma linea el entrante gobierno buscé apoyos y
consensos de la Academia cientifica, Poder Judicial y organizaciones de la sociedad civil que
trabajaban sobre la tematica, buscando una politica consensuada con mayores niveles de
aceptacion, para asi en el afo 2005 comenzar un proceso de reforma que garantice el respeto a

las personas privadas de libertad de una manera integral.

e “En julio de 2005 el Poder Ejecutivo remite al Parlamento el proyecto de ley de
régimen excepcional para la humanizacion del sistema penitenciario.
Inmediatamente derivado a la Comisidén de Constitucion, Cédigos, Legislacion

general y administracion, integrada con la comision de derechos humanos’
(Bonomi, 2020:20).

Entre las propuestas que quedaron se incluyen: salida de las carceles de la érbita del
ministerio del Interior, un programa de redencién de pena y trabajo para reducir el
hacinamiento crénico que se encontraba el sistema y el fortalecimiento del Patronato Nacional

de Encarcelados y Liberados para transformarlo en un instituto integral y que no se basara
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solamente en la caridad como se habia desarrollado en la historia uruguaya. En los informes
de las comisiones legislativas mas criticos se hacia énfasis que esto no solucionaria el problema
de fondo al sistema carcelario. Los afios transcurrieron y aunque se haya aprobado la ley de
humanizacién de carceles no se produjeron otros grandes cambios en el sistema hasta que se
abrio en el afio 2009(periodo de elecciones ejecutivas y legislativas en el Uruguay), surgiendo

una ventana de oportunidad que se intentara describir a continuacion.

Ventana de Oportunidad:

El informe Novak ¢hacia la nueva institucionalidad?

En el afio 2009 con la visita del Dr. Novak “Relator Especial de Naciones Unidas en
Tortura y Tratamiento, Cruel, Inhumano o Degradante” a las carceles penitenciarias del
Uruguay marco un punto de inflexion. El informe final relevo las carencias y las violaciones
sistematicas a los derechos humanos de todos los integrantes del sistema institucional penal.
Este informe no sento bien a las autoridades uruguayas, aun mas sabiendo que en el mismo afio
habia elecciones nacionales. En este sentido para el partido de gobierno se abria una
interrogante crucial, ¢ Como es posible que no se reconocen avances en la gestion penitenciaria?
Como se habia descrito en los apartados anteriores se instauraba en la Opinion Pdblica
Uruguaya que uno de los principales problemas era la “inseguridad ciudadana”, mientras tanto
la oposicidn que buscaba volver al gobierno, encontré un camino de criticas a seguir en este
aspecto.

Manfred Novak argumentaba que:

e “Las condiciones de detencion en las cdrceles han ido constantemente empeorando
durante los ultimos afios. Esta preocupacion ha sido expresada reiteradamente por el
Comisionado Parlamentario para el Sistema Penitenciario, e incluso ha sido
reconocida por el Gobierno en 2005, cuando declar6 un estado de emergencia
humanitaria debido a la situacion de las carceles. Existe una necesidad urgente de

tomar medidas contra dichas violaciones de derechos humanos a gran escala’3

33Informe relato Novak extraido de http://www.crin.org/docs/informe_reltor.pdf pagina 1,
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Aungue se reconoce la impronta politica con la ley de humanizacion, el informe Novak
fue tajante con la necesidad de que los esfuerzos que se habian hecho tanto desde el Poder
Ejecutivo y desde el Parlamento no habian sido suficientes para el sistema penitenciario.

“Simultaneamente llegaba al pais el entonces Relator Especial de ONU para la
Tortura, Manfred Novak. Esta mision, que causd un gran impacto en el ambiente
politico y en la opinidn publica, fue decisiva para la mejora del sistema carcelario. Al
culminar su estadia el Relator expresé su asombro por el nivel de vulneracion de
derechos en las carceles uruguayas, a las que compar6 con las peores del mundo, en

particular con las de Guinea Ecuatorial.” (Garcia y Santos, 2015:183).34

En la misma linea, Gonzélez, Rojido y Trajtenberg también argumentaban que la visita del
relator especial de la ONU fue de gran conmocion politica.

“Tuvo importante impacto politico y dejo al pais en una situacion incomoda en el plano
internacional. Producto de ello el gobierno convocé a la oposicion e instalé un ambito
de discusion sobre seguridad publica que propicia la sancion de la Ley de Emergencia
Carcelaria y una revision profunda del sistema penitenciario nacional (Comision
Interpartidaria de Seguridad Publica, 2011).” (Gonzalez et al, 2015:138).

Maés que acciones reales de profunda transformacion del sistema penitenciario, el primer
gobierno del F.A instaurd un paquete de medidas simbdlicas que no pudo contener el verdadero
problema de fondo. Sin embargo, el partido de gobierno reconocio el Informe y las
valoraciones de las Naciones Unidas. Tendria que suceder otro hecho drastico para el
conocimiento de las autoridades de una nueva ruta de accion, a mediados del afio 2009 se
producen 9 fallecidos en incidentes violentos en carceles ademas que dos de esos fallecidos
fueron ejecutados por funcionarios policiales y el caso fue archivado por la justicia. (Garce y
Santos:2014). Y el cambio de rotacion administrativa con las elecciones del afio 2009, donde
nuevamente gana el partido progresista de coalicion asumiendo dentro de la izquierda uruguaya

un personaje con gran impronta y carisma.

34 Articulo académico en libro “Discutir la carcel, pensar la sociedad, contra el sentido comtin punitivo”
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Acoplamiento de las corrientes:

Tras la asuncion del Presidente Mujica, el mismo Ilama a una Comision Interpartidaria
de Seguridad Pablica. Los cuatro partidos con representacion parlamentaria (FA, PN, PC, PI),
la integraron. El 10 de agosto de 2010 los partidos politicos firmaron un Documento de
Consenso que fue avalado por la Comision Interpartidaria de Seguridad ptblica”. El legislador
frenteamplista “Orrico informo que cada uno de los integrantes de la Comision partio de
lugares diferentes y de concepciones ideoldgicas distintas. En la discusion se fueron logrando
consensos y cristalizando en un documento.”®. En la presidencia del presidente Mujica se da
un nuevo paso en buscas de soluciones es aqui que se aprueba la Ley N° 18.667 de Emergencia
Carcelaria. Esta ley surge como el resultado de un Documento de Consenso partidario en el
tema de seguridad publica. Entre los puntos a destacar se encuentra la asignacion de fondos
para la construccion de nuevos establecimientos y la refaccion (art 1) y la utilizacion(temporal)
de locales del Ministerio de Defensa para alojar personas privadas de libertad con guardia
externa militar y guardia interna policial (art 2). Creacion de 1500 cargos dentro del inciso
Ministerio del Interior (unidad ejecutora 26 "Direccion Nacional de Carceles, Penitenciarias y
Centros de Recuperacion™ y los centros de reclusion dependientes de las Jefaturas de Policia
departamentales.) art (4). Se aprueba el decreto 180/2010 donde se crean herramientas de
supervision de libertad asistida y se implementa la Oficina de Supervision de Libertad Asistida
(OSLA) (Juanche y Palummo 2014:38).

Entre los diferentes emprendedores, los grupos de presion se encontraban IELSUR,
Servicio por la paz y la Justicia (SERPAJ) y organizaciones internacionales que apoyaban
mediante fuentes de financiacion publicaciones para poner en la agenda pablica el debate. Otro
ejemplo de esto es el antiguo CNR(masculino) que fue financiado para demostrar que se podria

trabajar de otra forma en la administracion penitenciaria.

e “El gobierno nacional era sefialado por el estado de las carceles: tanto auditores
internacionales (relatores especiales de Naciones Unidas y Organizacion de los
Estados Americanos, érganos de vigilancia de tratados) como actores nacionales

(legisladores, sociedad civil, referentes académicos, comisionado parlamentario)

3portal de noticias de presidencia: http://archivo.presidencia.gub.uy/sci/noticias/2010/08/2010080404.htm
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urgian una reaccion y exigian la reforma efectiva de las instituciones penitenciarias”
(Informe Ceres 2017: 9).

Por lo que las corrientes convergieron en esta oportunidad y dando paso finalmente a
la creacion del Instituto Nacional de Rehabilitacion. La “Ley de Emergencia Carcelaria (no
18.667) en 2010, que implico una inversion presupuestal extraordinaria en materia edilicia,

equipamientos y recursos humanos (Gonzélez et al 2015:137).

Consideraciones finales:

Entender el proceso de conformacion del Instituto Nacional de Rehabilitacién como un
proceso aislado de toda la politica nacional que se venia implementando es no reconocer el
trabajo de especialistas, politicos, académicos, actores estatales y no estatales que veian con
una gran preocupacion el gran deterioro y violacion de los derechos humanos que se realizaban
en los centros penitenciarios. La historia penitenciaria uruguaya ha tenido diferentes periodos
dispares con muchos sobresaltos a lo largo de todos los periodos y con diferentes partidos

politicos en el gobierno.

Con la irrupcién de un gobierno progresista el tema se fue instaurando mas fuertemente
en la opinion pablica y en menor medida en los formadores de opinidn (elites), el método
Kingdoniano nos permite entender la complejidad de actores y sucesos que pasaron en

diferentes etapas para lograr la concrecion de un sistema penitenciario nacional unificado.

En el informe Novak y el ingreso de un nuevo presidente de izquierda como Mujica con
también mayorias parlamentarias, y el nuevo Ministro del Interior Eduardo Bonomi. abrieron
una segunda ventana de oportunidad para apuntalar los procesos que se venian desarrollando
en el pais. La maduracion del primer gobierno de izquierda y la entrada en agenda de los
derechos humanos como algo irrevocable a renunciar ayudaron a consolidar esta nueva ley y
el proyecto se fue consolidando gradualmente. El ingreso de personal civil a una esfera policial
por excelencia produce rispideces, pero también aprendizajes para todas las partes
involucradas, por lo que en futuras investigaciones seria interesante investigar la

retroalimentacion dentro del proceso penitenciario.
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En lo que respecta al Informe de Pasantia, la intencion de este trabajo es demostrar de
manera descriptiva y explicativa como las encuestas de élite o de opinion publica sirven como
herramientas para explicar estos procesos y que en si en el proceso de las politicas publicas es
algo dindmico y no estético. Reconociendo que se podria aun profundizar sobre el trabajo, y
los actores que influyeron en esta politica publica, sobre todo referente a la segunda ventana
de oportunidad que se generd con el informe “Novak”, pero con cuestiones de tiempo y forma
no he podido realizar, como podria ser entrevista a diferentes actores estatales, no estatales y
de sociedad civil organizada, para seguir explicando el proceso dentro del modelo de las

corrientes maltiples.

Entre algunas preguntas disparadoras para futuras investigaciones se pueden establecer:

e ;Cdomo siguid el proceso de transformacion penitenciaria?, ¢Cuales actores perdieron
poder dentro del procesos ?, ¢y quienes ganaron con esta reforma penitenciaria?, ;se ha
mejorado en el proceso de respeto a los derechos humanos dentro del sistema

penitenciario?

Seguir colaborando con el proceso de transformacion penitenciaria y respeto de los
derechos humanos es fundamental en las democracias modernas, es algo que interpela y es
dentro de las ciencias sociales en el campo que se desarrolla este presente informe, para seguir
acumulando conocimientos, procesos Yy sugerencias como una herramienta mas en el proceso

de construccion y acumulacion de conocimiento dentro de la Academia Uruguaya.
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