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SISTEMA CARCELARIO EN CHILE: PROPUESTAS PARA AVANZAR HACIA UNA MAYOR EFECTIVIDAD Y REINSERCION

INTRODUCCION

La delincuencia se ha mantenido durante la tltima déca-
da entre las principales preocupaciones de la poblacion,
muchas veces incluso por sobre areas como educacion
o salud (CEP, 2016; Paz Ciudadana, 2015a). Junto con
ello, la percepcion de aumento de la delincuencia se dis-
par6 a un maximo histérico de 86,8% en 2015, con un
alza de casi siete puntos porcentuales respecto de 2014
-aun cuando ha habido una tendencia a la baja en la
victimizacion de hogares durante los tltimos anos (Mi-
nisterio del Interior, 2015).

Esta demanda por mayor seguridad ha tenido como
respuesta una politica penal, vigente desde el inicio de
la década de los noventa, que ha enfatizado el caracter
punitivo del sistema. Ello se ha traducido en altas tasas
de poblacion penal, hacinamiento persistente y aumento
exponencial de los costos (Oliveri, 2011)2. Asimismo, ha
conllevado una saturacién del sistema en base al encar-
celamiento de delitos que son principalmente contra la
propiedad, y a una administracion centrada en la cus-
todia de los individuos privados de libertad por sobre
su reinsercion (Consejo para la Reforma Penitenciaria,
2010; INDH, 2013; CESC, 2015; DESC, 2016).

La tendencia a recurrir a la carcel como principal res-
puesta a problemas de seguridad ciudadana y medida
para la contencion del descontento social no es un feno-
meno propio de Chile, sino que también estd presente
en otros paises latinoamericanos (Villagra et al., 2014;
Fuentes, 2011; Cerda, Del Villar, Ramm y Navarro,
2016), a pesar de que no existe evidencia robusta de
que sea un mecanismo efectivo para el control de la de-
lincuencia. En efecto, diversos estudios internacionales
muestran que no existe correlacién entre la prisioniza-
cion y la disminucion del delito. Al contrario, se sostiene
que diferentes tasas de encarcelamiento conviven con
iguales niveles de victimizacién; que es posible dismi-
nuir simultdneamente la tasa de encarcelamiento, los
costos del sistema carcelario y la criminalidad; y que,
especificamente en el caso chileno, el mayor uso de la
carcel no tendria un efecto disuasivo significativo en la
actividad delictual (Levitt, 1996; Durlauf y Nagin, 2011;
Paz Ciudadana, 2016).

Junto a la baja efectividad de las penas privativas de li-
bertad, la falla por parte de la administracién peniten-
ciaria en garantizar la seguridad y bienestar minimo de
las personas que estan bajo su cuidado redundan en que
estas reciban un castigo que sobrepasa la pena formal
(CIDH, 2011; INDH, 2013; Espinoza, Martinez y San-
hueza, 2014; Manalich, 2011). Ademas de las carencias
de la infraestructura carcelaria -insuficiente e inadecuada-
y la falta de condiciones basicas de habitabilidad y segu-
ridad para los privados de libertad, la carcel es hoy un
lugar donde la violencia, ejercida desde diversos frentes,
se concentra y naturaliza como método de sobrevivencia,
en desmedro no solo de los internos y los funcionarios
(Genchi, 2014; INDH, 2013; CIDH, 2011), sino también
de las posibilidades de reinsercion social futura, afectan-
do a los nucleos familiares involucrados, y por extension
a los barrios circundantes y la sociedad en su conjunto
(Consejo para la Reforma Penitenciaria, 2010).

Como resultado de esto, el efecto de la carcel en la rein-
cidencia es nulo, o incluso, acrecienta las probabilidades
de volver a cometer un delito (Larroulet, 2015). Aunque
no existe una metodologia univoca para la medicion de la
reincidencia, estudios internacionales sefialan que Chile
posee cifras altas en comparacion a paises como Corea
del Sur, Nueva Zelanda y Estados Unidos (Fazel y Wolf,
2015; Deady, 2014). Por su parte, cifras recogidas en el
pais indican que entre un 38% y un 50% de la poblacién
que estuvo encarcelada reincidié en actividades delictua-
les en los tres afios posteriores a su egreso del sistema ce-
rrado y un 71,2% volvi6 a tener contacto con el sistema
de enjuiciamiento criminal, mediante formalizaciones y/o
requerimientos® (Paz Ciudadana y UAL 2012).

Desestimar los problemas del sistema penitenciario sig-
nifica no solo pasar por alto las urgencias que afectan a
los internos, sino también abrir espacio a una amenaza
dirigida a la sociedad en general. Tarde o temprano, los
actualmente privados de libertad volveran a insertarse
en el medio libre, desprovistos en su mayoria de herra-
mientas para la reinsercion social y laboral. Lo mas pro-
bable es que encuentren grandes obstaculos para inte-
grarse al mercado laboral y vivir una vida satisfactoria
sin necesidad de delinquir (Paz Ciudadana y UAI, 2012;

2 Especialmente la Reforma Procesal Penal y el Programa de Infraestructura Penitenciaria, con cierta continuidad en la Estrategia Nacional de Seguridad

Publica y el Plan Chile Seguro (Oliveri, 2011).

3 Paz Ciudadana encontré que, en un lapso de tres afios, el 50,5% de los egresados del sistema cerrado y el 27,7% de los egresados del sistema abierto
volvio a ingresar a la carcel durante el afio 2007 (Paz Ciudadana y UAI, 2012). Por su parte, un informe de Gendarmeria indica que en el afio 2013 se
registré un 38,6% de reincidencia en el sistema cerrado y un 10,7% en el abierto (Genchi, 2013).



Villagra et al., 2014). Por lo tanto, abordar las debilida-
des que hoy presenta la légica punitiva de nuestro pais
abre el potencial para alcanzar amplios beneficios socia-
les en términos de un sistema penal mas justo para quie-
nes cumplen condena y mas efectivo para la sociedad.

Bajo este contexto, y con el fin de generar un llamado
a la toma de decisiones en este ambito?, el Centro de
Politicas Publicas de la Pontificia Universidad Catolica
de Chile convoco a diversos expertos a conformar una
mesa de discusion de la situacién del sistema carcelario
en Chile® y formular propuestas para avanzar hacia una
mayor efectividad y reinsercién. En este documento se
hace entrega puiblica de un conjunto de propuestas que
surgieron de esa mesa.

Tres premisas estan en la base de los argumentos ex-
puestos en este texto: primero, que es necesario hacer
un uso mas racional de la carcel, reservando la priva-
cién de libertad a aquellos penados que efectivamente
representen un peligro para la sociedad, junto con in-
troducir criterios de distribucion y segmentacion fun-
cionales a la custodia de la poblacién actual. Segundo,
que es urgente implementar mejores condiciones para
el cumplimiento de condena de quienes ya forman par-
te de la poblacion penitenciaria, de modo que el castigo
no se multiplique mas alla de la pena formal. Finalmen-
te, que el no contar con un sistema asertivo y eficiente
que promueva y acompaile un proceso de verdadera
reinsercion social y laboral, y con ello reduzca la reinci-
dencia, tiene y seguira teniendo consecuencias para la
sociedad en su conjunto.

DIAGNOSTICO DEL SISTEMA CARCELARIO

Caracterizacion del sistema de carceles

El sistema penitenciario consta de tres subsistemas que
forman parte de Gendarmeria: cerrado, semi abierto y
abierto. En el subsistema cerrado se encuentran quienes
estan privados de libertad, incluyendo detenidos, impu-
tados y condenados, repartidos en 84 recintos carcela-
rios, incluyendo los Centros de cumplimiento peniten-
ciario y los Centros de detencion preventiva (Larenas y
Garcia, 2011; Genchi, 2014).
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Por su parte, el subsistema semi abierto considera a las
personas condenadas a una pena privativa de libertad
que han accedido a su cumplimiento en semi libertad en
alguno de los 21 Centros de educacién y trabajo. A ellos
corresponde un porcentaje muy menor de la poblacion
penal, no superior a un 1% (Genchi, 2014).

Finalmente, el subsistema abierto corresponde a aque-
llos sentenciados a alguna de las penas sustitutivas es-
tablecidas por la Ley N° 18.216 (remision condicional
de la pena, libertad vigilada, libertad vigilada intensiva,
reclusion parcial, en las modalidades nocturna, diurna y
de fin de semana, y prestacion de servicios a la comuni-
dad), o bien que cuentan con beneficios de reinsercién o
con apremios y estan vinculados a alguno de los 33 cen-
tros de reinsercion social (Genchi, 2014; CESC, 2015).

A ello se agrega la institucionalidad postpenitenciaria, la
cual se hace cargo de las personas en proceso de elimi-
nacion de antecedentes penales y aquellas condenadas
que han sido beneficiadas con libertad condicional o in-
dulto conmutativo. Este subsistema fue creado en 2010
en virtud de la Ley N° 20.426, e integra al quehacer de
la institucién el trabajo desarrollado por el extinto Pa-
tronato nacional de reos. El departamento postpeniten-
ciario se encarga de la implementacién del decreto 409
(limpieza de antecedentes), la administracién del con-
trol de firmas mensuales de personas en libertad con-
dicional y con indultos conmutativos, y la provision de
programas y acciones de reinsercion para la poblacion
que ya egreso6 del sistema penitenciario por medio de los
programas de apoyo postpenitenciario y de reinsercion
laboral (Paz Ciudadana, 2015b).

Poblacion penal y tasas de encarcelamiento

En gran parte de Latinoamérica se repite la tendencia
de importantes alzas en los indices de encarcelamiento
durante las altimas décadas. Chile tiene uno de los re-
gistros mas altos de la region, y experiment6 un gran
aumento de poblacion penitenciaria desde al menos la
década de los ochenta (Salinero, 2012), fenémeno co-
nocido como ‘inflacién carcelaria, que se traduce en un
desfase entre el aumento de la poblacién encarcelada y
el crecimiento demografico de un pais (Frey, 2000 en
Salinero, 2012). En la actualidad nuestro pais registra

4 Esimportante explicitar que este documento aborda exclusivamente al sistema penal adulto, y no hace mencién a la poblacién juvenil administrada por
el Servicio Nacional de Menores, dado que esta posee caracteristicas y complejidades diferentes.

5 Esta se desarroll¢ entre julio de 2016 y enero de 2017.
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una tasa de encarcelamiento de 245 presos por cada
100.000 habitantes, lo que lo ubica por debajo de paises
como Brasil y Uruguay —cuyas tasas bordean los 280—,
pero muy por encima de otros como Argentina, Bolivia
y Ecuador, y por sobre el promedio de los paises suda-
mericanos para los que se tiene el dato — 213 presos por
cada 100.000 habitantes (Institute for Criminal Policy
Research, 2016).

En Chile, la poblacion penal total alcanz6 a 107.261
personas en agosto de 2016, considerando tanto a quie-
nes se encuentran al interior de un establecimiento peni-
tenciario como a quienes cumplen condenas bajo penas
sustitutivas. En el subsistema cerrado —que corresponde
a los internos privados de libertad— el nimero llegé a las
49.063 personas, cifra correspondiente al 45,7% del to-
tal (Genchi, 2016). El 31,4% de la poblacién recluida es
administrada por el sistema de carceles concesionadas
(Genchi, 2016), disefiado para reducir el hacinamiento
y sobrepoblacion carcelaria. A la fecha, sin embargo, el

modelo concesionado no ha sido evaluado en referencia
al cumplimiento de sus objetivos.

El rapido incremento en el tamafio de la poblacién penal
se dio sobre todo entre 1995 y 2010, periodo en que
la tasa de encarcelamiento pasé de 153 a un maximo
de 320 personas privadas de libertad por cada 100.000
habitantes (Institute for Criminal Policy Research, 2016).
Los expertos han sefialado que el aumento descrito dice
relacién con la puesta en marcha de la Reforma Procesal
Penal que, buscando una mayor eficacia en los tribunales,
supuso un incremento en las sentencias condenatorias y,
como resultado, un aumento en el numero de personas
que ingresaron al sistema penitenciario. Paralelamente,
se apunta a la dictacion de leyes que han favorecido el uso
de la prisién preventiva como medida cautelar o como
sancion, y a la promulgacion de leyes que han creado
nuevos delitos, como es el caso de la Ley Emilia y otras,
que han endurecido las penas asociadas a ciertos delitos
(Cerda, Del Villar, Ramm y Navarro, 2016; Consejo para
la Reforma del Sistema Penitenciario, 2010).

Grafico 1: Tasa de encarcelamiento en Chile 2000 - 2016

350 T
300 +

320
291 298
B0 o 222 226 all - =
200
150 1
100 -
50
0- ;

2000 2002 2004 2006

2008 2010 2012 2014 2016

Fuente: elaboracién propia en base a datos de Institute for Criminal Policy Research, 2016.

Estas cifras se vinculan con la evolucion en el presu-
puesto asignado para la administracién del sistema peni-
tenciario. Desde comienzos de la década de los noventa,
se observa una clara tendencia al alza en sus gastos,
que incluyen las funciones de vigilancia y reinsercion.
Al afo 2014, Chile exhibia uno de los mayores gastos
en la region (ver Grafico 2). Si bien se argumenta que el

incremento de la inversién se ha dirigido principalmente
a mayor infraestructura, ain no se ha podido superar
del todo los complejos niveles de sobre ocupacion de los
recintos penitenciarios del pais, que al ano 2013 en al-
gunas regiones llegaba al 192% de su capacidad (Dam-
mert y Diaz, 2005; CESC, 2015).
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Grafico 2: Gasto publico en el sistema penitenciario como porcentaje del PIB (US$ 2014)
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Fuente: Jaitman, 2015 (datos 2011 y 2012).

Causas predominantes de condenas

Frente a esta expansion de la poblacion penal, cabe pre-
guntarse por el uso que como sociedad se le da a la
carcel: qué y a quiénes se castiga con la pena privativa
de libertad. La evidencia sefiala que el sistema peniten-
ciario condena con especial facilidad los delitos contra
la propiedad —en particular el hurto simple— por sobre
delitos de violencia contra las personas.

Estadisticas de la Corte Suprema sefialan que la primera
mayoria de condenados corresponde a autores de hurto
por un valor menor a los $185.000 (21,5%), seguido por
conductores en estado de ebriedad que ocasionaron o
no dafios o lesiones leves (7,8%), y a traficantes de can-
tidades menores de drogas (DESC, 2016)°. Esto coincide
con datos de Paz Ciudadana (2015) que indican que mas

de la mitad de la poblacién penal esta condenada por
delitos contra la propiedad (51%), cifra muy distante de
delitos que atentan contra la vida (8%) o la integridad
fisica de las personas (7%).

A pesar de ello, cabe destacar que ha habido un mayor
uso de las penas sustitutivas a contar del 2011, probable-
mente favorecido por las modificaciones hechas a través
de la Ley N° 20.603 en 2013. Con ello se observa una
tendencia hacia el crecimiento del subsistema abierto —y
paralelamente una reduccion de la poblacion del sistema
cerrado— en alrededor de diez mil personas (Paz Ciuda-
dana, 2016). Asi, en 2015, aproximadamente un 42%
de las sentencias condenatorias se concretaron en algu-
na de las penas sustitutivas que prevé la ley, constitu-
yendo las penas efectivas el restante 58% (DESC, 2016).

6 Los datos fueron extraidos del Sistema de tramitacion de causas (Siagj) por la Corporacion administrativa del Poder Judicial (CAP]). El Siagj es el me-
canismo interno empleado por todos los tribunales de la Reforma Procesal Penal para gestionar la tramitacion de sus causas.
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Grafico 3: Evelucion de la relacion anual entre penas sustitutivas y efectivas en Chile (2006-2015)
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Fuente: Direccion de Estudios de la Corte Suprema, 2016.

Caracterizacion de las personas privadas de libertad

Las caracteristicas demograficas y sociales de las per-
sonas privadas de libertad dan cuenta de un grupo
relativamente homogéneo en términos de educacion y
empleo, con indicadores sociales y educacionales por
debajo de la media del pais. Dicha homogeneidad, lejos
de ser azarosa, expresa condiciones de exclusion social
anteriores a la carcel, fenémeno que define la existencia
de grupos que se encuentran fuera o solo parcialmente
incluidos en instituciones sociales y derechos como la
educacion, el trabajo, la salud y la participacién ciudada-
na (Paz Ciudadana, 2016).

Paralelamente, existe evidencia de que los grupos eco-
némicamente mas vulnerables presentan un involucra-
miento delictual mayor, mas frecuente y mas severo
(Larroulet, 2015). Los niveles de pobreza, sin embargo,
no son un predictor de la criminalidad en si mismos, y
han de considerarse en conjunto con problemas como la
desigualdad y el desempleo, ademas de factores circun-
dantes que refieren a la familia y la comunidad (PNUD,
2013b), lo cual alerta de los efectos de una sociedad
profundamente segregada y desigual como la nuestra
en la poblacién penitenciaria. Estos refieren al riesgo de

permanecer en un ciclo vicioso de exclusion y reinciden-
cia criminal (CIDH, 2011).

Historicamente, la poblacion penal ha estado compuesta
por una mayoria masculina que sobrepasa el 90% del

total. El 67% es menor de 35 afios y el promedio total
de edad es de 33 (ISUC, 2010; Genchi, 2016). Ademas,
cuenta con una escolaridad promedio bastante baja: solo
el 14% de las personas privadas de libertad completo la
educacién media, en comparacion con un 54,3% de la
poblacion general, mientras que el 7,3% es analfabeto
(PNUD, 2013; Paz Ciudadana, 2016).

Se trata de personas que abandonaron el hogar pater-
no antes de la mayoria de edad (66,4% en el caso de
los hombres y 57,1% en el caso de las mujeres de la
muestra), y antes de los 15 afios en el 56% de los casos
(PNUD, 2013). Ademas, la mayoria de la poblacion peni-
tenciaria en Chile fue madre o padre entre los 18 y 20
afios (Paz Ciudadana, 2016).

Elinicio de las actividades delictivas se gatilla temprana-
mente. Un 68% declara haber cometido su primer delito
antes de los 18 afios; un 60% senala haber sido deteni-
do, y un 27% dice haber sufrido privacién de libertad
siendo menor de edad. Relacionado a ello, un 43% dice
haber estado en un hogar de menores. Ademas, se trata
de una poblacién eminentemente reincidente, en su ma-
yoria por tercera vez (Paz Ciudadana, 2016).

E1 45% de la poblacion total penitenciaria nunca ha teni-
do un trabajo previo, de acuerdo a un estudio realizado
en la Region Metropolitana en 2010 (ISUC, 2010). Otras
fuentes senalan que el 58,3% de la poblaciéon masculina
y el 78,4% de la femenina tuvo algtn trabajo legal du-



rante su vida, el cual les reportaba ingresos mensuales
de $72.000 en promedio, mientras los ingresos de su
actividad delictual ascendian a mas de $1.450.000 (Paz
Ciudadana, 2016; CESC 2013).

La poblacion penal de mujeres corresponde al sub-
grupo con mayor crecimiento en los ultimos afios, con
un aumento cercano al 90%, y que ingresa al sistema
principalmente con cargos por trafico de drogas (DESC,
2016). La evidencia senala que la privacion de libertad
tiene efectos diferenciales segun se trate de hombres
o mujeres, lo cual en la actualidad es ignorado por la
politica penitenciaria (CELS, 2011). A diferencia de los
hombres, una vez que las mujeres entran a la carcel en-
frentan un estigma social de tal peso, que aquellas que
tienen pareja la pierden y en general quedan muchas
veces desvinculadas de su familia. Asi lo evidencia un
estudio realizado en Argentina, donde el 59% de las
mujeres declara no recibir visitas familiares o sociales,
o recibirlas muy esporadicamente, y el 44% dice nunca
haber sido visitada (CELS, 2011).

Por otra parte, la maternidad en la carcel resulta fuer-
temente obstaculizada, en un contexto social que relega
la responsabilidad sobre los hijos a las mujeres, y donde
el 91% de las reclusas declara tener hijos (CELS, 2011;
PNUD, 2013). Un estudio sobre el impacto social de la
reclusion de mujeres que son madres en Chile, arro-
j6 que en promedio tienen tres hijos, de los cuales un
229% esta en edad preescolar (Valenzuela et al, 2012).
Al momento del ingreso a la carcel, al menos la mitad
de estas mujeres tenia el rol de cuidador y/o sostenedor
principal de los hijos, lo cual multiplica el impacto de la
separacion madre-hijo, el empobrecimiento del hogar y
las dificultades del ajuste familiar para proveer un cui-
dador, ya que, tras su ingreso a la carcel, el 70% de los
menores queda en un hogar sin padre ni madre a cargo
(Valenzuela et al, 2012).

Condiciones materiales de las carceles y
hacinamiento

La infraestructura y condiciones materiales del sistema
carcelario han sido, reiteradas veces, objeto de fiscaliza-
ciones y criticas por parte de diversos organismos na-
cionales e internacionales’. Todos ellos mencionan las
insuficiencias en la infraestructura para el volumen de
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poblacién penitenciaria, segun muestran los indices de
hacinamiento de un niimero importante de recintos pe-
nitenciarios. A nivel agregado, en 2014 existia un 113%
de hacinamiento a nivel nacional, especificamente un
118% en hombres y un 77% en mujeres (CESC, 2015)8.
Pese a que estos indices se encuentran por debajo de
los estandares internacionales —que consideran hacina-
miento critico por sobre el 120%-—, trece (14%) de las
94 unidades penales del sistema cerrado funcionaban
con indices mayores a 150%, mientras que otras seis
(69%) 1o hacian con indices superiores al 200% (INDH,
2013; Genchi, 2014; Espinoza, Martinez y Sanhueza,
2014). Ello supone serios obstaculos para la adminis-
tracion de la poblacién penal, dificultando el ejercicio de
protocolos de vigilancia, y practicamente imposibilitan-
do la clasificacion y segmentacion de los internos segtin
perfiles criminolégicos y necesidades (CESC, 2015).

Dentro de las condiciones carcelarias mas comunes se
encuentran: carencia de ventilacion y luz natural, cel-
das insalubres, carencia de camas (dormir en el suelo
o en hamacas), falta de atencion médica adecuada y de
agua potable, falta de servicios sanitarios adecuados,
ausencia de condiciones minimas de privacidad en los
dormitorios, alimentacion escasa y de mala calidad,
restricciones indebidas al régimen de visitas, aplicacion
periodica de formas de castigo colectivo y otros mal-
tratos y condiciones de aislamiento e incomunicacion,
entre otras (CIDH, 2011; Carranza, 2015 en Cerda, Del
Villar, Ramm y Navarro, 2016). Todos estos problemas
se han detectado en el sistema de carceles en Chile, a
través de instancias como la comision de visita semes-
tral de carceles de la Corte de Apelaciones de Santiago,
que ha denunciado este tipo de falencias en distintos
recintos penitenciarios (Corte de Apelaciones Santiago,
2015). Mas aun, de acuerdo a los propios internos, las
condiciones de infraestructura existentes en las carceles
son desfavorables a los objetivos de reinsercion social
(Genchi, 2014).

Violencia y carceles

La primera encuesta sobre la percepcion de la calidad
de vida en la cércel realizada por Gendarmeria senala
que los principales problemas se vinculan al maltrato y
violencia en las carceles, asi como relaciones interperso-

7 Entre ellos, la Comision Interamericana de los Derechos Humanos (2011), el Departamento de Estado de Estados Unidos (2015), el Instituto Nacional
de los Derechos Humanos (2011), el Centro de Derechos Humanos de la Universidad Diego Portales (2014), y la Corte de Apelaciones de Santiago en

sus informes semestrales.

8 Ello sitta a Chile lejos de los indices de hacinamiento de paises como México (189%), Brasil (175%) y El Salvador (165%) (CESC, 2015).
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nales deterioradas (Genchi, 2014). El 33,7% de los inter-
nos dice haber recibido maltrato psicolégico por parte
de otros reclusos y el 44,4% por parte de funcionarios.
Las cifras sobre el maltrato fisico alcanzan el 21,2% y
38,7% respectivamente.

Otro indicador de la violencia al interior de las carceles
lo compone el nimero de muertes producto de rifias o
agresiones entre reos. Entre los afios 2011 y 2014 se
registraron 588 internos fallecidos®. La proporcion de
presos muertos por esta causa pasé de un 32% del total
de muertes en la carcel a un 46% (Matus, Fernandez
y Rivera, 2015 en Cerda, Del Villar, Ramm y Navarro,
2016).

Gréfico 4. Causas de muertes en carceles 2011 - 2014
(porcentaje)
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2011 (N=162)

2014 (N=134)
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Complementariamente, la literatura sefiala como un
rasgo distintivo de las carceles de América Latina que
sean “autogobernadas” por los presos (Carranza, 2012),
lo cual habla del ejercicio de violencia al interior de las
carceles por parte de los internos. El corolario es que
la céarcel perpetiia —y en algunos casos intensifica— los
codigos de violencia con los que las personas ingresan
a ella.

Pero la violencia no solo es percibida por los internos
privados de libertad. Una dimension adicional tiene que
ver con el trato que reciben quienes visitan a los internos
—que en su mayoria son mujeres— y que muchas veces
son objeto de practicas discriminatorias y vejatorias al
ingreso y durante su estadia en el recinto penitenciario
(Castro, 2011; Carril y Morong, 2016; Cerda, Del Villar,
Ramm y Navarro, 2016). Este trato se extiende también

a los menores de edad y responde a la inexistencia de
protocolos adecuados para el ingreso y trato en las car-
celes. En mas del 40% de los casos se reporta que solo el
29% de los menores visita a su madre todas las semanas
(Valenzuela et al, 2012), lo cual podria estar relacionado
con lo disuasivo que resulta el procedimiento de revi-
sion (Castro, 2011).

En conjunto, el panorama que se presenta resulta en ex-
tremo preocupante. El sistema carcelario, que hoy tiene
puesto el foco en la custodia mas que en la reinserciéon
y se caracteriza por condiciones materiales lamentables
y violencia cotidiana, reproduce las desventajas sociales
de quienes ingresan a él y no cumple con el objetivo de
evitar la reincidencia y, en tltimo término, disminuir los
niveles de delincuencia del pais.

PROPUESTAS PARA EL SISTEMA CARCELARIO

A continuacion se presentan las propuestas que elabora-
ron los integrantes de la mesa orientadas a contar con
un sistema carcelario que sea mas efectivo en la dismi-
nucion de la reincidencia y promueva una real reinser-
cion social y laboral. En primer lugar, se explican las que
se han llamado propuestas estructurales que dicen rela-
cion con transformaciones de fondo y que posiblemen-
te deben ser impulsadas por cambios en la legislacion.
Estas han sido clasificadas en cuatro tematicas: sistema
de ejecucién de penas, modernizaciéon de Gendarmeria,
redefinicion de la estructura carcelaria y reinsercion
postpenitenciaria.

Luego, se proponen seis medidas de gestion, las cuales
podrian ser implementadas en el corto o mediano plazo,
dado que no dependerian de modificaciones normativas,
sino que principalmente de voluntades politicas y coor-
dinacién entre organismos.

Propuestas estructurales
a. Sistema de ejecucion de penas

Implementacion de un sistema dedicado al cumplimiento
de ejecucion de penas

En Chile las relaciones entre la autoridad penitenciaria
y los reclusos se dan sobre la base de la casi anulacién
de sus derechos, conforme a la doctrina de las relaciones
especiales de sujecién. Con ello, el estatus juridico de
las personas privadas de libertad en nuestro pais debi-
lita sus derechos fundamentales. A partir de 1972, sin

9 En http://www.latercera.com/noticia/558-presos-mueren-en-la-carcel-en-los-tltimos-cuatro-anos/



embargo, las legislaciones penitenciarias modernas en
el mundo han dado al interno un estatus juridico parti-
cular, donde se les reconoce como titulares de derechos
fundamentales, limitados por su situacién de privacion
de libertad (Rivera, 1998).

Este cambio de paradigma en el estatus de sujeto de
derecho de los privados de libertad ha evidenciado, en
el ambito nacional, la necesidad de contar con una ad-
ministracion carcelaria capaz de garantizar el ejercicio
de tales derechos, o, en otras palabras, un sistema de
controles y fiscalizacién del cumplimiento de las penas
privativas de libertad, particularmente de los que deben
ser ejercidos por los tribunales, aunque se admiten otros
de rango administrativo.

Para poder ejercer este control, es necesario definir no
solo cual sera la autoridad administrativa o judicial en-
cargada de llevarlo a cabo, sino también los espacios que
estaran sujetos al control, el catdlogo de derechos que se
reconocen a los reclusos, y los estdndares minimos que
deben exigirse al administrador de las prisiones y que
deben tener rango legal.

En Chile existen multiples debilidades legales. En pri-
mer lugar, se carece de una legislaciéon penitenciaria.
Con ello, la determinacion de asuntos tan relevantes
como los derechos y deberes de los internos y del perso-
nal a cargo de ellos, se contiene en normas de caracter
reglamentario. Urge entonces la discusion y dictacion de
una normativa con rango de ley que dé cuenta de las
actuales necesidades del sistema penitenciario.

Por otra parte, en el pais tampoco existe un sistema de
ejecucion penitenciaria propiamente, sino mas bien un
conjunto de instituciones, 6rganos y roles cuyas funcio-
nes se superponen y, en ocasiones, contradicen. Esto
redunda en importantes espacios de ambigiiedad insti-
tucional en cuestiones tan esenciales como el papel de
los tribunales de instancia en materia de ejecucion peni-
tenciaria; el rol de Gendarmeria de Chile y de 6rganos
que, perteneciendo a una u otra instituciéon, han sido
creados por decretos o leyes especificas con funciones u
objetivos que en ocasiones se oponen a la inspiracion de
la institucion a la que pertenecen!®.

De forma similar, no existe la figura del juez de ejecucion
que supervigile el cumplimiento de la condena. Esta la-

CENTRO DE POLITICAS PUBLICAS *« MARZO 2017

bor es hoy realizada en parte por el juez de garantia,
quien, junto con velar por el respeto a los derechos y
garantias del imputado dentro del proceso penal y antes
de la dictacion de una sentencia condenatoria, también
debe hacerlo con posterioridad a ella. Se trata de un sis-
tema precario de tribunales de ejecucién, que entrega al
mismo juez funciones completamente distintas, las que
requieren, especialmente en el caso de la ejecucién, de
una mayor especializacion sobre las materias especifi-
cas a resolver.

Una experiencia que ha aportado en el ambito de la
ejecucion penitenciaria es la creacion de la figura del
defensor penitenciario, dentro de la Defensoria Penal
Publical!, que asegura al interno asesoria en una se-
rie de actuaciones judiciales y extrajudiciales durante
el cumplimiento de la condena privativa de libertad
hasta su completa ejecucién. El objetivo es resguardar
los intereses, garantias y derechos del condenado, con
un grupo interdisciplinario, conformado por abogados
y asistentes sociales, contratados mediante el sistema de
licitaciones publicas.

Con la intervencion de los defensores penitenciarios se
ha ido estableciendo un catalogo de demandas a plan-
tear en instancias administrativas o de tribunales, lo que
ha permitido identificar también ciertos derechos que
asisten al condenado privado de libertad y que pueden
ser ejercidos por los defensores. Algunos de ellos son el
derecho a recibir un trato digno, a tener asistencia médi-
ca, a no recibir castigos sin un proceso justo, a reclamar
ante el Juez de Garantia cuando sus derechos han sido
vulnerados, y a solicitar beneficios intrapenitenciarios.
Cuando alguno de estos derechos es vulnerado, el abo-
gado penitenciario publico los hace efectivos en repre-
sentacion del condenado ante quien corresponda.

Este sistema sin duda constituye un avance, pero evi-
dencia simultdneamente una precariedad, pues se ha
ido construyendo en un proceso no sistematico, sin la
existencia y soporte de una ley penitenciaria que regule
adecuadamente estas materias.

Para hacer frente a la necesidad de transformar el esta-
tus de estas personas en sujetos de derecho —regulando
especificamente las materias propias del sistema peni-
tenciario, la relacion del condenado privado de libertad

10 Se pueden considerar y comparar las atribuciones y funciones del Consejo técnico, 6rgano perteneciente a Gendarmeria y asesor del jefe de los Estable-
cimientos penitenciarios y las atribuciones y funciones de las Comisiones de rebaja de condena, de Visita de carceles y de Libertad condicional, todas
comisiones ad hoc, temporales, y conformadas al menos en parte, por jueces o ministros del Poder Judicial.

11 Mas informacion en: http://www.dpp.cl/
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con la autoridad y el Estado— es imprescindible la dic-
tacion de una Ley Penitenciaria. Ademas, para ejercer
esos derechos se requiere contar con una instituciona-
lidad dedicada al cumplimiento de ejecucion de penas,
en cualquiera de sus modalidades (administrativa, juris-
diccional o mixta), dando forma al sistema de ejecucion.

Se debiera dar prioridad a un sistema de ejecucién ju-
risdiccional, con jueces especializados, dedicados exclu-
sivamente a resolver las materias propias del cumpli-
miento de las condenas —pudiendo incluso asignarseles
funciones de control y fiscalizacion de cumplimiento de
salidas alternativas— que den aplicacién a la legislacion
penitenciaria, aun en deuda. Asi se propiciaria un sis-
tema especializado, que resolveria oportunamente las
demandas de una poblaciéon vulnerable y que hoy es
sujeto de constantes violaciones a sus derechos humanos
(CIDH, 2011; Castro, 2011; INDH, 2013), y se dejaria
entregada la resolucién de ciertas materias a la autori-
dad administrativa carcelaria, aunque sujeta igualmente
al control de los tribunales.

b. Modernizacion de Gendarmeria

Separacion de las funciones de custodia y reinsercion
con presupuestos y control de gestion diferenciados

Formalmente existe una separacién y similar peso entre
las funciones de custodia y reinsercion que se expresan
en el organigrama institucional de Gendarmeria. Sin
embargo, en el actuar cotidiano de la institucion tienden
a prevalecer las funciones asociadas a la custodia y se-
guridad, en desmedro de aquellas referidas a la reinser-
cién social (Brander y Sanhueza, 2016).

Esta asimetria se demuestra en indicadores como el
monto del presupuesto destinado a la funcién “técnica”
(o de reinsercion), que en los ultimos afios se ha man-
tenido en torno al 10% y ha crecido a un ritmo mu-
cho mas lento que el presupuesto destinado a custodia
(Desuc, 2010; Consejo para la Reforma Penitenciaria,
2010). En 2015, el presupuesto total de Gendarmeria
fue de M$428.670.630, del cual el 91% se utilizo6 para
fines de vigilancia y custodia (Ministerio de Justicia y
Genchi, 2016).

Por otra parte, si bien Gendarmeria ha registrado im-
portantes ampliaciones de su personal durante la tltima
década (Leyes N° 19.581 y N° 20.426), los nuevos fun-

cionarios se han concentrado de manera desbalancea-
da en la planta uniformada, manteniendo una reducida
proporcion de profesionales dedicados a las labores de
reinsercion (Zaniga, 2010; Paz Ciudadana, 2016).

Se hace necesario, entonces, separar ambas funciones, lo
que puede darse bajo varias configuraciones, por ejem-
plo, a través de la creacion de un servicio diferenciado
de reinsercion, o bien, el reforzamiento de la indepen-
dencia de funciones al interior de Gendarmeria. En esta
segunda modalidad, se propone la apertura a concurso
de Alta Direccion Publica para los cargos de director
regional y jefes de unidades penales de Gendarmeria,
entendiendo que han de ser ellos los responsables de
que exista un balance entre seguridad y reinsercion. De
esta manera, funcionarios tanto uniformados como civi-
les de la instituciéon podrian postular al cargo.

Generacion de perfiles de cargo, revision del progra-
ma de formacion de gendarmes y diseno de una linea
de formacion continua para el ejercicio de la carrera
funcionaria

En la actualidad, se observa una débil planificacion del
desarrollo de la carrera funcionaria, de acuerdo a las ne-
cesidades del servicio (Paz Ciudadana, 2015b; Altegrity
Risk, 2011). En este sentido, se hace necesario definir
perfiles de cargo acordes a las funciones diferenciadas
de custodia y reinsercién, de modo de dotar a las dis-
tintas unidades penales del pais con equipos idéneos y
pertinentes de gendarmes, oficiales y profesionales de
acuerdo a las necesidades de cada penal.

Hoy en dia la formacion de los uniformados tiene una
duracion de entre uno (suboficiales) y dos afios (ofi-
ciales). En ambos casos se trata de una formacién que
busca capacitarlos en temas de seguridad, reinsercion,
desarrollo personal y laboral, entre otros. A un oficial
de Gendarmeria se lo prepara para que sea “capaz de
gestionar, liderar y supervisar equipos humanos en-
cargados de la seguridad penitenciaria, contribuir a la
reinsercion social de las personas privadas de libertad,
administrando y supervisando los recursos fiscales a su
cargo” (Genchi, 2017). No obstante, se han encontrado
debilidades en aspectos del curriculum en torno a la es-
casa profundidad de contenidos relativos a reinsercién
social, derechos humanos, administracion y aspectos so-
ciologicos y psicologicos del encierro!?.

12 Debe reconocerse, sin embargo, que se ha avanzado en la inclusién de estos contenidos, como por ejemplo a través del Diplomado en Derechos Huma-

nos con el apoyo del Instituto Nacional de Derechos Humanos (INDH).



Es urgente, entonces, reenfocar los contenidos del curri-
culum de Gendarmeria, independientemente del nime-
ro de anos de formacion que eso involucre.

Al mismo tiempo, es imprescindible mejorar la forma-
cion que Gendarmeria entrega a sus areas técnicas (tra-
bajadores sociales, psicélogos, terapeutas ocupacionales
y docentes), la cual tiende a ser fragmentada, poco sis-
tematica y a veces con énfasis demasiado teérico (Bran-
der y Sanhueza, 2016). A diferencia de lo que ocurre
con el personal uniformado, no existe una academia de
formacion ni cursos de capacitacion para estos equipos
que son los principales encargados de la reinsercion (Paz
Ciudadana, 2015b).

En este sentido, las areas técnicas de Gendarmeria tam-
bién deberian contar con planes de formacién —adecua-
damente supervisados— que fueran pertinentes, per-
manentes y con un énfasis tedrico-practico (y no solo
teorico), recogiendo buenos modelos extranjeros, pero
adaptandolos a las condiciones de implementacion exis-
tentes en nuestro pais. Asimismo, debiesen existir ins-
tancias de cuidado personal y de equipo que permitan
garantizar que el profesional se encuentra en condicio-
nes de ejercer de buena forma un trabajo tan exigente
y delicado.

Generacion de protocolos y condiciones para visitas
familiares

El encarcelamiento tiene hondas repercusiones en el
grupo familiar del interno o interna y en ellos mismos,
quienes deben enfrentar la separacion y posible ruptura
de vinculos (Wildeman & Western, 2010). Especialmen-
te los hijos de las personas encarceladas se ven afectados
en varios niveles, ya que la privaciéon o debilitamiento
severo del lazo con el padre o madre impacta en su desa-
rrollo emocional, su rendimiento escolar, y la percepcién
de seguridad, entre otros efectos (Thompson, 2008;
Cortazar et al, 2015).

Por ello, en diferentes paises se ha avanzado en regular
la relacion entre padres y madres privados de libertad y
sus hijos, buscando resguardar la dignidad de los nifios y
que el Estado garantice a los progenitores la posibilidad
de cumplir con sus deberes y derechos (Unicef, 1989;
Unicef, 2014). Estas politicas, que favorecen el apego
entre padres e hijos en contexto de encarcelamiento, se
han concentrado en mejorar la instancia de visita de los
hijos a los establecimientos penitenciarios, instaurando
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condiciones especiales y facilidades para los nifios, como
en el caso de Nueva Zelanda o Australia, y para las ma-
dres, como se ha visto en Italia, Argentina o el Estado
de Nueva York en Estados Unidos (Boudin, 2016 en Le-
caros y Rebolledo, 2015; CELS, 2011).

A nivel nacional, Gendarmeria cuenta con un protocolo
de visitas genérico sin indicaciones especiales para los
menores, en las que ellos quedan expuestos durante el
ingreso y estadia a las condiciones carcelarias. La eta-
pa de revisioén corporal, que se aplica a toda persona a
partir de los doce aifios, es incomoda y vergonzosa espe-
cialmente para los nifos (Lecaros y Rebolledo, 2015).
Por otra parte, si bien la institucién cuenta con un ma-
nual de derechos humanos que cubre el tema de la visita
de familiares, en él no se explicitan los derechos de los
nifios. Ello redunda en que muchas veces las personas
privadas de libertad prefieran que sus hijos no los vayan
a ver porque les provoca rechazo el registro corporal del
que son objeto al ingreso del penal (Castro, 2011).

Esto es critico dado que se sabe que el nifio es funda-
mental en el proceso de rehabilitacion de los padres, y,
simultaneamente, conservar ese vinculo es clave para
que €l pueda mantenerse sano (Tuerk, 2006; Cortazar
et al, 2015). En este contexto, es urgente que Gendar-
meria incorpore en sus protocolos oficiales de visita las
modificaciones correspondientes para mejorar las condi-
ciones del desarrollo de esta instancia. Asimismo, es re-
comendable entregar atencion psicologica diferenciada
a padres y madres para el desarrollo de habilidades pa-
rentales y para reducir la ansiedad que puede provocar
separarse de sus hijos.

Creacion de una academia interdisciplinaria de estudios
de reinsercion social para creacion y difusion de conoci-
miento especializado tedrico y practico

Otro aspecto importante que podria potenciar la mo-
dernizacion y mejoramiento continuo del sistema peni-
tenciario tiene que ver con una mejor articulacion del
sistema penitenciario con la academia. En este sentido,
se propone crear un centro de estudios penitenciarios y
de reinsercion social que contribuya a la creaciéon y difu-
sién de conocimiento especializado y aplicable tanto a la
gestion interna de Gendarmeria como a la investigacion
académica.

Actualmente, nuestro pais y América Latina carecen de
centros especializados que estudien y formen expertos
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en estas areas, a diferencia de lo que ocurre en paises
como Canadd, Francia, Reino Unido y Norteameérica,
donde este tipo de organizaciones alimenta la busqueda
de soluciones. Un centro de estas caracteristicas deberia
tener un caracter interdisciplinario, plural y con un énfa-
sis en llenar vacios en la formacion y generaciéon de cono-
cimiento a nivel regional, acorde a nuestra idiosincrasia.

c. Redefinicion de la estructura carcelaria

Implementacion de una politica de segmentacion de la
poblacion penal, estructurada bajo la existencia de un
centro de recepcion, clasificacion y derivacion de inter-
nos

En un contexto de altas tasas de encarcelamiento, el sis-
tema requiere de un mejor esquema de distribucién de
internos, que tome en consideracion sus caracteristicas
para tender a una custodia y reinserciéon mas efectiva.

Si bien en nuestro pais la segmentacion ha sido reco-
nocida como uno de los pilares que debiera orientar la
adecuada administracion del sistema carcelario, las po-
liticas y medidas implementadas a este respecto distan
de satisfacer criterios objetivos de segmentacién o dife-
renciacion de los internos que ingresan a los recintos
penitenciarios, en desmedro de los objetivos de rehabi-
litacion y reinsercion (Consejo para la Reforma Peniten-
ciaria, 2010; BID, 2013).

Ello se ve dificultado por el alto nivel de hacinamiento
del sistema que impacta en la implementacion de po-
liticas que permitan estructurar una poblaciéon penal
acorde a su nivel de peligrosidad y condiciéon para re-
habilitarse y reinsertarse. Si bien existen algunas apro-
ximaciones para tratar de predecir el comportamiento
en encierro de las personas que ingresan a las carce-
les, distan de ser verdaderos protocolos implementados
por profesionales expertos que den guia a este proceso
(Dammert, 2006)13.

A nivel internacional se han desarrollado varios instru-
mentos para estimar aspectos relativos a la disposicion
a la rehabilitacion, peligrosidad y/o riesgo de violencia
que presentan los internos (Ballesteros, Graiia, Andreu,
2006; Pueyo, 2007). A través de ellos se han generado
estadisticas con respecto a la poblacién penal, descri-
biendo a la mayoria en términos de bajo riesgo y una

proporcion muy escasa de alto riesgo (Blomberg et al,
2010). Ello calza con los datos nacionales de causas de
condenas citados previamente, donde la proporcion mas
grande de motivos de ingreso a la carcel corresponde a
delitos menores como hurto.

En este escenario, se propone la implementacién de un
centro de recepcion, clasificacion y derivacion al cual
toda persona enviada a reclusién penal ingrese como
primera etapa. En este centro, bajo la direccién de pro-
fesionales expertos, el objetivo seria estudiar y diagnos-
ticar, durante un lapso de tiempo determinado, el perfil
del interno, en variables tales como peligrosidad, com-
portamiento bajo condiciones de encierro, disposicion a
la rehabilitacion y reinsercion, entre otras.

Los internos ya clasificados en el centro debieran ser
enviados al recinto del tipo que mas se ajuste a su per-
fil: a) de alta disposicion a la rehabilitacion: disefiados
como lugares de trabajo y educacion, afectos a custodia,
control y restricciones de seguridad pero en una medida
acorde al tipo de internos que aloja, y esencialmente pro-
yectados y administrados pensando en la rehabilitacion
y reinsercion de los presos, b) de mediana disposicion a
la rehabilitacion: configurados como centros aptos para
albergar a una poblacion mas compleja en cuanto a sus
requisitos de seguridad, rehabilitacion y reinsercion, y
en donde los criterios de custodia debieran entrelazarse
estrechamente con los programas de educacion y traba-
jo, y c) de baja disposicion a la rehabilitacion: destina-
dos a internos de comportamiento violento, que ponen
en riesgo a los otros internos y al personal de custodia,
con un relevante potencial de influenciar a otros pre-
sos y que normalmente se muestran refractarios a los
programas de rehabilitacién y reinsercion. Estos recin-
tos serian especialmente demandantes en cuanto a sus
requisitos de seguridad y custodia, los cuales deben, en
todo caso, verse enmarcados en consideraciones de de-
rechos humanos que necesariamente han de informar
su estructuraciéon y manejo.

Lo anterior no excluye la existencia de una cuarta posi-
bilidad de cumplimiento de pena fuera del sistema ce-
rrado: el uso de penas sustitutivas y la implementacion
de un modelo de reinsercién progresivo, donde la priva-
cion de libertad abra la posibilidad de involucrar, bajo

13 Existen algunas politicas centralizadas y protocolos de segmentacion. Sin embargo, estos (i) no se vinculan con el tipo de carcel, sino con el espacio
concreto que dentro de cada establecimiento penitenciario ocupard un interno (por ejemplo tal o cual moédulo) y (ii) se fundamentan en procedimientos
y parametros criticables, creados exclusivamente por Genchi sin participacion de otros actores, ONG o expertos en la materia y (iii) potencialmente
fundados en prejuicios o aspectos discriminatorios (niimero de tatuajes, uso del COA, etc.). Detalles se encuentran en el Modelo de clasificacion y
segmentacion Penitenciaria vigente, que clasifica a los internos segun un indice de compromiso delictual (ICD), seguin la OR. N°161 de la Subdireccion
Técnica de Gendarmeria, que actualmente estaria en proceso de reforma, segun puede verse en http://www.gendarmeria.gob.cl/home.do



ciertas condiciones, contacto con el medio libre. Diferen-
tes vias para avanzar en esa linea se pueden encontrar
en la diversificacion del actual espectro de situaciones
susceptibles de ser objeto de penas sustitutivas, y en la
exploracion de otras posibilidades alternativas a la car-
cel, como mediacion, resoluciéon y toma de acuerdos,
asi como otras medidas que promuevan la finalizacion
de estudios, capacitaciones y terapias de rehabilitacion
cuando se amerite.

Infraestructura carcelaria que contemple recintos de
baja, mediana y alta seguridad

La implementacion de politicas efectivas de segmenta-
cién solo resulta posible si, para cada tipo de interno,
existen recintos que respondan precisamente a su perfil
criminégeno y cuentan con la infraestructura necesaria
para implementar los programas de rehabilitacién y re-
insercion acordes a ese perfil.

En Chile, el problema no se agota en la sobrepoblacion
de las carceles, sino que responde a conceptos fundan-
tes del actual sistema que no consideran esta variable
como uno de los ejes centrales a observar. Asi, por una
parte, la nueva infraestructura penitenciaria que se ha
construido en las tltimas décadas en nuestro pais (sea
bajo el denominado modelo de carceles concesionadas
o bien carceles publicas), ha replicado un mismo tipo
de construcciéon (recintos penitenciarios fundamental-
mente iguales en su disefio y configuracion), como si
la poblacién penal fuera esencialmente igual o no di-
ferenciable. En este sentido, las carceles concesionadas
corresponden a lo que en paises mas desarrollados po-
dria entenderse como carceles de mediana-alta seguri-
dad. Todas responden a esa premisa en lo esencial, mas
alla de que puedan disponer de configuraciones inter-
nas que permitan algin grado de segmentacion. En su
concepcion, diseno global y funcionamiento general son
basicamente edificios para internos de mediana-alta se-
guridad, con celdas individuales —aunque algunas veces
compartidas— y con perimetros de seguridad y politicas
de custodia acorde con dicha concepcion.

Resta decir que los recintos penitenciarios de baja pe-
ligrosidad —y que deberian ser la mayoria segtin se ha
explicado—, suponen costos significativamente menores
que las carceles de media-alta seguridad.
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Ahora bien, una infraestructura carcelaria como la que
se ha descrito debiera asegurar al menos a nivel regio-
nal la existencia de establecimientos de los tres tipos,
de modo que los internos no queden significativamente
alejados de sus familias. Por si solo este requerimiento
podria significar un monto de inversiéon mayor.

d. Reinsercion postpenitenciaria

Implementacion prioritaria de las lineas programaticas
de reinsercion del modelo Riesgo-Necesidad-Responsivi-
dad (RNR), potenciando la coordinacion entre subsiste-
mas y programas

Los resultados de las comparaciones internacionales de-
muestran que el sistema penal en Chile, por largo tiem-
po, ha carecido de un modelo de reinsercién que consi-
dere un constructo teérico, analisis de las necesidades y
entrega de una oferta programatica acorde —a través de
herramientas estandarizadas— asi como orientacion al
reingreso a la comunidad de los programas pre egreso.
Historicamente, ademas, los programas de reinsercion
han coincidido con oportunidades presupuestarias mas
que con lineas de intervencion, evidenciando una falta
de planificacion (Paz Ciudadana, 2015b; Consejo para la
Reforma Penitenciaria, 2010).

Esto ha comenzado a cambiar gracias a la adopcion del
modelo de rehabilitacion RNR, cuyos resultados en la
disminucién de la reincidencia del delito han sido evi-
denciados ampliamente (CESC, 2010). Sus principios
establecen que el tratamiento efectivo de un infractor
debe ajustarse segtin su nivel de riesgo, sus necesidades
y su disposicién a responder. El modelo RNR considera
tres ejes de accion: intervencioén psicosocial, capacita-
ci6n ocupacional y colocacion laboral. Ello representa
un avance cualitativo en los esfuerzos institucionales de
reinsercion social por parte de Gendarmeria. El desafio
ahora esta en la completa implementacién y seguimiento
del modelo, que estara centrada en el establecimiento
de un circuito penitenciario de las distintas instancias
de reinsercién y coordinaciéon de los subsistemas, espe-
cialmente en lo que concierne a los servicios de apoyo
al transito entre la salida de la cércel y el retorno a la
comunidad. Se debe poner espacial énfasis en esta ul-
tima etapa, que la experiencia identifica como critica y
en Chile adolece de precariedad extrema (CESC, 2010;
Espinoza, 2014).
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Articulacion entre actores

Un elemento central en la reinserciéon social correspon-
de a la disponibilidad de un empleo estable. Diversos
estudios han mostrado que la tasa de reincidencia es
menor en aquellos internos que participan de progra-
mas laborales versus aquellos que no lo hacen (Tripodi,
Kim, y Bender, 2010; Davis et al, 2013). Contar con un
trabajo, ademas, trae consigo normas de responsabilidad
laboral adulta y abre la posibilidad de sostener a una fa-
milia. También posibilita el establecimiento de vinculos
sociales significativos en el ambito laboral, fuera del am-
biente delictivo, y crea el habito de una rutina organiza-
da (Raphael, 2011, en Ministerio de Justicia, 2012). Para
las personas que recién egresan del sistema cerrado o
semi cerrado, es esencial contar con asistencia para la
reinsercion en el ambito laboral y social, y asi disminuir
la tendencia a delinquir inmediatamente por falta de re-
des de apoyo y medios econémicos para sobrevivir.

Los diagnosticos del sistema coinciden en que los cupos
disponibles en los programas de reinsercion laboral son
muy limitados en relacion al tamano de la poblacion pe-
nal, tanto en el sistema cerrado como abierto. Por otra
parte, existe alta heterogeneidad en la implementacién
de estas instancias, lo que dificulta la gestion y moni-
toreo de los programas. Se ha detectado que la forma
en que se implementan actividades laborales varia de
forma importante de recinto en recinto y depende en
gran parte del trabajo auto gestionado de los internos
(Paz Ciudadana, 2015b).

Adicionalmente, se ha documentado que los programas
disponibles en el sistema carcelario chileno no presen-
tan relacion significativa con los empleos disponibles
para este grupo fuera de la carcel (Alzérreca y Muni-
zaga, 2015). Si bien las evaluaciones respecto de los
programas vigentes son positivas, los mismos penados
demandan mayores oportunidades de capacitacion, las
que debieran estar mas apegadas a los mercados labo-
rales como un factor clave en la reinsercion (Villagra,
20009).

En esta linea, se requiere convocar a los actores priva-
dos con mayor fuerza, en una invitacién que sobrepase
la responsabilidad social empresarial y se sittie en el &m-
bito de la contribucion a la seguridad publica, que sin
duda preocupa a las empresas. La experiencia sugiere
que el involucramiento del sector privado es necesario
para la reinsercién laboral exitosa, contando con varia-

dos ejemplos en el ambito nacional (CESC, 2009). Ahora
bien, aunque existen diversos programas que han logra-
do atraer y comprometer a las empresas, se necesita una
politica publica general que desde el Estado incentive el
aporte del sector privado a la seguridad publica.

Otros actores, como municipios y ONG, también pueden
cumplir un rol fundamental en la reinsercién. Si bien
hoy existe relacion a través de convenios con ellos (Gen-
chi, 2015), no se cuenta con una plataforma integrada
de iniciativas y programas de apoyo a la reinsercion
originadas en instituciones independientes de Gendar-
meria. Es necesario aprovechar la capacidad de inter-
vencién de estas organizaciones en torno a temas como
rehabilitacion en el consumo problematico de alcohol y
drogas, capacitacion laboral, apoyo familiar, entre otros,
y vincularlas de forma mas sistematica con la oferta de
Gendarmeria. Idealmente se debe apuntar al estableci-
miento de instancias de evaluacién y sistemas de acre-
ditaciéon que estimen su efectividad. Esta perspectiva
intersectorial no puede quedar fuera de la gestion de
la reinsercion (Consejo para la Reforma Penitenciaria,
2010; Villagra, 2009). Para ello, una buena alternativa
seria la creaciéon de una plataforma nacional para coor-
dinar y dar seguimiento a iniciativas de reinsercion la-
boral y programas de empleabilidad entre Gendarmeria
y otras organizaciones.

Disefio de un programa de salud mental para los in-
ternos que aborde conflictos criticos en la carcel como
violencia y adicciones

El otorgamiento de apoyo psicolégico a los internos es
esencial para lograr una reinsercion exitosa, el que ade-
mas se ha documentado como una demanda de los mis-
mos penados, para abordar tanto materias individuales
como para contar con orientacion en temas familiares,
parentales y de pareja (Villagra, 2009). Actualmente
existe en cada unidad penal un equipo a cargo de este
servicio, pero hay unicamente un programa que ofrece
consultas psicoldgicas. Esto es relevante también como
materia de salud publica, porque apunta a la disminu-
cion de niveles de violencia y adicciones entre los in-
dividuos. Existe una experiencia reciente donde Gen-
darmeria estd empezando a implementar el programa
PAP-PPL (Programa de atencion psicoterapéutica para
personas privadas de libertad), sin embargo, por tratar-
se de un piloto aun no existen evaluaciones y tiene una
cobertura muy menor.



Por otra parte, es importante mencionar el caso de las
personas inimputables, aquellas que debido a su condi-
cion de salud mental no son aptas para el cumplimiento
de una pena en privacién de libertad tradicional y por
tanto no debieran formar parte del sistema penal. No
existen actualmente hospitales para los inimputables, y
mas alla de ello, no existe una conexién entre sistema pe-
nal y el sistema de salud, cuestiéon que es urgente resolver.

Medidas de gestion

Potenciamiento de una unidad de recoleccion de datos y
produccion de informacion en Gendarmeria

Toda medida para el mejoramiento del sistema peniten-
ciario requiere de informacion clara y confiable. Si bien
la unidad estadistica de Gendarmeria ha progresado en
los ultimos afios, se trata de un aparato dedicado princi-
palmente a la recoleccién y no al analisis. Aunque estan
disponibles datos sobre poblaciéon penal que distingue
entre sistemas abierto, cerrado y postpenitenciario; de-
tenidos, imputados, condenados; hombres y mujeres, se
desconocen otro tipo de cifras, como aquellas sobre re-
insercion, por ejemplo. Para acceder a la informacién
de forma desagregada es necesario recurrir al protocolo
de Ley de Transparencia, lo que hace el proceso lento y
€ngorroso.

Por lo anterior, se propone un sistema integrado de in-
formacion que esté disponible: a) para el publico gene-
ral a nivel agregado, y dé cuenta del disefio de politicas
publicas en materia penal, b) para Gendarmeria a nivel
desagregado y facilite el adecuado manejo de la pobla-
cién penal, y c) para los mismos internos, posibilitando
asi la gestion de cada caso.

Revision y establecimiento formal de los criterios de
segmentacion de los internos y redistribucion de la po-
blacién penitenciaria

Esta propuesta apunta a reducir la violencia y el haci-
namiento al interior de las carceles en un horizonte de
corto plazo. Hoy en dia la asignacion de los presos a las
unidades penales carece de un método sistematico y ob-
jetivo. Por el contrario, es fuertemente influenciada por
factores contingentes al interior de los recintos, en don-
de las relaciones entre presos y pertenencia geografica a
distintos barrios son claves para la sobrevivencia del in-
terno, lo cual es necesario pero insuficiente. El foco de-
biera estar en revisar la distribucién para avanzar hacia
criterios logicos de segmentacion, que vayan de la mano
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de la infraestructura y las capacidades de Gendarmeria.

Mejoramiento de la distribucion de la dotacion de Gen-
darmeria

La escasez y la mala distribucion de gendarmes tienen
un peso evidente en el control de violencia al interior
de las carceles. Ademas de las funciones de custodia, la
posibilidad de reinsercion va de la mano del personal
disponible que tenga Gendarmeria para, por ejemplo,
trasladar a los internos a estas actividades. Dado esto, en
un plazo acotado de tiempo se debiera equilibrar la re-
lacién entre nimero de presos y gendarmes por unidad.

Capacitacion de los jueces de garantia en materia de
derecho penitenciario

En la préactica, los jueces de garantia actiian como jueces
de ejecucion, y deben asegurar el respeto a los derechos
y garantias del imputado tanto dentro del proceso pe-
nal como posteriormente a la dictacién de una sentencia
condenatoria, interviniendo, por ejemplo, en la solicitud
de cumplimiento de tiempos de condena. En esta logi-
ca —que en el corto plazo seguira vigente hasta que no
se cuente con un sistema de ejecucion penitenciaria—
es fundamental la formacion de los jueces de garantia
en materia penitenciaria. Para ello, se propone la gene-
raciéon de instancias de capacitacién interinstitucional,
para lo que se puede aprovechar la Gltima modificacion
de la agenda corta antidelincuencia.

Fortalecimiento de las instancias de supervision de la
gestion carcelaria desde el Poder Judicial y seguimiento
de las recomendaciones y observaciones de los informes
de visita de carceles

Una supervision independiente y continua es clave para
generar presiones en Gendarmeria y, asi, motivar cam-
bios en la gestion de las unidades penales. Se propone
aprovechar espacios del Poder Judicial en torno al esta-
blecimiento de mecanismos de transparencia con res-
pecto a la gestién de carceles. Y, a partir de ello, apun-
tar al mejoramiento de las condiciones de habitabilidad
de los penales efectuando seguimiento a la gestiéon de
acuerdo a los oficios emitidos por las Cortes de Apela-
ciones.

Potenciamiento del rol de los municipios en la etapa de
colocacion laboral y reinsercion a la comunidad en coor-
dinacion con la oferta programatica de Gendarmeria

Es necesario fortalecer el rol de los municipios y revisar
la focalizacion de los fondos que se les otorgan y que

PONTIFICIA UNIVERSIDAD CATOLICA DE CHILE

15



SISTEMA CARCELARIO EN CHILE: PROPUESTAS PARA AVANZAR HACIA UNA MAYOR EFECTIVIDAD Y REINSERCION

podrian apalancar la reinserciéon. Algunas municipali-
dades adoptan un rol importante en la colocacion labo-
ral tras el periodo de condena, asi como en la oferta de
servicios sociales disponibles para los ex internos. Por
lo general, los municipios que desarrollan este tipo de
iniciativas son aquellos que concentran un numero de
personas que han regresado a sus hogares tras haber
cumplido su condena. Se deben fortalecer las instancias
de coordinacién con Gendarmeria para lograr espacios
de trabajo comunitario utilizando las penas sustitutivas,
especialmente la PSBC (Prestacion de servicios en bene-
ficio de la comunidad).

CONCLUSIONES

El sistema carcelario chileno exhibe hoy graves deudas
no solo en torno a las condiciones de condena y gestion
de la poblacion penitenciaria sino también a la seguri-
dad publica en el largo plazo. Para quienes actualmente
cumplen condena, resulta urgente implementar medidas
correctivas a problemas de administracion, habitabili-
dad y transgresiones a la dignidad humana que se viven
al interior de los penales, y que son sefhalados reitera-
damente por diversas instancias nacionales e interna-
cionales. Para el pais, estd pendiente avanzar hacia la
consolidacion de un sistema carcelario que sea efectivo
en la reinsercion social y disminuya los niveles de rein-
cidencia, lo cual requiere ser abordado en forma seria y
con una mirada a largo plazo.

Como se ha visto, la estrategia tradicional para enfrentar
el fenémeno de la delincuencia ha promovido el encarce-
lamiento de la poblacién que delinque —especialmente
aquella que comete delitos contra la propiedad y que al
mismo tiempo suele provenir de los estratos socioecond-
micos mas pobres—, lo que ha traido como consecuencia
un aumento continuo de las tasas de encarcelamiento
en la ultima década, con cifras que se ubican por sobre
las de la mayoria de los paises de la region. Sin embargo,
no existe claridad de que esta sea una medida efecti-
va para reducir los niveles de delincuencia; la evidencia
mas bien sefiala que las caracteristicas que hoy tiene la
carcel contribuyen a reproducir las desventajas sociales
de quienes ingresan, tanto al interior del penal como
fuera, lo que redunda en altos niveles de reincidencia y
bajas posibilidades de reinsercion.

Con este documento se ha buscado hacer un llamado a
la accién informada y planificada de los tomadores de

decisién, enfatizando en los aspectos que hoy resultan
mas urgentes de solucionar, y en las modificaciones ne-
cesarias de mediano y largo plazo para encaminarnos a
un uso mas racional del sistema penitenciario.

Asi, en un nivel estructural, se ha propuesto la implemen-
tacion de un sistema y una institucionalidad dedicada al
cumplimiento de ejecucién de penas con una legislacion
penitenciaria y jueces de ejecuciéon especializados. Asi-
mismo, se ha enfatizado en la necesidad de modernizar
Gendarmeria, mediante la separacion de las funciones
de custodia y reinsercion; la generacion de perfiles de
cargo y entrega de formacion adecuada, y la definicion
de protocolos mas apropiados para el trato que se da
a quienes visitan a los internos. Adicionalmente, se ha
planteado una redefinicién de la estructura carcelaria,
con la implementaciéon de una politica de segmentacion
de la poblacion penal y la infraestructura acorde para
llevarla a cabo, junto con el reforzamiento de la reinser-
cion postpenitenciaria, mediante la ejecucion prioritaria
de las lineas programaticas de reinserciéon del modelo
RNR; una articulaciéon mas organizada con el sector pri-
vado, municipios y otros actores de la sociedad civil, y el
diseflo de programas de salud mental para los internos.

A nivel de gestion, se ha subrayado la necesidad de po-
ner en practica, en un plazo acotado, acciones que apun-
ten a: disminuir la violencia y hacinamiento al interior
de las carceles mejorando las condiciones de habitabili-
dad, de la mano de la revision de los criterios de segmen-
tacion de los penados; equilibrar la cantidad de presos y
gendarmes por unidad, mejorando la distribucion de la
poblacién penitenciaria; formar a los jueces de garantia
en materia penitenciaria, que hoy ejercen tareas propias
de los jueces de ejecucion; fortalecer las instancias de su-
pervision de la gestion carcelaria desde el Poder Judicial;
y contar con informacién de calidad sobre la realidad
carcelaria, a través de una unidad de recoleccién de da-
tos y produccion de informacion en Gendarmeria.

Es de esperar que este documento contribuya a la imple-
mentacion de medidas que permitan mejorar el sistema
carcelario con el fin de que se haga un uso mas racional
de él, se otorguen adecuadas condiciones para quienes
cumplen condenas y, en ultimo término, se logre el ob-
jetivo de reinserciéon y de menor reincidencia. Mas que
nunca, es necesario prestar atenciéon a la relacion entre
condiciones carcelarias, politicas de reinsercion y segu-
ridad ciudadana.
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