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PROLOGO

El Consejo Nacional de Politica Criminal fue creado en noviembre del 2011,
mediante Ley N2 29807, como la entidad encargada de planificar, articular,
supervisar y dar seguimiento a la Politica Criminal del Estado peruano. De
acuerdo a los mandatos de la mencionada ley y su posterior reglamento, la
Direccidon Nacional de Politica Criminal y Penitenciaria del Ministerio de Justiciay
Derechos Humanos asumié la responsabilidad de dar una respuesta al fenémeno
de la criminalidad y la delincuencia en el pais, sobre la base de evidencias
cientificas, asi como a través de un enfoque articulador y planificado. Esto ultimo
implica el disefio de estrategias de lucha contra la criminalidad, el monitoreo
del funcionamiento de la administraciéon de justicia penal, la elaboracion y
evaluacion de propuestas legislativas en materia penal y penitenciaria, asi como
la planificacién de intervenciones multisectoriales y focalizadas en materia de
prevencion del delito, y mecanismos alternativos de resolucién de conflictos y
gestion penitenciaria.

En virtud de ello, en el marco de la Politica Criminal del pais, el Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos convocé a quienes desde los sectores de Justicia o
Interior vienen conduciendo la politica criminal de paises vecinos de la region, a
académicos y expertos de organizaciones internacionales y de diversas latitudes,
con el fin de incorporar a esta empresa las experiencias, enfoques y acciones mas
efectivos en materia de lucha contra la criminalidad.

De esta manera, el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos organizé el
Conversatorio internacional Rol, retos y desafios del Consejo Nacional de Politica
Criminal en el Pert. Experiencias comparadas, que tuvo lugar el jueves 9 y viernes
10 de agosto del afio en curso en la sede institucional del propio Ministerio. Este
encuentro contd con presentaciones a cargo del Dr. Carlos Charme Fuentes, jefe
de Gabinete de la Subsecretaria de Prevencion del Delito del Gobierno de Chile,
el Dr. Farid Samir Benavides Vanegas, viceministro de Politica Criminal y Justicia
Restaurativa de la Republica de Colombia, el Dr. Vitore André Zilio Maximiano,
vicepresidente del Consejo Nacional de Politica Criminal y Penitenciaria
de Brasil, el Dr. Juan Martin Mena, subsecretario de Politica Criminal de la
Republica de Argentina, el Sr. Amerigo Incalcaterra, representante regional del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, la Dra.
Andrea Pochak, coordinadora del Instituto de Politicas Publicas en Derechos
Humanos del MERCOSUR, la Dra. Lucia Dammert de la Universidad de Santiago
de Chile y el Dr. José Avila Herrera, actual viceministro de Derechos Humanos
y Acceso a la Justicia del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos del Pert.
Participaron en estas jornadas de intercambio de experiencias los representantes
de instituciones miembros del Consejo Nacional de Politica Criminal, tales como
la Comisién de Justicia del Congreso de la Republica, el Consejo Nacional de
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Seguridad Ciudadana, el Ministerio Publico, el Consejo Nacional Penitenciario, la
Municipalidad de Lima, la Defensoria del Pueblo y los especialistas del Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos.

Asimismo, el 13 y 14 de setiembre, tuvo lugar la Conferencia internacional
Politica criminal y reforma penitenciaria en el marco de un gobierno democrdtico
e inclusivo, que congregd a la Dra. Raphaéle Parizot de la Universidad de
Poitiers-Francia, a la Dra. Cristina Goiii del Observatorio Internacional de Justicia
Juvenil (Bélgica), al Dr. Riccardo Cappi de la Universidad de Bahia (Brasil), al Lic.
Roberto Santana del Centro de Excelencia Penitenciaria de las Naciones Unidas
(Republica Dominicana), a James Shaw de la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Crimen, situada en nuestro pais, al Dr. Alejandro Aponte de
la Universidad Javeriana de Bogota (Colombia), al Dr. Luis Raul Guillamondegui,
Juez de Ejecucién Penal de Catamarca (Argentina), a la Dra. Paula Kingston del
Ministerio de Justicia de Canadj, al Dr. Rafael Espinosa del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (Honduras), a la Dra. Nathalie Rea, de la International
Legal Foundation (Estados Unidos), al Dr. Stephen Nathan del Prison Privatisation
International Report (Reino Unido), y al Dr. Elias Carranza, director del Instituto
Latinoamericano de las Naciones Unidas para la Prevencién del Delito y el
Tratamiento del Delincuente (Costa Rica), cuya ponencia fue expuesta por el Sr.
Roberto Santana.

Desde el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, nos congratulamos de haber
contado en esta Conferencia con la participacién de miembros de las instituciones
mas importantes del sistema penal peruano, que conforman el Consejo Nacional
de Politica Criminal, como son los magistrados especializados en materia penal
del Poder Judicial, fiscales y funcionarios del Ministerio Publico, funcionarios
del Ministerio del Interior y de la Policia Nacional del Peru, especialistas de la
Defensoria del Pueblo, entre académicos y especialistas de la sociedad civil.

El presente volumen recopila las exposiciones de nuestros destacados ponentes
en el Conversatorio y la Conferencia mencionados. Consideramos que esta
compilaciéon es un documento valioso desde el punto de vista académico,
puesto que los diferentes temas presentados atraviesan una serie de disciplinas
y materias que por largo tiempo han esperado ser articuladas en torno a los
nobles fines de la politica criminal. En efecto, el Derecho, la ciencia politica, la
criminologia, la sociologia, la epidemiologia, la economia y la estadistica se ven
aplicados a la lucha contra la criminalidad en los diferentes articulos a los cuales
el lector accedera a continuacion.

La realizaciéon de estos eventos ha permitido recoger una serie de aportes,
tanto en lo metodolégico como en tematicas relevantes para la politica criminal
peruana, y ha sido posible gracias a la colaboracién del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Proyecto de Mejoramiento de Servicios
de Justicia del Banco Mundial, la Embajada de Canada y la Embajada Britanica



en Lima, la Cooperacion Alemana GIZ, a quien agradecemos especialmente la
edicidén de este libro.

Finalmente, estamos seguros de que esta publicacién es una herramienta
que fortalecera el didlogo emprendido por el gobierno a nivel nacional,
latinoamericano y global en materia de seguridad publica y constituye de esta
manera un avance hacia la respuesta organizada frente a la criminalidad que
amerita la poblacién.

Eda Adriana Rivas Franchini
Ministra de Justicia y Derechos Humanos






INTRODUCCION

La politica criminal como respuesta al problema de la inseguridad
ciudadana

La percepcién de la ciudadania sobre la seguridad de los Estados ha
tomado especial relevancia en la region latinoamericana. El problema de la
delincuencia y de la seguridad ciudadana se ha convertido en el principal
que han de afrontar los Estados de América Latina segin las recientes
estimaciones de la ONG Latinobarémetro’. En el Peru, las ONG Instituto
de Defensa Legal y Proética también han encontrado que la inseguridad
ciudadana es el tema de principal preocupacién de la poblacién peruanaZ
Ello se condice con las estimaciones de victimizacién en el pais, tales como la
Encuesta Nacional de Programas Estratégicos que realiz6 el INEI realizada en
el 2010, que estimé que del total de la poblacién nacional urbana de 15 y mas
afios de edad, mas de las tres cuartas partes (79,2%) percibe que sera victima
de algiin evento que atente contra su seguridad en los préximos 12 meses?®.
De manerasimilar,losresultados delaencuestanacionaldela ONG Ciudad Nuestra
mostraron que casilastres cuartas partesdelosentrevistados (72%) manifestaron
sentirse inseguros en sus respectivas ciudades de residencia en el Peru*.
Ello revelauninteréslegitimo dela opinién ptiblica que hasidollevado alaagenda
politica y que ha sido abordado por el presidente del Consejo de Ministros, Juan F.
Jiménez Mayor, quien en su discurso ante el Congreso de la Reptiblica manifestd
que la seguridad ciudadana y la defensa nacional constituyen el primero de los
aspectos claves que asume la gestion del Gabinete Ministerial que él dirige.

Por otro lado, es evidente que esta problematica se nutre de la respuesta
insuficiente o inefectiva que los Estados dan a la misma. En efecto, 1a mayoria de
Estadoslatinoamericanos han dado unarespuesta predominantemente represiva
a esta situacién, con el correspondiente aumento del uso de la justicia penal y
la pena privativa de libertad. Es asi que podemos apreciar que el crecimiento
sostenido y acelerado de las tasas penitenciarias y de la sobrepoblacion
penitenciaria son también el denominador comun de la mayoria de paises de
Latinoamérica en los ultimos 20 afios, con el costo econdmico y social que ello

1  M.LAGOSy L. DAMMERT, Informe: La Seguridad Ciudadana, el problema principal de América Latina. Latino-
barémetro, Lima 2012.

2 INSTITUTO DE DEFENSA LEGAL, Informe anual 2010 sobre seguridad ciudadana. El legado del gobierno de
Alan Garcia. Un pafs mds inseguro. IDL, Lima 2010; y PROETICA, VII Encuesta nacional sobre percepciones de
la corrupcion en el Perti 2012 elaborada por Ipsos APOYO Opinién y Mercado S.A.

3 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA E INFORMATICA, Principales resultados: Seguridad ciudadana y
accidentes de trdnsito. INEI, Lima 2011.

4 CIUDAD NUESTRA, Primera Encuesta Nacional Urbana de Victimizacién 2011. Ciudad Nuestra, Lima 2011.
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representa para las emergentes economias latinoamericanas®. El Peru se inserta
también en la tendencia regional, mostrando un crecimiento exponencial del
problema carcelario. En el 2005, el Instituto Nacional Penitenciario registré un
total de 33 mil personas privadas de libertad, cifra que en el 2012 ha alcanzado
los 80 mil.

Frente a este reto, varios paises de la region han orientado sus gestiones a la
creacion de instancias publicas —generalmente desde los sectores del Interior
o de Justicia, y con diferentes niveles de intersectorialidad— encargadas de
abordar el problema desde una perspectiva politico criminal. Ello supone que
en paises como Argentina, Brasil, Chile, Uruguay y Colombia, aun cuando se
parte de diferentes enfoques y de diversas metodologias y caracterizaciones
de la problematica, se han generado diagndsticos o evaluaciones del problema
de la delincuencia y de la criminalidad, asi como las consecuentes propuestas
de planes de accidn, programas e indicadores de mejora en la materia®. De
hecho, en el Pert la Comision Nacional de Seguridad Ciudadana desarroll6 una
propuesta politico criminal al generar espacios de articulacion de actores en el
ambito local y regional, asi como al realizar un diagnéstico de causas del delito
y una propuesta de refuerzo de los servicios que brindan el sector Educacidn,
los municipios o el sector mujer a las poblaciones vulnerables, entre otros’.

La politica criminal como disciplina de la ciencia politica

Hablar de politicas publicas se ha vuelto un lugar comuin en nuestro pais. Este
término, acufiado en el contexto de la posguerra, representa mucho mas que
la orientaciéon que imprime determinado gobierno a su programa de accion
en vista de ciertos resultados®, por lo que se hace necesario contextualizar la
planificacién y organizacion de la lucha contra la criminalidad dentro lo que
realmente significa la ciencia politica y dentro de aquella funcidn vital y civica
de la “comunidad” que imbuye la cuestion politica y las actuaciones que de ella
se desprenden.

5 E.CARRANZAYy otros, Criminalidad, cdrcel y justicia penal en América Latina y el Caribe: cémo implementar el
modelo de derechos y obligaciones de las Naciones Unidas. Editorial Siglo XXI, México 2010.

6 Ver para Brasil: Ministerio de Justicia de Brasil - Secretaria Nacional de Seguranga Publica, Plan Nacional de
Seguridad Publica 2002; Ministerio da Justica - Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, Plano
Nacional de Politica Criminal e Penitencidria 2011- Chile: Divisién de Seguridad Ciudadana - Ministerio del
Interior de Chile, Diagnéstico de la Seguridad Ciudadana en Chile. DM Impresos, Santiago 2004; Ministerio
del Interior y Seguridad Publica, Plan de Seguridad Publica 2010-2014 “Chile Seguro”. Argentina: Ministerio
de Justicia de la Nacién - Direccién Nacional de Politica Criminal, Hacia un Plan Nacional de Politica Criminal,
1999; Direccién de Politica Criminal - Secretaria de Justicia, Plan Nacional de Politica Criminal. Colombia:
Comisién Asesora de Politica Criminal, Informe final: Diagnéstico y propuesta de lineamientos de politica
criminal para el Estado colombiano. Bogota 2012.

7  CONASEC, Plan Nacional de Seguridad Ciudadana y Convivencia Social 2012. Secretaria Técnica CONASEC,
Lima 2012.

8  Parauna discusion amplia del significado de las politicas publicas, ver W. PARSONS, Politicas publicas: una
introduccion a la teoria y prdctica del andlisis politico. FLACSO - México, México 2009.



Es por ello que proponemos definir la Politica Criminal como el conjunto de
medidas empleadas por los érganos de gobierno para enfrentar la criminalidad.
Como sefala Delmas-Marty, en su versiéon contemporanea, ésta se expande
de la definicion clasica de Feuerbach —Ila politica criminal como “conjunto de
mecanismos represivos por los cuales el Estado reacciona frente al crimen”—
hacia mecanismos diferentes a la represiéon, como son la reparacion, la
diversificacion o la mediacion hacia el corpus social en su totalidad y hacia el
fenémeno criminal que comprende comportamientos® y factores crimingenos.

De esta manera, la Politica Criminal se encuentra estrechamente vinculada con
las ciencias sociales que sirven de base a la ciencia politica, y consiste entonces
en un ejercicio disciplinado de conocimiento de determinada realidad de un pais,
conocimiento que se construye articuladamente entre los diversos actores que
con mayor o menor peso politico van abordando problemas y soluciones a ésta,
a manera de un pacto social, asociandose de esta manera a la mejor teoria y la
mejor practica politica con que cuenta la humanidad. El fundamento tltimo de la
politica criminal es el orden, la paz y el bienestar social.

La construccion de la Politica Criminal en el Peru

De la ley de creacién del Consejo Nacional de Politica Criminal —Ley N2
29807—, relevamos como primera directriz un mandato politico articulador
de instituciones con capacidad de actuacién politico criminal. En efecto, la
implementacion del CONAPOC abre un abanico de oportunidades para iniciar
un proceso de planeamiento concertado contra la criminalidad y los factores
que la reproducen. En materia de lucha contra la delincuencia, con frecuencia el
conocimiento se encuentra fragmentado entre los diferentes agentes, incluyendo
los estatales, que con sus propias légicas por accién o inaccién contribuyen a
perpetuarestasituacion. Enel CONAPOC participanlas cabezasdelasinstituciones
de la administracidn de justicia penal, los diferentes niveles del gobierno asi
como otros miembros de la Academia: el ministro de Justicia, quien lo preside,
el presidente de la Comision de Justicia y Derechos Humanos del Congreso de la
Republica, el presidente del Poder Judicial, el Fiscal de la Nacion, el ministro del
Interior, el Defensor del Pueblo, el presidente del Consejo Nacional Penitenciario,
el presidente de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales, el Alcalde de
la Municipalidad Metropolitana de Lima, un representante de la Asociacién de
Municipalidades del Pery, el Director General de la Policia Nacional, el Secretario
Técnico del Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana, cuatro representantes de
las facultades de Derecho de universidades acreditadas en el pais y el secretario
técnico del Consejo Nacional de Politica Criminal.

9  Cfr. M. DELMAS-MARTY, Les grands systémes de politique criminelle. PUF, Paris 1992.



Como una segunda directriz, la legislacion plantea la gestion de la informacion
en materia de lucha contra la delincuencia. Ello implica también la construccion
conjunta de un proyecto que integre los diferentes productores de estadisticas
y andlisis relevantes para la toma de decisiones en el ambito politico-criminal.
En un primer momento la transferencia de informacion permite comparaciones,
correlaciones y alertas, siendo los avances en informatica, geografia, estadistica,
epidemiologia y ecologia del crimen herramientas utiles para esta tarea.
Asimismo, cabe resaltar que el Estado cuenta con antecedentes interesantes®
en el estudio del flujo de las poblaciones a través del aparato penal, cuestion
que también ha sido abordada por otros paises en los cuales ya se ha recorrido
un largo camino en el disefio de politicas basadas en evidencias!'. En un
segundo momento, es importante trabajar en la estandarizacion de procesos
y metodologias de registro, andlisis y reporte de la informacién a diferentes
niveles. La importancia de consensuar un mismo lenguaje y un mismo registro
entre las diferentes agencias, permite la utilizacion de indicadores tales como
ratios de denuncias por hechos delictivos conocidos por la policia o tasas de
espacios culturales y deportivos por barrio, asi como indicadores que reflejen las
metas concretas y coordinadas que se plantea el Estado en favor de la proteccion
de la victima o la prevencidn local de la delincuencia.

Asimismo, todo analisis cuantitativo o cualitativo del fenémeno delictual que
preceda el debate de las estrategias politico criminales, ha de incorporar —desde
una perspectiva amplia— la vision de legisladores, expertos y ciudadanos, asi
como de grupos de presion o llamados emprendedores morales tales como los
sindicatos, la prensa, las asociaciones, las ONG o los diferentes grupos politicos,
asf como de quienes buscan reivindicar temas como la legalizacién sobre las
drogas o la penalizacion de ciertas formas delictuales!

En particular, a la hora de disefiar la politica criminal peruana, consideramos
que se ha de incorporar la visién y los aportes de los responsables en el campo
de la implementacién de las normas, es decir de los policias, jueces, fiscales,
agentes penitenciarios, etc., que son finalmente los primeros actores de la
politica criminal. A ellos les corresponde apropiarse de las normas y recrearlas
segun el margen de maniobra que les confiere su institucién y su relacién con la

10 Nos referimos al informe de la Comisién Multisectorial de Estadisticas de la Criminalidad, que elaboré INEI,
Peri: Estadisticas de Criminalidad 1960-1990. INE], Lima 1991.

11 Ver, por ejemplo, para el caso de los Estados Unidosde América: Commission of Law Enforcement and Ad-
ministration of Justice, The Challenge of Crime in a Free Society. United States Gouvernement Printing Office,
Washington D.C. 1967.

12 Para ampliar este tema, ver P. LASCOUMES, « Pluralité d’actions, pluralité d’acteurs dans la création contempo-
raine des lois », En: P. LASCOUMES, Acteur social et délinquance: une grille de lecture du systéme de justice pénale.
Pierre Mardaga, Lieja 1990.Pp.145-163; y los primeros capitulos de J.L. DIEZ RIPOLLES, Estudios penales y de
politica criminal. IDEMSA, Lima 2007.



autoridad, lo cual en sociedades en transicion a la democracia como la nuestra es
parte de la dindmica de consolidacion de la misma.

Las directrices mencionadas confluyen en la razén de ser de esta politica de
Estado: la articulacion y estructuracién de la respuesta legislativa y ejecutiva
frente a la delincuencia y la criminalidad. La tarea es amplia, tanto en el &mbito
de una administracion de justicia penal que logre un adecuado tratamiento de los
hechos sociales que se revelan dafiinos para la sociedad peruana, como en lo que
atafie politicas sociales quelogren desactivar aquellos factores criminégenos en el
marco de lo que hoy se conoce como prevencion del delito. Todo esto encuadrado
en un Estado democratico y de Derecho en el cual los ciudadanos reconozcan el
respeto por los derechos humanos en el accionar de la administracién publica.

Lima, octubre del 2012

Daniel Figallo Rivadeneyra
Viceministro de Justicia del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos






PRESENTACION

Para la vigencia de los derechos y garantias de un verdadero Estado de Derecho
es necesario que sus Organos, organismos e instituciones funcionen de una
manera eficiente y eficaz, y que exista transparencia en todos sus actos.

Para lograr ello es indispensable que se establezcan e implementen normas,
mecanismos, y herramientas que permita a los funcionarios y servidores
publicos realizar sus funciones de manera adecuada. El disefio y aplicacién de
politicas publicas, con objetivos, metas e indicadores perfectamente definidos es
parte de este proceso de fortalecimiento institucional con miras a satisfacer las
necesidades y requerimientos de la poblacién.

En este sentido, debido al incremento del fenémeno criminal y a la complejidad
con la que actualmente se estan desarrollando los actos delictivos, es necesario
que el Estado implemente planes y programas de actuacién que permita unalucha
frontal contra la delincuencia. Dichos planes y programas, u otros mecanismos a
implementar, deben estar disefiados teniendo un marco de referencia o Politica
Criminal y de Seguridad del Estado. Si las acciones se realizan de manera aislada
y sin coordinacion, los efectos o resultados seran siempre exiguos y no se lograra
resultados efectivos.

Por ello, saludamos y apoyamos la iniciativa del Gobierno y en especial del
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, de priorizar la creacién del Consejo
Nacional de Politica Criminal y la Direccién General de Politica Criminal
y Penitenciaria, respectivamente, instituciones que deberdn analizar la
problematica de la criminalidad en el pais y proponer los mecanismos adecuados
para combatirla.

Las mencionadas instituciones tienen la obligaciéon de elaborar o disefiar y,
posteriormente aplicar, la Politica Criminal del Estado, entendiéndose la misma
como el conjunto de acciones y decisiones tomadas por las autoridades para
prevenir, investigar y sancionar los actos considerados delitos que atentan contra
la poblacién. Entre el conjunto de acciones que pueden considerarse como parte
de una politica criminal tenemos la emision de leyes, la creacién de instituciones,
las facultades otorgadas a las instituciones, los andlisis de incidencia delictiva,
el fortalecimiento de las instituciones de justicia y seguridad, la transparencia
de las acciones de las autoridades, la participacién de la sociedad civil, las leyes
penales y procesales penales, entre otros.
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Para contribuir a este disefio de Politica Criminal, la GIZ y otros cooperantes
e instituciones de cooperacion, apoyamos la realizacién de un conversatorio y
una conferencia internacional, donde se invit6 a especialistas de distintos paises
de la region para que pudieran presentar de manera general los problemas y
mecanismos que se implementaron en sus paises para lalucha contra el fenémeno
criminal. De igual manera, presentaron los problemas que tuvieron que afrontar
y los éxitos y fracasos obtenidos.

Dichos eventos permitieron que las autoridades nacionales pudieran conocer de
otras experiencias internacionalesy a partir de alli valorar cada uno de los disefios
y mecanismos explicados para determinar cudles constituyen experiencias
replicables en nuestro pais y formular los lineamientos basicos para el programa
o plan de politica criminal a desarrollar.

La presente publicacion tiene por objeto contribuir en la difusién de estos
eventos internacionales esperando que sirva de punto de partida en la discusion
de temas de trascendencia para la creacidn del Plan Nacional de Politica Criminal
que el pais necesita.

Agradecemos a las personas que, de una u otra manera, han contribuido en la
realizacion de los eventos internacionales y en la sistematizacion de las mismas
para realizar esta publicacion.

Hartmut Paulsen
Director
Programa Gobernabilidad e Inclusion de la GIZ



PRIMERA PARTE

CONVERSATORIO INTERNACIONAL

ROL, RETOS Y DESAFIOS DEL CONSEJO NACIONAL DE POLITICA
CRIMINAL EN EL PERU. EXPERIENCIAS COMPARADAS






_ | Ministerio
B PERU [ deJusticia Despacho
y Derechos Humanos Ministerial

CONVERSATORIO INTERNACIONAL

“Rol, retos y desafios del Consejo Nacional de Politica
Criminal en el Peru. Experiencias comparadas”

Lima, 9y 10 de agosto de 2012
Ministerio de Justicia - Miraflores

Programa

Jueves, 9 de agosto de 2012

09:00 -09:30 | Palabras de apertura

Dr. Juan Jiménez Mayor.
Presidente del Consejo de Ministros

Dra. Eda Rivas Franchini. Ministra de Justicia y Derechos
Humanos de la Republica del Pert

Sr. Didier Trebucq, Representante Residente Adjunto
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD)

Sr. Amerigo Incalcaterra. Representante Regional
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (ACNUDH), Oficina Regional para
América del Sur.

Sr. Nelson Shack, Gerente Programa Mejoramiento de los
Servicios de Justicia en Pera del Banco Mundial.
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09:40 - 10:15

Peri: Presentacion de los avances y retos del
establecimiento de una politica criminal en Peru

Dr. José Avila Herrera
Vice Ministro de Derechos Humanos y Acceso a la Justicia

10:30 - 11:00

Intercambio de experiencias, preguntas y comentarios

11:00 - 11:15

Café

11:15-12:00

Argentina: La experiencia de la Subsecretaria de Politica
Criminal en la elaboracién de una politica criminal

Dr. Juan Martin Mena. Subsecretario de politica criminal
del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.

12:00 -12:30

Intercambio de experiencias, preguntas y comentarios

12:30 - 13:15

Brasil: La experiencia de Brasil en el disefio de una politica
criminal y prevencion del crimen

Dr. Vitore André Zilio Maximiano, Vice-presidente del
Consejo Nacional de Politica Criminal y Penitenciaria.
Ministerio de Justicia.

13:15-13:45

Intercambio de experiencias, preguntas y comentarios

13:45 - 14:45

Almuerzo

14:45 - 15:30

Chile: Los desafios de Chile en materia de politica criminal.

Dr. Carlos Charme Fuentes, Jefe de Gabinete Subsecretaria
de Prevencion del Delito del Ministerio de Interior y
Seguridad Publica.

15:30 - 16:00

Intercambio de experiencias, preguntas y comentarios

16:00 - 16:15

Café

16:15-17:00

Retos y perspectivas de la Politica Criminal en América
Latina.

Dra. Lucia Dammert, Experta en Delincuencia y Seguridad.
Asesora de la Organizacion de Estados Americanos.

17:00-17:30

Intercambio de experiencias, preguntas y comentarios




Viernes, 10 de agosto de 2012

09:00 - 10:00

Colombia: La construccién de lineamientos para
la formulaciéon de las politicas en materia criminal,
penitenciaria y prevencién del delito.

Dr. Farid Samir Benavides Vanegas. Vice-ministro de
Politica Criminal y Justicia Restaurativa del Ministerio de
Justicia.

10:00 - 10:30

Intercambio de experiencias, preguntas y comentarios

10:30 - 10:45

Café

10:45-11:30

Mercosur: “La seguridad ciudadana con perspectiva
de derechos humanos como desafio de la politica
criminal”.

Andrea Pochak. Experta en Derechos Humanos y
Derechos Penal del Instituto de Derechos Humanos en el
Mercosur.

11:30 - 12:00

Intercambio de ideas, preguntas y comentarios

12:00 -12:30

Cierre

Dr. Daniel Figallo. Vice Ministro de Justicia de la Republica
del Peru.

Sr. Amerigo Incalcaterra. Representante Regional del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (ACNUDH), Oficina Regional para América del
Sur.

12:45

Almuerzo
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LA POLITICA CRIMINAL ARGENTINA
EN UN NUEVO PROYECTO POLITICO

Juan Martin Mena!
1. Introduccion

El conjunto de decisiones que ha orientado la politica criminal argentina exige,
una explicacién previa sobre el contexto politico, econdmico y social que derivara
en la crisis del afio 2001, as{ como respecto a la configuracion de los principales
ejes del modelo de pais instaurado del 2003 hasta la actualidad.

Esto es asi puesto que cualquier politica publica debe cefiirse a los mandatos
constitucionales, a la vez que su concepcion e implementaciéon deben realizarse
en forma articulada con las restantes acciones desplegadas por el Estado, en el
marco de un proyecto de pais definido y orientado por objetivos comunes.

Esta necesidad de coordinacién y actuacién inteligente de las politicas publicas
resulta fundamental en el campo penal, ya que la criminalizacién de conductas
y la aplicacion de castigos suponen el fracaso o la ineficacia de todas las otras
instancias o estrategias de intervencidn que se han adoptado para la resoluciéon
de los conflictos de la vida en sociedad.

Desde esta perspectiva, asi como cada Estado debe diseflar sus acciones
intentando complementar del mejor modo sus recursos y herramientas,
también en el &mbito regional e internacional debe promoverse el didlogo y la
coordinacion cuando los desafios son transfronterizos.

Si bien se requiere para ambos casos la habilitaciéon de espacios institucionales
y competencias acordes a este nivel de complejidad y complementariedad,
ninguna estructura redundard en resultados fecundos y duraderos si no media un
fuerte y sostenido compromiso politico para orientar las acciones, dado que las
coyunturas en este campo de las politicas piblicas son siempre urgentes. Por esta
razoén, se hace necesario poner en practica el maximo nivel de responsabilidad
y entereza para evitar tener recurso a respuestas demagogicas, que en lugar de
resolver los problemas los agraven.

La complementacién de los esfuerzos intergubernamentales en el ambito
regional, asf como la interinstitucionalidad en los espacios locales, brindan el
respaldo, la solidez y la eficiencia que las acciones aisladas y compartimentadas
nunca pueden alcanzar.

1  Subsecretario de Politica Criminal de la Reptiblica Argentina.
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Estos son los lineamientos que desarrollaremos en este comentario, como
continuacidn de los valiosos intercambios producidos en el ultimo Conversatorio
internacional Politica criminal: retos y desafios, organizado por el Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos de Perd, como aporte a la definicién de las
herramientas necesarias para hacer frente a los desafios que vienen, que se ha
celebrado en la ciudad de Lima

2. La Argentina poscrisis: ejes del modelo de pais instaurado en el 2003

El ciclo politico iniciado en la Republica Argentina en el 2003 por el expresidente
Néstor Kirchner, profundizado desde el 2007 hasta la fecha por la presidenta
de la Nacion, Cristina Fernandez de Kirchner, representa la instauracién y
el sostenimiento de un nuevo modelo de pais, caracterizado por tres ejes
fundamentales: el respeto irrestricto por los derechos humanos, el crecimiento
econdmico y la inclusién social.

Este modelo de pais se contrapone radicalmente al Estado neoliberal establecido
mediante el terror por la dltima dictadura civico militar (1976-1983), que no
solo ejerci6 uno de los terrorismos de Estado mas salvajes de la historia, sino que
ademas lo hizo con el fin de destruir toda resistencia a sus verdaderos intereses:
concentrar la riqueza, desmantelar la industria nacional, endeudar al Estado y
apostar por el negocio financiero en detrimento de la economia real.

Todas estas definiciones fueron luego profundizadas irresponsablemente
durante ladécada del 90, enla que ademas de enajenar la totalidad de los capitales
publicos, se acrecenté exponencialmente el endeudamiento, se degradaron los
poderes del Estado, se empobrecid y precariz6 a la poblacidn, y se aline¢ al pais
con intereses extranjeros.

Los resultados de estas politicas hicieron implosidon en la crisis social, econémica
y politica del 2001, momento en el que la Argentina registro sus mas altos indices
historicos en materia de desempleo, pobreza, indigencia, desercidon escolar
y criminalidad. Pese a la comprobacién de las catastroficas consecuencias
de la aplicaciéon del modelo neoliberal, sus consignas fueron sostenidas con
inoperancia y violencia durante los primeros afios de este milenio.

Si bien este cuadro de situacion légicamente reviste caracteristicas propias de
la realidad nacional, sabemos hoy que se inserta en una matriz comin que le ha

tocado vivir a la mayoria de paises de la region latinoamericana.

Y aunque felizmente larecuperacion de laautodeterminacion de nuestros pueblos
también viene dandose en la mayor parte de los gobiernos regionales, a los fines
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de este comentario resulta conveniente efectuar algunas breves consideraciones
que ayuden a vislumbrar con mayor claridad de dénde viene y hacia dénde va la
Argentina.

Néstor Kirchner asumi6 la Presidencia de la Nacion (con el 22% de los votos) el
25 de mayo del 2003. Su acceso a la primera magistratura nacional tuvo lugar
en el contexto de un pais sumergido en una de las mas agudas crisis econémicas
y sociales de su historia nacional, cuyo saldo tragico fue de 39 muertos en las
calles por violencia institucional, cerca de 150 heridos y 500 detenidos, en una
sola jornada.

En el ambito econdmico, los indices de desempleo y pobreza, los saqueos, el
default y la recesion, fueron algunas entre las mas graves consecuencias visibles
de las politicas de desmantelamiento del Estado llevadas a cabo durante la
década del 90.

Frente a este panorama desolador, en el que imperaba el sentir ciudadano del
“que se vayan todos”, la mayor parte de los politicos se ocultaba, en tanto que
unos pocos procuraban constituirse en salvadores ante la excepcion.

El quiebre politico, econémico y social producto de la crisis, fue interpretado por
Néstor Kirchner como una bisagra para repensar el destino del pais y su futuro
institucional. Asi, desde el inicio de su gestion mostré fuerte conviccion por la
posibilidad de impulsar politicas publicas destinadas a diseflar una sociedad
distinta a la configurada por el ejercicio neoliberal. La opcién por construir un
pais en serio se vio también reflejada con coherencia, como expondremos mas
adelante al referirnos a las acciones emprendidas en materia de politica criminal.

Asi, cumplidos los cuatro afios de gestion, Néstor Kirchner entregé el mandato
presidencial a Cristina Fernandez de Kirchner (electa por mas del 45% de los
votos)y con él un pais estabilizado, que registré el maximo crecimiento econémico
ininterrumpido en la historia nacional, una tasa de desocupaciéon reducida a un
digito, la pobreza notablemente disminuida y las principales demandas de la
deuda publica internacional canceladas.

La continuidad y profundizacién de estas politicas llevaron a una reeleccion de
nuestra Presidenta con un caudal de votos incluso superior que el obtenido en su
primer mandato (mas del 54% de los votos).

Quiza, como principal mencién respecto a su gestion, deba destacarse que ante

la crisis econémica y politica que afecta al mundo desde el 2008, se ha decidido
con audacia e inteligencia reforzar las herramientas de inclusién y justicia social,
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potenciar el empleo, fortalecer la industria nacional y promover el consumo
interno, como ejes de todas las medidas que se han venido adoptando para
alcanzar una sociedad préspera, justa e igualitaria.

El vertiginoso e intenso proceso politico que tiene lugar en la Argentina desde el
afio 2003 trasciende los aspectos estrictamente econdmicos, ya que constituye
una efectiva reelaboracion de las herramientas politicas para ponerlas al servicio
del pueblo.

Por ello es que toda accidon de gobierno adoptada en Argentina en la ultima
década, debe ser enmarcada en la deliberada contraposiciéon de dos modelos de
pais: por un lado el neoliberal, y por otro el iniciado en el afio 2003, cuyos ejes he
intentado delinear.

Los aspectos especificos que hacen a la politica criminal —que a continuacion
se desarrollan—, al igual que las restantes areas de la politica nacional, se ven
atravesados y redefinidos en sus contenidos por este contraste fundamental
entre dos modelos de pais antagonicos.

En ese sentido, como en el resto de los asuntos publicos, las acciones llevadas
adelante por el Gobierno Nacional durante el periodo 2003-2012 en materia de
politica criminal han sido eficazmente orientadas a la satisfacciéon de la plena
vigencia del .Estado constitucional de Derecho y la consolidacién de una cultura
de la legalidad hasta entonces mancillada.

3. La politica criminal nacional articulada en un proyecto de pais

La expresion “politica criminal”, en tanto concentra el saber de distintas
disciplinas, ha sido utilizada y entendida de modos muy diversos. De hecho, en
la actualidad resulta dificil encontrar en el discurso académico un consenso
significativamente amplio sobre cuales son sus limites conceptuales.

Al margen de las precisiones tedricas que puedan hacerse, que aunque necesarias
exceden por mucho el marco que me he propuesto en este comentario, es posible
sostener con certeza que la politica criminal ocupa un lugar destacado en el
universo de las politicas publicas que desarrollan nuestros Estados, al igual que la
politica educativa, sanitaria o econdmica, entre tantas otras. Lo que es especifico
de la politica criminal es su funcién articuladora de las decisiones relacionadas
con el uso del poder punitivo estatal.

De este modo, la politica criminal debe asumir el hecho de constituir, de manera

simultanea, unsaberyunapracticamediante los cuales se pone en funcionamiento
el recurso mas extremo y violento del que puede valerse la autoridad: la pena.
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Esta dindmica se traduce, por un lado, en la responsabilidad de determinar las
conductas sobre las cuales habra de preverse la respuesta punitiva. Se trata de
una decision eminentemente politica, que al definir el contenido de lo criminal
expresa una parte trascendental de la politica criminal. Por tal motivo, este tipo
de decisiones tiene que seguir la mas estricta prudencia: la criminalizacién debe
asumirse como el dltimo recurso de intervencion, en tanto supone la frustracion
de todas las demas instancias de regulacién de la vida en sociedad.

Por otro lado, la politica criminal también se hace presente en el disefio de los
mecanismos de persecucion y de enjuiciamiento penal, lo mismo que al asegurar
un funcionamiento adecuado del sistema penitenciario.

En la configuracion de un nuevo proyecto politico como el que atraviesa
actualmente nuestro pais, la politica criminal debe procurar la maxima
coherencia con el resto de las intervenciones del poder publico. Ello significa
trabajar por afianzar de forma permanente el proceso de consolidaciéon de
nuestra democracia, y por reelaborar practicas y discursos que tuvieron vigencia
por décadas, con fuerte contenido autoritario e irracional.

En nuestra regidn el castigo se distribuye de un modo muy desigual, recayendo
con mayor frecuencia e intensidad sobre los segmentos sociales mas vulnerables.
La utilizaciéon del poder penal exige buscar, con el mayor empefio, todos los otros
mecanismos existentes para gestionar racional y eficientemente los conflictos
sociales.

Asimismo, como Uinica forma de compensarlaselectividad estructural de nuestros
sistemas penales, es preciso desarrollar un esfuerzo constante por lograr una
intervencion mas decidida sobre otras expresiones delictuales mas complejas y
especificas, como las asociadas con la criminalidad econdémica, dado que éstas
son las que afectan en mayor medida los bienes publicos y sus instituciones.

Bajo este prisma, la Constitucién Nacional y todos los instrumentos del Derecho
internacional incorporados a ella, constituyen sin lugar a dudas el principal
criterio ordenador para la toma de decisiones en materia de politica criminal.
Se trata de un conjunto de normas en el que se plasma un importante nimero
de principios y garantias, sobre la base de los cuales han de pensarse todas las
opciones de intervencion sobre el sistema penal.

4. Breve reseiia de la ultima década de gestion en materia politico criminal
Por lo general, la politica criminal interviene en el sistema penal desde los tres
poderes de gobierno: legislativo, ejecutivo y judicial. En el caso argentino esta

distribucién de competencias se ve acentuada a causa del sistema federal de
gobierno que impera en el pais (articulo 1 de la Constitucion Nacional).
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Por estos motivos, no existe una autoridad central que establezca en forma
unificada, y para todo el pais, la politica criminal nacional, pero ademas ello
seria imposible debido a la diversidad de agencias y areas que de un modo u otro
intervienen en la materia, adoptando decisiones relativas a cuestiones de politica
criminal. Sin perjuicio de ello, la principal autoridad nacional en la materia es la
Subsecretaria de Politica Criminal, que se sitia bajo la 6rbita de la Secretaria de
Justicia del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Nacidn.

En sintesis, los objetivos asignados al area son los siguientes: elaborar
anteproyectos normativos; desarrollar politicas comunes con organismos
internacionales y otros paises, en especial los limitrofes; dirigir estudios,
investigaciones y estadisticas referentes a cuestiones de politica criminal y
prevencion del delito; coordinar planes y programas.

Esas funciones asignadas normativamente se ven frecuentemente conmovidas a
causa de una dinamica que demanda un grado de flexibilidad y adecuacién que
el Derecho positivo no siempre puede prever. De este modo, el area interviene en
forma individual o coordinada en diversos asuntos que directa o indirectamente
componen el conjunto de asuntos que hacen a la politica criminal nacional. En
ese sentido, la principal politica en la materia llevada a adelante con el maximo
esfuerzo de todo el Estado, es la vinculada a la plena vigencia de los derechos
humanos.

Asi,endecidida contramarcha conlaimpunidad, que con frustradasintermitencias
reinara durante las dos décadas anteriores, la primera sefial de cambio mostrada
por el actual gobierno fue la apuesta por reconstruir el pais sobre la base de
la memoria, la verdad y la justicia debido a la gravedad extrema de los delitos
cometidos durante la dltima dictadura civico militar.

En ese sentido, probablemente la accidn mas importante en materia de justicia
adoptada durante todo el periodo analizado, fue la promocion y obtencién de la
nulidad de las leyes de Obediencia Debida y Punto Final, paso imprescindible
para poner fin a la impunidad mas extrema y vergonzosa. Y, en consecuencia,
a partir de ello poder alcanzar la reapertura de los juicios penales contra los
autores de los delitos méas aberrantes.

El fin de la impunidad genocida fue y sigue siendo una politica del Estado central,
que ha llevado a la reapertura de causas por violacion de los derechos humanos
en todo el pais, en las que se someti6 a proceso a mas de mil imputados, de los
cuales la mitad han sido procesados y alrededor de cuatrocientos se encuentran
en prisidn. Y todo ello sobre la base de las leyes y los tribunales ordinarios de la
justicia penal argentina, sin tener que recurrir a tribunales o leyes especiales.
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La implementacion de esta exitosa politica no ha sido ni es, desde luego,
tarea sencilla, puesto que con la reapertura de las causas y el enjuiciamiento
de los responsables fueron surgiendo situaciones de todo tipo, por ejemplo:
la proteccién de testigos-victimas, la agilizacion de los procesos y recursos,
la habilitaciéon de espacios amplios y acondicionados para la realizacion de
las audiencias de los juicios en todo el pais, la adecuacién de las politicas y la
infraestructura penitenciaria para alojar a los detenidos, la cobertura de juzgados
y la incorporacion del personal necesario, la desarticulacion de maniobras de
resistencia de ciertas corporaciones, entre muchos otros desafios.

Otradelasprincipalesmedidasadoptadas, posiblemente de similar trascendencia,
fue la remociéon de los emblematicos integrantes de la desprestigiada Corte
Suprema de Justicia de la Nacion, cuya recomposicion se llevé a cabo mediante un
mecanismo de designacion inédito (Decreto PEN N2 222/2003), que supuso una
autolimitacion de facultades propias del Poder Ejecutivo, asi como la realizacion
de un proceso de seleccion abierto y transparente, que llevo a la conformacion
de un tribunal respetado internacionalmente por la altura académica de sus
integrantes y su compromiso con los derechos humanos.

Asimismo, la efectiva voluntad de defensa de los derechos humanos en el campo
social, se tradujo también en un reforzamiento de las instituciones democraticas,
en funcién del cual en esta ultima década de gestion de gobierno no ha sido
enviado por el Poder Ejecutivo Nacional al Congreso ningin proyecto de ley
que pretenda restringir garantias o negar derechos ciudadanos, sino todo lo
contrario.

En el mismo periodo, y como resultado de una politica de Estado, no ha habido
un solo muerto por represion policial en actos de protesta social por parte de
las fuerzas federales de seguridad, dato que ilustra el contraste de las nuevas
politicas respecto de las no tan viejas.

Todas estas medidas adoptadas conforman rasgos esenciales de la gestion de una
materia a veces tan intangible como es la politica criminal.

Asimismo, se ha logrado instalar en el ambito de la gestion estatal la sujecion
a los principios del Derecho internacional y de los sistemas interamericano e
internacional de proteccion.

Debe ponerse de relieve que, si bien no es dable un Estado de Derecho apoyado
en la impunidad de los delitos mas graves, tampoco es posible su consolidacion
mediante practicas punitivas arbitrarias. Por ello, y en el intento de permitir a
los militares ser juzgados por jueces comunes y en pie de igualdad con los demas
ciudadanos, se elimind el Fuero Penal militar. Ello implic6, ademas, erradicar
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definitivamente la pena de muerte del ordenamiento juridico argentino, al
tiempo que establecer un sistema disciplinario militar compatible con la plena
vigencia de las garantias y el debido proceso.

En materia de transparencia institucional y compromiso ético con la ciudadania,
se promovio la sujecion a las politicas de transparencia mediante la aprobacion
de la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcién (Ley N¢ 26.097).

Con el fin de agilizar las causas penales y lograr mayor inmediatez en su
tramitacion, se introdujeron reformas puntuales al Cédigo Procesal Penal de la
Nacioén (Ley N© 26.374).

En respuesta a las necesidades de atencién de un fenémeno cuya gravedad se
acentua con la globalizacion, se dio lugar a la sancion de la ley de Prevencion y
Sancion de la Trata de Personas y Asistencia a sus Victimas (N2 26.364), y a la
activacion de un Programa Nacional de Rescate y Acompaifiamiento a las Personas
Victimas de ese delito, a partir de lo cual se elevo significativamente el indice
de deteccidn de casos, asi como el juzgamiento y sancidn de responsables, a la
vez que se rescatd a mas de 3500 victimas, a las que se les brind6 la contencion
psicolégica y el asesoramiento juridico necesarios ademas de reinsertarlas
laboralmente.

Asimismo, para el control de las armas de fuego y la reduccién de la violencia y
la mortalidad, se lanz6 la Campafia Nacional de Sensibilizacion “Tenés un arma,
tenés un problema” y se activd el Programa Nacional de Entrega Voluntaria de
Armas de Fuego y Municiones, que llevaron a la destrucciéon de mas de 135.000
mil armas y un millén y medio de municiones.

Todas estas medidas y otras que aqui se omiten forzosamente, no lograrian sus
fines especificos si no se dispusieran las partidas presupuestarias necesarias
para su implementacion. En tal sentido, corresponde destacar que del 2003 a
la fecha, el presupuesto destinado a Justicia fue significativamente aumentado,
en tanto que en materia de seguridad no solo se han reforzado las partidas, sino
que un afio y medio atras se cred el Ministerio de Seguridad, jerarquizando y
permitiendo conferir mayor eficiencia a la gestiéon en materia de seguridad.

En otro orden de cosas, sibien una gestion modernay adecuada alarealidad delos
problemas sociales ensefia que la reforma penal no es la tnica ni la fundamental
herramienta para atender la conflictividad, también es cierto que la legislacion
penal en muchos de nuestros Estados ha perdido coherencia, sistematicidad y
proporcionalidad, debido al incremento de la inflacidn legislativa en materia
penal, generada por el deseo de brindar respuestas demagogicas y espasmadicas.
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La apelacion al gatillo facil legislativo mediante la incesante reforma represiva
y el consecuente encierro generalizado —fundamentalmente de inocentes—
poco o nada tienen que ver con una auténtica politica criminal, enmarcada en el
esfuerzo permanente por consolidar la democratizacion de las instituciones del
Estado.

El impacto de esas reformas parciales y apresuradas ha golpeado de muerte
al sistema legal en materia criminal, convirtiéndolo en fuente permanente de
inseguridad juridica y arbitrariedad. Se han alterado las escalas penales y roto
la regla de proporcionalidad de las penas, alterando de este modo el orden y la
jerarquia de los bienes juridicos.

Hoy en dia, la vida no es el bien juridico mas importante, en tanto se regulan
delitos contra la propiedad con penas mas severas que los delitos contra la vida.
Vaya como ejemplo que un robo calificado por el uso de un arma y la intervencion
de un menor, sin lesionar a nadie, tiene pena superior a la que corresponde a un
homicidio.

La asistematicidad de las reformas ha hecho entrar en crisis todos los
principios constitucionales que condicionan la actividad legislativa y judicial.
Se ha desarticulado la parte general del Cédigo Penal, introducido asimetrias
e incoherencias, alterado el sistema de penas y su proporcionalidad, ademas
de haber distorsionado el orden y la jerarquia de los bienes juridicos y de las
escalas penales.

En procura de resolver no solamente alguna, ni un conjunto de estas
incongruencias normativas sino todas o en todo caso la mayor parte de éstas,
por decision de la presidenta de la Nacion se ha conformado una comision
multisectorial destinada a elaborar un proyecto de reforma y actualizacion
integral de toda nuestra legislacion penal.

Esta Comision se encuentra trabajando intensamente, con el objeto de integrar
en un Unico cuerpo legal toda la normativa penal, concentrando en éste las partes
general y especificas del C6digo Penal, las leyes penales especiales, asi como las
leyes y normas extrapenales que contienen disposiciones punitivas.

La Argentina también se encuentra en plena elaboraciéon de un proyecto de
reforma integral del Cédigo Procesal Penal de la Nacién, con el objeto de
incorporar los mas modernos instrumentos y contenidos, tales como el principio
de oportunidad, acusatorio formal, oralidad, informatizacién y celeridad, entre
otros.
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También conscientes de que las fluctuaciones en los indices de delitos no
responden Unica ni principalmente a las disposiciones penales, sino que se
enmarcan en una dinamica mas amplia y compleja, la verdadera transformacion
institucional a la que en su momento se hiciera referencia se tradujo también en
una acentuada y sostenida caida de los indices de delitos.

Por ser el que se emplea con mayor frecuencia para los fines comparativos dado
subajo nivel de subregistro, puede mencionarse el caso de los homicidios dolosos,
cuya tasa desde 1988 estuvo por encima de 7 por cada 100 mil habitantes,
colocandose cercano a 10 con motivo de la crisis del 2001, en tanto que el
indicador descendi6 sostenidamente desde el 2003, manteniéndose desde el afio
2006 en un registro levemente superior a 5 por cada 100 mil, lo que devuelve a la
Argentina a sus indice historicos, y la ubica entre las tasas mas bajas de la region.

Para contextualizar en el ambito regional estos datos, debe tenerse en cuenta que
la media latinoamericana es de 25, en tanto que la centroamericana alcanza casi
50 por cada 100 mil habitantes.

Por tltimo, y para no exceder los limites de este comentario, cabe hacer breves
referencias a los principales resultados en materia penitenciaria. Sin ningin
animo de describir en ese ambito una tarea cumplida, dado que conocemos la
enorme deuda que nuestras sociedades tienen respecto de las carceles y los
seres humanos que habitan en su interior, si cabe describir algunas medidas y
politicas acertadas que han producido notables cambios en esta materia.

Asi, se ha implementado en los ultimos afios gran cantidad de acciones. Junto
a la conduccion civil del Servicio Penitenciario Federal, se ha realizado una
inversion presupuestaria sin precedentes, destinada a mejorar la infraestructura
penitenciaria mediante el plan de refacciéon y construccion de carceles mas
ambicioso de los ultimos 60 afos, logrando de esta manera reducir los indices
de violencia intramuros, mejorar y universalizar los esfuerzos en materia de
trato y tratamiento de las personas privadas de libertad a través de mayores
ofertas de educacion y trabajo, asi como fortalecer los programas de reinsercion
social pospenitenciaria. Asimismo, se ha incorporado nuevo personal y se han
modificado los planes de estudio de éste, jerarquizando su profesion.

Tal esfuerzo ha dado como resultado que el Servicio Penitenciario Federal
Argentino sea el inico sistema penitenciario latinoamericano sin sobrepoblacion,
en el que cerca del 70% de las personas privadas de libertad estudia en alguno de
los tres niveles de educacién formal, y el 90% trabaja o participa en actividades
recreativas de capacitaciéon y deportes. Todo ello con el fin de cumplir con el
mandato constitucional e internacional de propiciar la reinsercion social de las
personas privadas de libertad.
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5. La integracion regional

Una de las cuestiones mas trascendentes para la Republica Argentina en el
contexto politico internacional ha sido la consolidaciéon de un nuevo marco de
integracion regional. En los ultimos afios se han logrado avances historicos en las
relaciones multilaterales de los paises que integran nuestra region, circunstancia
que se hapuesto de manifiesto a partir de gran cantidad de medidasy consensos en
los que se promueve la implementacidn de politicas conjuntas para el desarrollo
econdmico, social y cultural. El exponencial crecimiento del MERCOSUR, asi
como la creacién y vigorizacion de la UNASUR, son las expresiones mas evidentes
de todo este proceso.

En este contexto, ha quedado en evidencia la forma en que, en el ambito
juridico y especialmente en materia penal, resulta prioritario abordar ciertas
problematicas con una mirada que exceda la coyuntura local. Es decir, si bien
es cierto que cada Estado asume competencias en materia de politica criminal
respecto de todo aquello que sucede en su territorio, en el orden internacional
—y mas precisamente en el regional—existen instancias y mecanismos para que
nuestros paises aborden aquellos asuntos que extralimitan sus fronteras.

Sin dejar de reconocer la intensa labor que se despliega en el seno de las Naciones
Unidas, principalmente sobre la base de la Convencidn contra la Delincuencia
Organizada Transnacional y sus Protocolos, nuestra region ha tomado conciencia
de las caracteristicas especiales de los desafios que enfrenta, asi como de la
oportunidad histoérica que tiene de consolidar los sistemas democraticos, asumir
compromisos y articular acciones conjuntas.

En el ambito de la UNASUR se ha resuelto impulsar la creaciéon de un Consejo
para Fortalecer la Cooperacion en Materia de Seguridad Ciudadana, de Justicia
y la Coordinacion de Acciones contra la Delincuencia Organizada Transnacional.
El Grupo de Trabajo al que se le ha asignado el mandato de elaborar el Estatuto
de este Consejo, ha acordado establecer como uno de los objetivos generales
de esa instancia permanente de UNASUR “promover las relaciones de amistad,
confianza y didlogo politico entre los Estados miembros mediante la cooperacién
regional, integral y coordinada entre las respectivas instituciones especializadas
en pos de la elaboracién de estrategias conjuntas de politica criminal, proyectos
de cooperacién e intercambio de informacién en materia de seguridad ciudadana,
justicia y delincuencia organizada transnacional”.

Ello pone en evidencia el grado de conciencia alcanzado en nuestra region sobre
la necesidad de establecer puentes intergubernamentales para la composicion
de estrategias de interés comun en materia de politica criminal, fortaleciendo y
superando de este modo los esfuerzos realizados hasta el momento ante casos
especificos.
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En la misma linea, la entrada en funciones del importante Consejo Nacional de
Politica Criminal que ha creado la Republica del Pert, que entre sus funciones
contempla la de “establecer, desarrollar y promover acciones de coordinacién y
apoyo con entidades similaresa nivel internacional en materia de su competencia”,
representa una valiosa oportunidad para reforzar los lazos regionales en la
coordinacién de estrategias, informacion e iniciativas en materia de politica
criminal.

Ademas de los valiosos intercambios y compromisos asumidos durante el
conversatorio celebrado en la ciudad de Lima el mes pasado, la conformaciéon del
Consejo se inspira en la conciencia de que asi como a nivel internacional se hace
necesario propiciar el didlogo y el trabajo coordinado, nuestros Estados también
deben articular acciones y estrategias con todas las agencias y segmentos
vinculados directa o indirectamente con el sistema penal.

A su vez, este tipo de iniciativas pone de relieve la necesidad de promover de
forma sostenida aquellas acciones que tiendan al establecimiento de una posicion
regional frente a los foros y organismos internacionales. Es preciso explotar los
espacios regionales existentes para fijar posturas y criterios comunes —que
fortalezcan nuestra posicion en las instancias internacionales de supervision—,
en espacial aquellos que elaboran estindares y emiten recomendaciones
cuyo cumplimiento, en muchos casos, deviene en forzoso debido a las graves
consecuencias que acarrea su incumplimiento.

Elesfuerzoporalcanzarunaposicioncomtindebloquenoobedeceamezquindades
0 motivos corporativos, sino a la necesidad de encontrar el modo de alcanzar
el respeto de las idiosincrasias, tradiciones juridicas y problemas comunes de
nuestros paises por las instancias internacionales, ya que en la generalidad de
los casos éstas tienen puntos de vista tan validos como los nuestros, pero que
obedecen a una historia politica, institucional y geopolitica distinta.

En el ambito regional, todos estos esfuerzos sustentados en nuestros desarrollos
nacionales, contribuiran a la elaboracion de una politica criminal duradera en el
tiempo, que no se encuentre sometida a las coyunturas politicas —por definicidn,
cambiantes— desde cuyo interior no es posible planificar.

6. Conclusiones y desafios
Este breve recorrido por la realidad argentina y el proceso de integracion
regional en materia criminal, plantea a las claras que si bien se registran avances

de una indudable trascendencia histérica, el futuro inmediato demanda una
profundizacién del camino iniciado en estos ultimos afios.
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El marco en el que se presentan estos comentarios hace oportuno recordar
el pensamiento de figuras de la talla de Victor Raul Haya de la Torre y José
Carlos Mariategui, quienes con mucha valentia nos ensefiaron que el problema
latinoamericano era esencialmente politico. Esta premisa, tan clara como actual,
nos debe hacer reflexionar sobre la forma de lograr una emancipacién sin
retrasar el progreso y, del mismo modo, la necesidad de resignificar el Estado
para que no funcione como instrumento al servicio de intereses ajenos.

Nuestros gobiernos han asumido en los ultimos afios el enorme desafio de
emprender un nuevo proceso de recuperacion democratico en el que la respuesta
a estas interrogantes ha sido, justamente, la recomposiciéon de la dimension
politica para atender la complejidad de los problemas actuales.

El fenémeno de la integraciéon y coordinacién conjunta que se cristaliza en el
trabajo constante de fortalecimiento de la UNASUR y el MERCOSUR, pone de
relieve el interés por aunar esfuerzos en tanto que bloque regional para ampliar
las capacidades individuales de cada Estado.

Por esta razon, el fenémeno criminal y sus particularidades requieren que se
impulsen mecanismos dirigidos a diagramar las bases de una politica criminal
a nivel regional, que nos permita elaborar nuestra propia informacion, construir
nuestro propio relato, y disefiar nuestras propias herramientas para la toma de
decisiones soberanas.

Con ese objetivo es que celebramos la iniciativa del Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos del Perti, que merced al enorme esfuerzo de la ministra Eda
Adriana Rivas Franchini y de su equipo, nos han dado cita para llevar a cabo
un fructifero intercambio regional, Unica via para encontrar conjuntamente
soluciones a problematicas tan diversas y comunes.

Nuestra responsabilidad nos impone dar continuidad a esta iniciativa, para

pensar y materializar juntos una verdadera politica criminal democratica
latinoamericana.
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Carlos Charme Fuentes*
1. Institucionalidad de seguridad publica

Con la instalacion del actual Gobierno el dia 11 de marzo del 2010, se dio inicio
a un arduo proceso de modernizacion de la institucionalidad del Estado de Chile
a cargo del combate de la delincuencia y de la prevencién del delito. Por tal
motivo, durante ese afio el Congreso Nacional dio su aprobacién a la reforma
legal que modernizaba al Ministerio del Interior, por lo que mediante la ley N°
20.502 se cred el Ministerio del Interior y Seguridad Publica, dando paso con ello
al surgimiento de la Subsecretaria de Prevencion del Delito.

La Subsecretaria de Prevencion del Delito es la entidad del Ministerio del Interior
y Seguridad Publica responsable de la elaboracién, coordinacion, ejecucién y
evaluacion de las politicas publicas, destinadas a prevenir la delincuencia, asi
como a rehabilitar y reinsertar socialmente a los infractores de la ley.

Desde el anuncio de su creacion, el jueves 10 de febrero del 2011, 1a Subsecretaria
de Prevencidn del Delito pas6 a formar parte del también nuevo Ministerio del
Interiory Seguridad Publica, que tendria como principal misién ser “el colaborador
directo e inmediato del presidente de la Republica en asuntos relativos al orden
publico y la seguridad publica interior, para cuyos efectos concentrara la decision
politica en estas materias, y coordinard, evaluard y controlara la ejecucién de
planes y programas que desarrollen los demds ministerios y servicios publicos en
materia de prevencidn y control de la delincuencia, rehabilitacién de infractores
de la ley y su reinsercidn social, en la Ministerio del Interior y Seguridad Publica
| Subsecretaria de Prevencién del Delito | Gabinete forma que establezca la ley y
dentro del marco de la politica nacional de seguridad publica interior”.

Entre sus principales atribuciones destacan:

e Evaluar los planes, programas, acciones, prestaciones y servicios que los
demads ministerios y servicios publicos desarrollen en este ambito.

¢ Proponer al ministro del Interior y Seguridad Publica las politicas, normas,
planes y programas en este ambito.

e (Celebrar acuerdos y convenios con instituciones publicas o privadas —
incluyendo las municipalidades— que tengan relacion directa con la ejecucion
de las politicas, planes y programas.

1 Jefe de Gabinete de la Subsecretaria de Prevencién del Delito
Ministerio del Interior y Seguridad Publica del Gobierno de Chile
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e Asesorar al ministro del Interior y Seguridad Publica en el cumplimiento de
las funciones que la ley le encomienda en lo relativo a la prevencion del delito,
la rehabilitacion y la reinsercion.

¢ Proponeral ministro del Interior y Seguridad Publica las politicas y programas
en materias de prevencion del consumo de estupefacientes, sustancias
sicotrépicas e ingestion abusiva de alcohol, asi como de tratamiento,
rehabilitacién y reinsercion social de las personas afectadas por dichas
sustancias, siempre que se trate de infractores de la ley.

Esta nueva institucionalidad involucré ademas el traspaso formal de las policias
de Carabineros de Chile y de la Policia de Investigaciones del Ministerio de
Defensa al Ministerio del Interior y Seguridad Publica, con lo que la seguridad
ciudadana se ubica ahora en el centro de la accién de la principal cartera del
Estado.

En este sentido, la nueva legislacion estableci6 la conformacién de una instancia,
al mas alto nivel, denominada Consejo Nacional de Seguridad Publica. Este
Consejo tiene caracter consultivo y asesora al Ministerio del Interior y Seguridad
Publica en la elaboracion de la Politica Nacional de Seguridad Publica Interior.
El Consejo sesiona, como minimo, una vez por semestre. Asimismo, al menos
una vez al afio debe oir a los representantes de la sociedad civil en la forma que
determina el Consejo. Su composicion es la siguiente:

- Presidido por el ministro del Interior y Seguridad Publica, e integrado por:

e el ministro de Justicia, el subsecretario del Interior, el subsecretario de
Prevencion del Delito,

¢ el subsecretario de Justicia, un representante de la Corte Suprema,

e ¢l Fiscal Nacional del Ministerio Publico, el Defensor Nacional, Defensor
Penal Publico,

¢ el general director de Carabineros de Chile, el director general de la Policia
de Investigaciones de Chile, el director nacional de la Gendarmeria de
Chile,

e el director nacional del Servicio Nacional de Menores, el director nacional
del Servicio Nacional para la Prevencion y Rehabilitacion del Consumo de
Drogas y Alcohol, asi como

¢ el presidente de la Asociacidn Chilena de Municipalidades.
2. Plan Chile Seguro 2010 - 2014
A través del Ministerio del Interior y Seguridad Publica, el Gobierno de Chile ha

disefiado el Plan Chile Seguro, cuyo desafio radica en enfrentar la delincuencia
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y la droga. El Plan contempla un conjunto de acciones a implementar entre
los afios 2010 y 2014, para abordar los problemas de violencia, delincuencia y
percepcion de inseguridad que afectan a los chilenos y chilenas en los barrios y
ciudades de nuestro pais. El objetivo del plan es reducir el porcentaje de hogares
victimas de delitos y la cantidad de delitos realizados en el espacio publico;
para ello se plantean como metas “que a fines del 2013, el 33,6% de los hogares
chilenos victimizados (afio 2009), sea un 15% mas bajo; es decir, que la tasa de
victimizacidn sea inferior al 29%; y que el numero total de delitos se reduzca en
25% respecto del 2009” (Plan Chile Seguro, Ministerio del Interior y Seguridad

Publica).
Metas del Plan Chil /
SEG

e
URO
El Plan Chile Seguro fiene dos metas principales:

Reducir el porcentaje de
hogares victimas de delitos

De acuerdo a la encuesta ENUSC, durante

el ano 2009, en el 33,6% de los hogares
chilenos, algin miembro fue victima de un
delito. La primera meta del plan es que a
fines del ano 2013 dicho porcentaje sea un
15% mds bajo, es decir, que la fasa de
victimizacioén sea inferior al 29%. Esto implica
que 188 mil hogares dejen de ser victimas de

Reducir la cantidad de delitos
en el espacio publico

Durante este periodo se pondrd especial foco
en los delitos que ocurren en el espacio
pUblico, correspondientes a robos por
sorpresa, robos con violencia o infimidacion,

y robos de vehiculos y de accesorios de
vehiculos, los que, en su conjunto, representan
la mitad de los delitos que afectan a los
chilenos.

la delincuencia.
La segunda metal del Plan es que en el ano
2013 el nimero fotal de estos delitos se haya
reducido en un 25% respecto del ano 2009.
Esto implica que se cometan 320 mil deleitos
menos en el espacio publico.

Ademas de ofrecer una propuesta de trabajo integral para reducir la victimizacion
nacional, el plan tiene en consideracion el hecho de que las manifestaciones de
delincuencia son diferenciadas en el territorio: “casi el 90% de los delitos son
cometidos contra hogares de estrato socioecondmico bajo, y existen barrios que
virtualmente estdn tomados por bandas organizadas de narcotrafico, lo que
refuerza un ciclo negativo de violencia, aislamiento y pobreza del que es dificil
salir” (Plan Chile Seguro, 2010; Ministerio del Interior y Seguridad Publica).

El logro de los objetivos planteados requiere del despliegue efectivo de una
serie de acciones que han sido agrupadas en cinco areas de intervencion o ejes
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tematicos: prevenir, proteger, sancionar, apoyar y rehabilitar. Estas cinco areas
se sostienen, a su vez, en dos ejes transversales relacionados con la gestion de
la informacidén y con la ejecucion a nivel territorial. En dichos ejes se insertan,
respectivamente, la creaciéon de un Centro Estratégico de Andlisis del Delito y
la implementacion del programa de intervencion de barrios criticos, “Barrio en

»

Paz”.

Las cinco areas de intervencion y los dos ejes transversales que sustentan el
Plan, han sido plasmados en un modelo estratégico cuyo propdsito es enfocar
los esfuerzos en los factores y delitos que mas impactan o mas dafio causan a la
poblacion, en todas las fases del ciclo delictivo: desde conductas antisociales y
delitos recurrentes, hasta crimenes violentos y crimen organizado.

El siguiente diagrama sintetiza dicho modelo estratégico que conforma el Plan
Chile Seguro.

Agenda de trabajo intersectorial
Plan Chile Seguro 2010-2014

< Informacion y Evidencia >
« Centro Estrategico de Analisis del Delito (CEAD)

Prevenir Proteger Sancionar Apoyar Rehabilitar
« Vida Nueva « Sistema Tactico de Analisis « Servicios de Antelacién a  + Atencion a Victimas de Delitos  « Reinsercion laboral de reos
g 0‘ i Delictivo Juicio Violentos
oI Ow i gmoEs 9N
+ Mercados de bienes « Planes regionales de
robados persecucién penal
?E! (&) i estratégica. IS
« Denuncia Seguro
8 M
< Ejecucion Territorial >
« Barrio en Paz « Barrio en Paz « Fondo Nacional de
Comercial Residencial Seguridad Publica
. v .
S SBEidE a
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3. Sistema Tactico de Analisis Delictual (STAD)

Esta nueva e inédita forma de combatir la delincuencia en nuestro pais, ha
sido impulsada por el Gobierno a través del Ministerio del Interior y Seguridad
Publica, y Carabineros de Chile, sobre la base de la experiencia que en los afios 90
se implement6 en Nueva York y que fue conocida como Tolerancia Cero. Bajo esta
modernizacion, el nuevo sistema apunta a la innovacion, a mejorar las primeras
diligencias, maximizar los recursos, aumentar la capacidad de gestion, potenciar
la figura del carabinero y el liderazgo a todo nivel en la institucidn, con el objeto
de que sea siempre proactivo y que su légica esté permanentemente centrada
en la deteccion del delito y en la forma de neutralizarlo, con un claro sentido de
urgencia.

STAD es un modelo que se basa en reuniones programadas entre jefes de
Unidades de Carabineros y sus superiores para realizar profundas revisiones a
los patrones delictuales. En dichas reuniones se discuten tacticas para atacar el
crimen, apoyados por mapas dinamicos, tablas comparativas y graficos de los
delitos. Ademas, se analiza el uso de los recursos policiales con el fin de mejorar
procesos. Su metodologia se basa en un adecuado andlisis de los problemas
delictivos y el despliegue de estrategias y tacticas efectivas en las horas y lugares
precisos.

Son reuniones programadas Basado en la metodologia
entre jefes de unidades de Compstat desarrollada en
Carabineros y sus superiores EE.UU. por la policia de NY.

para realizar profundas
revisiones a los patrones

delictuales.

En las reuniones, se discuten Ademdas de las unidades
tacticas para atacar el crimen, operativas, se incluy6 a las
apoyados por mapas, tablas investigativas, como el 0S7, el

comparativas y  graficos 0S9y el SEBV.
relacionados con los delitos.
Ademas, se analiza el uso de
los recursos policiales con el
fin de mejorar procesos.

49



POLITICA CRIMINAL Y DERECHOS HUMANOS

Este programa, inédito en Chile, ha logrado tener éxito en otros paises, donde se
ha logrado disminuir paulatinamente y de manera importante y permanente los
indices de delincuencia. Por esta razén es que durante el primer semestre del
2012, el Gobierno y Carabineros de Chile se fijo la meta de establecer el STAD en
todo el territorio chileno.

Tacticas efectivas

La clave para obtener una mayor efectividad de las tacticas consiste en dedicar
recursos especificos a problemas especificos. Se buscan soluciones novedosas,
para lo cual se potencia el pensamiento proactivo del carabinero en la calle. Estas
buenas practicas son compartidas y evaluadas durante las reuniones de trabajo.

Evaluacién permanente

Se hace necesario realizar un constante seguimiento de las medidas que se han
tomado y evaluar sus resultados. Si éstos no son los esperados, algo debe ser
cambiado para revertirlos. Al llevarse a cabo una revision peri6dica de los datos
y de las medidas tomadas, se estimulan los cambios cuando éstos son necesarios.
Se lleva un estricto control de las bandas detenidas, siguiendo todo el proceso
judicial y verificando que todos los delincuentes queden tras las rejas. Se trata de
una nueva etapa en la manera de enfrentar el fendmeno delictual.

El proceso STAD es una herramienta vital para llevar a cabo el seguimiento y
la evaluacién, porque permite a los altos mandos de Carabineros conocer los
resultados semanales que estin produciendo las medidas implementadas
y ponderar la posibilidad de realizar cambios en las tacticas y el despliegue
de fuerzas policiales. La reduccion del delito es un proceso continuo, no una
situacion momentanea. La aplicacion consistente de los cuatro pasos para
reducir los delitos permite que ese proceso continuo fluya.

Desde su lanzamiento en diciembre del afio 2011, los primeros resultados

obtenidos muestran una situacién muy auspiciosa, alcanzandose una reduccion
de hasta un 8% de los delitos, tal como se evidencia en el grafico N.° 1.
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GraficoN.° 1

Historial STAD Nacional
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Variacion de casos policiales por delitos violentos y contra la propiedad acumulados a la fecha.

4. Mercado de Bienes Robados (GEBRO)

La reduccion del nimero de mercados de bienes robados corresponde a una de
las acciones mas importantes del eje “Proteger” del Plan Chile Seguro 2010-2014
impulsado por el actual gobierno del presidente Sebastidn Pifiera. Disminuir
la atraccién por los bienes susceptibles de haber sido robados y reducir la
recompensa por sustraer especies contribuird a alcanzar las metas de impacto
del plan; es decir, reducir el porcentaje de victimizacién de hogares por delitos
contra la propiedad.

En el marco del Programa “No compres robado”, 1a Policia de Investigaciones de
Chile (PDI) haimplementado Grupos Especializados en Bienes Robados (GEBRO)
en las principales ciudades de catorce regiones del pais, sumando un total de 32.

Estos equipos tienen como misién la deteccién de mercados de bienes robados y

personas vinculadas a éstos, ademas de la recuperacion y devolucién de especies
robadas a sus legitimos propietarios.
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Subsecretaria

P n l de Prevencion

e Estrategia NO COMPRES ROBADO: Instalacién GEBRO

REGION DE ARICA Y PARINACOTA REGION DE O'HIGGINS

Sedes Regionales: 1 Sedes Regionales: 1
Total de Funcionarios: 4 Total de Funcionarios: 4

REGION DE TARAPACA REGION DEL MAULE

Sedes Regionales: 1 Sedes Regionales: 2
Total de Funcionarios: 4 Total de Funcionarios: 8

REGION DE ANTOFAGASTA REGION DEL BIO BIO

Sedes Regionales: 2 Sedes Regionales: 3
Total de Funcionarios: 8 Total de Funcionarios: 12
TOTAL

REGION DE ATACAMA REGION DE LA ARAUCANIA NACIONAL

Sedes Regionales: 1 Sedes Regionales: 1 GEBROS: 32

Total de Funcionarios: 3 Total de Funcionarios: 4 . .
Funcionarios: 131

REGION DE COQUIMBO REGION DE LOS RiOS

Sedes Regionales: 1 Sedes Regionales: 1
Total de Funcionarios: 4 Total de Funcionarios: 5

REGION DE VALPARAISO REGION DE LOS LAGOS
Sedes Regionales: 11 Sedes Regionales: 2

Total de Funcionarios: 35 Total de Funcionarios: 8

REGION METROPOLITANA REGION DE MAGALLANES

Sedes Regionales: 4 Sedes Regionales: 1
Total de Funcionarios: 29 Total de Funcionarios: 3

La labor realizada por los Equipos GEBRO tiene gran relevancia, ya que por
una parte permite castigar a los delincuentes y a las personas y comerciantes
deshonestos que financian el delito al comprar objetos robados y, por otra parte,
proporciona una reparacion a las victimas de delitos, al lograr la recuperacién y
devoluciéon de los bienes que les habian sido robados.

Parte importante de este esfuerzo esta dirigida a recordar a la ciudadania y a
los comerciantes que al comprar bienes robados, no solo se estd premiando e
incentivando a los delincuentes, sino que también se estd incurriendo en el delito
de receptacion, cuyas sanciones son multas de hasta $800.000, y penas de carcel
de hasta 5 afos.

5. Terapia multisistémica
La politica de Seguridad Publica del Gobierno contemplada por el Plan Chile
Seguro, hace referencia a la intervencion con poblacién infanto-juvenil mediante

enfoques de prevencion social del delito, poniendo énfasis en la interrupcién de
situaciones de vulneracion de derechos de la infancia y en evitar que los menores
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aprendany desarrollen conductas transgresoras. Ademas, para aquella poblacion
de menores que ya ha cometido un primer delito, se busca direccionar la accién a
la “deteccion temprana y derivacion especializada de menores que han ingresado
a las comisarias del pais por comision de delitos”.

De esta manera, la Subsecretaria de Prevencion del Delito, atendiendo al valor
estratégico del programa “Vida Nueva” para la reduccién de la victimizacion y la
gestion en materia de seguridad publica, ha propuesto incluir un nuevo programa
de intervencion de menores infractores de la ley, basado en las mejores practicas
internacionales y centrado en la reducciéon del comportamiento delictual en la
poblacion infanto-juvenil. En ese sentido, a partir del afio 2012 se reforzo la
oferta de servicios de tratamiento del programa “Vida Nueva”, con equipos de
terapia multisistémica para los nifios, nifias y adolescentes que requieran mayor
especializacion e intensidad de la respuesta de intervencion.

Constituye una innovacion en cuanto a la intensidad y calidad de la intervencion
psicosocial en América Latina. El modelo de terapia multisistémica fue creado
en los Estados Unidos de América con el objeto de abordar de manera integral el
tratamiento de severos problemas de conducta, incluyendo consumo de drogas y
delincuencia, en nifios y jovenes entre los 10 y 17 afios.

Supone la realizaciéon de varias sesiones de tratamiento a la semana con el
niflo, sus padres y hermanos, amigos y profesores; la atencion se realiza tanto
en el domicilio del nifio cuanto en la calle, la escuela y la oficina del proyecto,
atendiendo de este modo todas las condiciones de riesgo delictual que rodean
al nifio mismo, pero también a su familia, grupo de pares y entorno escolar y
comunitario. Lo anterior se desarrolla contando con una disponibilidad 24
horas, 7 dias a la semana, de un equipo de profesionales altamente calificados en
intervencion clinica y psicosocial.

Con este modelo se busca dar la primera prioridad de atencién a nifios/as
inimputables; es decir, a menores de 14 afios que estan siendo ingresados a
unidades policiales debido a la comisién de transgresiones a la ley, pero que
ademas presentan multiples factores deriesgo que, de no serintervenidos, pueden
derivar en trayectorias delictuales. En segunda prioridad, se pretende ofrecer
servicios de apoyo a adolescentes condenados por Ley de Responsabilidad Penal
Adolescente, pero solo como un complemento al que el acceso es voluntario, y no
reemplazando la sancion.
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Llegod la Terapia Multisistémica a Chile

Multisystemic Therapy (MST)

Overview

Breaking the Cycle of Criminal Behavior

by keeping teens at home, in school and out of trouble
Un programa basado en + de 30 afios EIEE TG
de investigacion, con resultados

- san - Cau:

sistematicos y replicables para por Hurto etenica
nuestros menores infractores de HERMANOS

mayor complejidad (+/- 5-000)- A 20 afios B 21 afios C 23 afios D 24 afios

2

E 25 afios F 27 afios G fallecido H 28 afios
2 i 13 i 5 i 9 i

Por ultimo, es necesario recalcar que esta forma de intervenciéon supone una
apuestainédita en América latina y busca traer a Chile un modelo de intervencion
basado en la evidencia empirica de sus logros. En ese sentido, cabe destacar
como resultados acreditados por la terapia multisistémica —en comparacion
con casos de perfiles similares tratados con otros métodos o no tratados— lo
siguiente:

- 30% menos de reincidencia en delitos comunes (contra la propiedad o personas,
no delitos sexuales).

- 38% menos de reincidencia en delitos sexuales.

- 70% menos arrestos.

- 80% menos tiempo confinados en centros de detencion.

- 10 semanas menos (promedio) de encarcelamiento.

- Mayores tasas de abstinencia del consumo de marihuana (55% versus 28%).

Cobertura:
720 nifios, nifias y adolescentes que han transgredido la norma y que mantienen

problemas conductuales severos, seran derivados de manera oportuna y de
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acuerdo a su perfil de riesgo, a fin de que reciban atencion especializada, integral
e intensiva. Los nifios, nifias y adolescentes atendidos seran residentes de las
14 comunas del pais priorizadas para este proyecto, de las cuales 8 son las que
hasta el afio 2011 formaban parte del programa “Vida Nueva”, a saber: La Granja,
La Florida, La Pintana, Lo Espejo, Pefialolén, Puente Alto, Pudahuel y Recoleta.

Los programas de atencion de terapia multisistémica se incorporaran a lo
largo del afio 2012; se iniciaron en marzo con el funcionamiento de aquellos
equipos que se sumaban a las comunas del programa “Vida Nueva” y su numero
ird aumentando progresivamente hasta completar las 14 comunas al final del
proximo afo.

6. Otras iniciativas
a) Proyecto de recuperacion de espacios publicos

Uno de los elementos claves en el Plan Chile Seguro es la recuperaciéon de
espacios publicos tales como: sitios eriazos, microbasurales o areas verdes sin
mantenimiento, los cuales han sido identificados por Carabineros y la comunidad
como focos de delincuencia y consumo de alcohol y drogas.

Para devolver estos espacios a la ciudadania, el Ministerio del Interior y
Seguridad Publica, a través de la Subsecretaria de Prevencion del Delito, cred el
proyecto “Plaza Segura” con el objeto de propiciar ambientes de seguridad, que
busquen disminuir las oportunidades delictivas y asi brindar mayor tranquilidad
y confianza a la comunidad.

El Ministerio del Interior y Seguridad Publica ha invertido mas de 6 mil millones
de pesos en la recuperacion de 168 espacios publicos que fueron identificados
como lugares inseguros por la ciudadania, beneficiando asi a las 15 regiones del
pais. En laimplementacion de estas plazas seguras, los equipos de prevencion del
delito —conjuntamente con la comunidad— han estudiado los mejores disefios
para que permitan generar un sentido de pertenencia que mejore la calidad de
vida de los vecinos.

b) Alerta Hogar
La Subsecretaria de Prevencion del Delito ha disefiado un innovador sistema de
comunicacién y alerta entre vecinos, que permite resguardar la seguridad del

hogar y mejorar la coordinacién y organizacion de la comunidad.

Este programa funciona mediante el envio de un SMS (desde cualquier teléfono
celular) con la letra A al nimero 1033. Este mensaje activa una alarma de
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emergencia a los contactos que estaran configurados previamente en el sistema,
quienes recibirdn un mensaje predeterminado, un correo electrénico y un aviso
en sus redes sociales, comunicandoles que ha surgido un problema en el hogar.

De esta forma los contactos de emergencia, que pueden ser entre tres y siete,
sabran que algo ocurre y podran prestar asistencia a sus vecinos. Este sistema,
que opera a partir de la inscripcion de los municipios en el servicio, es totalmente
gratuito y los interesados solo deben registrarse en la pagina web www.
alertahogar.cl.

Nuestro Gobierno se ha puesto como meta incorporar a 100 comunas y registrar
amas de 300 mil personas durante este afio, buscando llevar seguridad a la mayor
cantidad de hogares de nuestro pais. Durante este afio hemos logrado reducir los
indices de delincuencia, pero somos ambiciosos y sabemos que la percepcion
de inseguridad sigue siendo alta entre la poblacion. Por esta razén es que el
gobierno del presidente Pifiera trabaja dia y noche para que sus ciudadanos
sientan que viven en un Chile Seguro.

c) Programa de Apoyo a Victimas

Otro de los ejes de este trabajo desarrollado en el marco del Plan Chile Seguro
apunta a brindar ayuda directa, rapida y efectiva a quienes sufren un delito, ya
sean victimas directas o indirectas de hechos delictuales que en muchos casos
pueden causar profundos traumas en los afectados.

Se trata de una labor de enorme importancia en el marco de las metas de
reduccion del delito y la victimizacion de la comunidad, y que se traduce en una
amplia red de apoyo a las victimas, sus familias y circulos mas cercanos, a los que
el gobierno del presidente Sebastian Pifiera ha puesto especial dedicacion.

Esta verdadera red se ha fortalecido y ampliado en mas de 300% desde que el
presidente Pifiera asumio la Jefatura del Estado, contando en la actualidad con
41 puntos de atencion.

Los mejores profesionales, abogados, psic6logos, asistentes sociales y psiquiatras
en cada regidn son ese primer rostro que acoge, atiende y escucha a las victimas
de un delito violento, tanto a aquellas directas como a las indirectas, es decir a los
familiares y al circulo mas cercano a los afectados.

Esta atencion es totalmente gratuita y confidencial, y se activa rapidamente para

que en las primeras horas de ocurrido el delito, los afectados encuentren consuelo
y contencion por parte de personas especialmente dedicadas a guiarlos, no solo
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en los procesos legales que deberan enfrentar, sino ante todo en la superacion
emocional del impacto inicial del hecho.

d) Bloqueo de celulares

A partir del dia 18 de septiembre del 2011 logramos que cualquier ciudadano
pueda bloquear su equipo celular en caso de que le haya sido robado. Esto
significa que los 340.000 celulares que se roban al afio dejaran rapidamente de
tener valor en el mercado, lo que desincentivara la comision de este delito. Para
ello modificamos el proceso de bloqueo de equipos, tornandolos inutilizables al
ser informado del robo.

La campaiia nacional “Bloquea el delito” fue lanzada el 24 de octubre, y tuvo
como objetivo incentivar el bloqueo de celulares robados.

e) Denuncia seguro

Servicio telefénico de recepcion de informacién andnima sobre posibles hechos
delictivos y personas involucradas en éstos, que es retransmitida a los organismos
competentes.

Call Centers con operadores altamente capacitados para la recepciéon de la
informacion.

Numero 600 (telefonia fija y celular), a un costo de llamada local desde todo
Chile. Horarios de funcionamiento: lunes a domingo de 08:00 a 24:00 horas.

7. Conclusiones: metas y cumplimientos
Reduccién de la victimizacion

La meta del gobierno del presidente Sebastian Pifiera consiste en disminuir de
aqui al afo 2013 en un 15% los hogares victimas de delitos, es decir que 188
mil hogares dejen de ser victimas de la delincuencia. Asimismo, entre las metas
esta reducir en un 25% los delitos realizados en el espacio publico: robos por
sorpresa, con violencia o intimidaciéon y robo de vehiculos o de accesorios de
éstos, que representan, en conjunto, la mitad de los hechos ilicitos que aquejan a
los chilenos cada afo. Esto implica que en el 2013 se cometeran 320 mil delitos
menos en el espacio publico, en comparacion con el afio 2009.

Trabajo a largo plazo

Estamos combatiendo la delincuencia con programas y proyectos de largo
aliento. Estamos trabajando para reducir la delincuencia en el largo plazo, para
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que nuestros nifios puedan crecer libres y sin temor, y para que podamos caminar
seguros por las calles de los barrios.

Las cifras nos acompafian y estamos dentro de las metas propuestas. En los dos
primeros afios de gobierno, hemos logrado las cifras mas bajas de victimizacion
(28,3% y 31,1%) desde que se aplica la Encuesta Nacional Urbana de Seguridad
Ciudadana, ENUSC. Esta es una muestra concreta de que las politicas publicas
anti delincuencia estan funcionando y van por buen camino.

Estamos avanzando para que las madres puedan ir tranquilas a trabajar, para
que los nifios puedan ir sin temor al colegio, para que cuando estemos en una
plaza disfrutemos el paisaje y podamos ver a nuestros hijos jugar con la mayor
tranquilidad.

El gobierno del presidente Sebastian Pifiera estd comprometido en esta lucha y

vamos a disminuir la delincuencia en nuestros barrios. Tenemos metas concretas
y claras que vamos a cumplir.
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INSEGURIDAD, CRIMEN Y COHESION SOCIAL EN AMERICA
LATINA: ;ES POSIBLE PASAR DEL DISCURSO A LA EVIDENCIA?

Lucia Dammert!
INTRODUCCION

El incremento de la inseguridad en América Latina es uno de los problemas
sociales mas graves de las ultimas décadas. La respuesta publica de alarma y
gubernamental de inmediatez de inicios de los afios 90 no ha tenido buenos
resultados. Por el contrario, dos décadas después la situacion estd bastante peor
en practicamente todoslos paises delaregion, lainstitucionalidad gubernamental
no se ha fortalecido y las politicas publicas siguen dictdndose basados en la
difusion de modelos supuestamente exitosos o en la intuicion.?

Los avances no son pocos. En primer lugar la dicotomia entre prevencién y
control como medidas de intervencién ha sido dejada de lado; en la actualidad
gobiernos de cualquier tinte politico reconocen la necesidad de avanzar en una
propuesta multidimensional que involucre medidas en todos los frentes. En
segundo lugar, la policia es entendida como un recurso importante pero no tnico.
Avances en la calidad de la justicia y el reconocimiento de la crisis del sistema
penitenciario son medidas urgentes en el ambito gubernamental, que requieren
de inversién y voluntad politica permanente. En tercer lugar, nuevos actores
juegan roles importantes, con limitada definicién por ahora pero sin duda con
un creciente poder de accion: los gobiernos locales y la ciudadania. Finalmente,
en algunos paises la generacién de iniciativas y politicas publicas se enmarca en
procesos mas amplios que incluyen sistemas de medicion y evaluacidn, disefios
participativos e intersectoriales y consolidacién de experticias.

El camino hacia la consolidaciéon de un marco de entendimiento del problema
basado enlaevidencia que permita mejorar la toma de decisiones es largo y dificil.
A pesar de los avances, el tema criminal es visto principalmente como hecho
policial y sin duda falta establecer el link entre éste y los temas de proteccién
social.® La seguridad deberia ser el fruto de una agenda centrada en la justicia
criminal y avanzar hacia una ciudadania social. Multiples actores han mostrado
que la seguridad implica justicia social, mayores niveles de involucramiento

1  Experta en temas de seguridad y delincuencia. Documento elaborado para CIEPLAN. Enero del 2011.

2 DAMMERT L; RUZ, F. y SALAZAR, F. ;Politicas de seguridad a ciegas? Desafios para la construccion de sistemas de
informacién en América Latina. FLACSO Chile, Santiago 2008.

3 TORRENTE, M. Crime and Social Cohesion in Europe. Social Change and the New Problems of Western European
Security, pp. 6. http://www.ub.edu/epp/seg/seceuro.PDF. 2008.

59



INSEGURIDAD, CRIMEN Y COHESION SOCIAL EN AMERICA LATINA

comunitario y solidaridad. Sin esos elementos no tendremos seguridad sino mas
bien encierro, sobreproteccion y limitaciones.

El objetivo del presente documento es avanzar en la mirada teérica y practica
sobe la agenda de seguridad en el marco del concepto de la cohesién social. Se
trata de una tarea especialmente compleja debido a que ambos son conceptos
multiples que implican niveles de tolerancia, aceptacion y expectativas diversas.*
Pero no solo son complejos de definir sino que, por lo general, se pueden utilizar
mas eficazmente como framing concepts que como conceptos que puedan o deban
ser contrastados empiricamente.’ Asi entendido, lo que se busca es definir un
claro patrdn de andlisis que reconozca la seguridad como uno de los elementos
fundantes de la cohesion social, establezca los multiples elementos comunes
entre ambas temadticas y, finalmente, avance con informacion cierta sobre los
factores sociales vinculados con el incremento del delito.

Con tal objetivo, este documento se organiza en cuatro secciones. La primera
presenta un breve balance de la situaciéon de inseguridad y criminalidad en
América Latina, poniendo especial énfasis en los elementos comunes y las
disparidades subregionales que reclaman nuestra atencién. La presencia del
crimen organizado es un tema que no permite omisidn; la limitada informacion
disponible se incluye, pero reconociendo que los factores vinculados a este
tipo de criminalidad son especificos y poco comparables con la criminalidad
cotidiana. En la segunda seccién se analiza alguna de las principales aristas
de la cohesion social, en especial la confianza como elemento aglutinador de
posibilidades. Los altos niveles de desconfianza ciudadana, interpersonal e
institucional constituyen, sin duda alguna, uno de los principales escollos para
la implementacién de iniciativas de cohesion social, asi como para aquellas de
seguridad que se sustentan en la coordinacidn y cooperacion con la comunidad.

Laterceraseccion presentalos avances tedricos alcanzados respecto alas posibles
explicaciones del aumento del delito en un determinado momento histérico.
Las variables son multiples y pertenecen a niveles individuales, colectivos y
sociales; en la gran mayoria de los casos con evidencia empirica recolectada
en los paises desarrollados. En la cuarta seccion se pone especial énfasis en los
factores sociales vinculados al crecimiento de la criminalidad y en la evidencia
empirica disponible en la region. Finalmente, mas que conclusiones se propone
una hoja de ruta por donde avanzar, tanto en la agenda de investigacion sobre la
vinculacién entre cohesion social y seguridad como en la de politicas publicas en
la materia.

4 Ibidem.
5  SORJ,B.yE. TIRONI. Cohesidn social en América Latina. Un marco de investigacién. Pp. 105-127. dialnet.unirioja.
es/servlet/dcfichero_articulo?codigo=2873188&orden=0 2007.
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1. Inseguridad y delincuencia en América Latina

La principal preocupaciéon de los latinoamericanos es la inseguridad.
Sobrepasando problemas tradicionales como el empleo y la pobreza, la
inseguridad —entendida como temor al delito— se hainstalado en el primer lugar
de la agenda ciudadana de las preocupaciones.® Sin distincion, todos los paises
de la region enfrentan problema de incremento del delito o temor ciudadano,
incluso aquellos considerados seguros (como Chile y Uruguay) presentan altos
niveles de preocupacion debido a la criminalidad.

Sin duda, la magnitud del fenémeno es diferente y reviste caracteristicas
especificas en cada uno de los paises —e incluso en diferentes regiones a su
interior—, pero se podria afirmar que en términos absolutos la region enfrenta
al crimen como un desafio transversal. La principal barrera es la carencia de
una informacion rigurosa y confiable que permita avanzar en la elaboracion
de diagnosticos mas efectivos.” Desde la recoleccion misma de la informacion
delictual, se desarrollan procesos carentes de la necesaria metodologia para
asegurar su calidad y posterior transparencia. Frente a esta precaria situacion de
los sistemas de informacion, la tasa de homicidios se ha convertido en el principal
indicador utilizado para definir la inseguridad presente en un determinado
contexto.® En este marco, América Latina fue considerada la segunda region
mas violenta del mundo,’ con tasas de homicidio que practicamente triplicaban
el promedio mundial y con paises donde la magnitud se encontraba totalmente
fuera de los margenes de comparabilidad internacional.

Si bien se trata de una herramienta importante, la tasa de homicidios permite
identificar aquellos contextos donde la violencia ha llegado a los extremos de
utilizacion cotidiana. Generalmente vinculada a la presencia de un mercado
formal e informal de armas de relevancia, asi como a un posible incremento de
la presencia del crimen organizado. En esta comparacién, paises como Chile,
Argentinay Uruguay presentan niveles similares a multiples paises desarrollados,
e incluso menores a los de las principales ciudades de los Estados Unidos de
América.

6  CALDEIRA, T. City of Walls: Crime, segregation and citizenship in Sao Paulo. California Press, Cali-

fornia 2003. DAMMERT, L.; ALDA, E. y RUZ, F. Desafios de la seguridad ciudadana en Iberoamérica.

FLACSO-Chile, Santiago 2008. Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), II Foro Iberoameri-

cano sobre Seguridad Ciudadana, Violencia y Politicas Publicas en el &mbito local, 17 y 18 de

julio de 2008, Barcelona. FRUHLING, H.; TULCHIN, J. y GOLDING, H. (eds.). Crimen y violencia en

Ameérica Latina: seguridad ciudadana, democracia y Estado. Fondo de Cultura Econdémica. Bogota

2005.

DAMMERT, RUZ 'Y SALAZAR. Op.cit.

8  Muiltiples estudios comparativos utilizan dicho guarismo, como la OMS en el informe mundial de la salud, la
CEPAL en el panorama social, la OEA en el diagndstico de seguridad publica, entre otros.

9  OPSy OMS. Informe mundial sobre la violencia y la salud. Washington D.C. 2003.Recuperado de: http://www.
paho.org/Spanish/AM/PUB/Violencia_2003.htm

~
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Pero la inseguridad no solo se refiere a los homicidios. Esta afirmacion se ratifica
al comparar los niveles de victimizacién general (por todo tipo de delitos) y
las tasas de homicidios. Como se puede ver en el grafico N.°1, el porcentaje de
poblacion que dijo haber sido victima de un delito en aquellos paises con bajas
tasas de homicidio es significativo. En consecuencia, los paises anteriormente
considerados seguros presentan una problematica de delitos menos violentos,
pero que tienen alto impacto social.

Grafico N.° 1. Victimizacién y homicidios. América Latina 2010.
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Fuente: Barometro de las Américas.

Sin dudalainformacién que proporciona el grafico N.° 1 genera mas interrogantes
que certezas, al evidenciar que los niveles de victimizacion en paises considerados
muy letales (Honduras, Guatemala y Venezuela) son menores que los de aquellos
tradicionalmente reconocidos como seguros. Lo anterior permite poner en duda
la descripcion generalista del problema, y avanza en la necesidad de identificar
las multiples aristas de su multidimensionalidad.

Algunas posibles hipétesis de explicacion se vinculan con la concentracion
territorial del homicidio centrado en la relacion con el trafico de drogas y, por lo
tanto, no permeando necesariamente la distribucion delictual de un territorio.
Resultado contraintuitivo, puesto que la literatura ha considerado la alternativa
de la articulacién delictual, es decir de una vinculaciéon entre aquellos que
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cometen homicidios con un espacio y ambiente que favorece el desarrollo de
diversas actividades criminales. La segunda hipétesis vincula esta situacion con
las expectativas de lo que es considerado criminal. Asi, por ejemplo, en algunos
contextos hechos menores no serian considerados delitos y, por ende, el registro
de victimizacion variaria. Por otro lado, en los paises con menores niveles de
violencia, cualquier hecho delictual es tomado en cuenta como un problema y
una victimizaciéon a recordar y reconocer. Ninguna de estas hipdtesis ha sido
comprobada, lo que demuestra la necesidad de avanzar en la realizacién de
estudios mas detallados de corte cuantitativo y cualitativo sobre el tema para
generar un mejor diagndstico regional y nacional.

Heterogeneidad en la perspectiva subregional

Si bien es posible afirmar que la presencia del crimen organizado es creciente en
laregion (especialmente vinculada con el trafico de drogas, armas y personas), la
problematica del delito tiene algunos elementos subregionales que requieren ser
considerados. En primer lugar, México y Centroamérica enfrentan en la actualidad
una situacion critica debido a la penetracion del crimen organizado, asi como
una acentuada presencia de delitos cotidianos llevados a cabo principalmente
por pandillas juveniles (maras en Centroamérica) o grupos delictuales
semiarticulados en México.!* La presencia permanente de informacién sobre
ejecuciones, enfrentamientos con la policia y rivalidades entre carteles que
buscan el control del trafico de drogas hacia los Estados Unidos, es evidencia
suficiente de la existencia de una industria del delito estructurada y que resulta
dificil enfrentar.!! La situacion en el Caribe no es mucho mejor; de hecho, paises
como Jamaica y Republica Dominicana experimentan altas tasas de victimizacion
y homicidios, asi como un incremento de la presencia del narcotrafico.!?

Si bien los paises andinos son productores de mas del 90 por ciento de la cocaina
del mundo,®® presentan menores niveles de homicidios y enfrentamientos
productos del crimen organizado. Salvo el caso Colombiano —donde décadas de
violencia politica y criminal dibujan un paisaje bastante particular en la region—,
en los paises andinos la delincuencia cotidiana afecta a los ciudadanos, pero con

10 GOMEZ, M. L. y FRITZ, D. Con la muerte en el bolsillo. Seis desaforadas historias del narcotrdfico en México. Pla-
neta, Ciudad de México 2005. KOONINGS, K. y KRUIJT, D. Societies of Fear: The Legacy of Civil War, Violence
and Terror in Latin America. Zed Books, Londres 1999. KLIKSBERG, B. Mitos y realidades sobre la criminalidad
en América Latina: algunas anotaciones estratégicas sobre cémo enfrentarla y mejorar la cohesion social. Fun-
dacién Internacional y para Iberoamérica de Administracién y Politicas Pdblicas (FIIAP), 2007.

11 FERNANDEZ, M.J.y RONQUILLO, V. De las maras a los zetas. Los secretos del narcotrdfico, de Colombia a Chicago.
Grijalbo, Ciudad de México 2006.

12 Para mayor detalle, ver: http://siteresources.worldbank.org/INTLACREGTOPGENDER/Resources/Crimeand-
violenceinthecaribbeanfullreport.pdf

13 Para mayor detalle, ver Informes Mundiales de Droga (UNODC): http://www.unodc.org/unodc/data-and-anal-
ysis/WDR.html
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menor uso de la violencia. Cabe destacar que Venezuela es un caso de excepcion
debido a la limitada transparencia de la informacién delictual de los ultimos
afios. De hecho, diversos organismos han enfatizado la crisis de la seguridad, el
aumento de los delitos y la sensacion general de inseguridad, pero sin contar con
el respaldo de datos oficiales."*

El Cono Sur presenta los menores niveles de homicidios de la region, pero
crecientes niveles de victimizacion, especialmente contra la propiedad. Asi, los
robos de vehiculos y casas se convierten en los hechos cotidianos que despiertan
inseguridad e indignacién entre los ciudadanos.’> Mencion aparte merece Brasil,
en cuyas principales ciudades se desarrollan organizaciones criminales de alta
complejidad y articulacidn, que ejercen un reconocido control territorial.'®

Las situaciones descritas previamente requieren de una respuesta estatal sélida,
organizada y profesional. Lamentablemente, la realidad muestra justamente lo
opuesto, con instituciones policiales penetradas por la corrupcion, que cuentan
con limitada eficiencia y baja profesionalizacion.!” En Justicia la situacion no
es mucho mejor; la sensacion de impunidad vinculada con la inefectividad,
lentitud y corrupcidn del sistema no ha podido ser enfrentada con los procesos
de reforma del procedimiento penal implementados en multiples paises de la
region. De hecho, el grafico N.°2 muestra que los niveles de desconfianza han
aumentado en muchos paises que implementaron parte del proceso de reforma.
En otros casos se pone en evidencia una disminucion de éstos, pero instalados
aun en porcentajes criticos.

14 En diversos espacios el Banco Interamericano del Desarrollo, la Organizacién de los Estados Americanos, el
Banco Mundial, entre otros organismos multilaterales, han puesto énfasis en dicha problematica.

15 DAMMERT, L.y ARIAS, P. “El desafio de la delincuencia en América Latina: diagnéstico y respuestas de politica.”
En L. DAMMERT y L. ZUNIGA (eds.), Seguridad y violencia: desafios para la ciudadania. I. Municipalidad de San
Joaquin; URBAL-Red 14 Seguridad Ciudadana en la Ciudad, FLACSO Chile, Santiago 2007.

16 Para mayor detalle, ver: http://www.vivario.org.br/ y http://www?2.forumseguranca.org.br/node/4799

17 Sin duda, las policias de Chile y Colombia son ejemplos de lo opuesto en relacién con el reconocimiento gener-
alizado de su profesionalismo y la baja tolerancia a la corrupcion.
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Grafico N° 2. Desconfianza en la Justicia 1996-2010.
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Fuente: Latinobarémetro, 2010.

Finalmente, el juego de la politica respecto a las mejores formas de solucionar el
problema no resulta constructivo.'® La carencia de experiencia y de herramientas
técnicas apropiadas, asi como las serias limitaciones estructurales de las
instituciones encargadas de la prevencion y el control del delito, traen de la mano
el crecimiento del populismo penal. Por todo ello se generan ofertas de politica
publica con poco sentido de efectividad (pena de muerte, mayores castigos,
construccion de mas carceles) y se enfatiza la polarizacién entre las personas que
se definen como a favor de las victimas y aquellas consideradas garantistas (por
ende, de mano blanda). Estos debates politicos han estado presentes en todas las
contiendas electorales de los tltimos afios con dos efectos claros: por un lado, una
banalizacion generalizada del tema y, por otro, la carencia de seguimiento de las
ofertas, ya que una vez en el gobierno se reconoce la complejidad del problema y
la necesidad de emprender politicas de Estado para enfrentarlo.

Unejemplo de estasituacidon se vislumbraal analizar el tema de la violencia juvenil,
que ha tenido como respuesta directa el cambio de las leyes de responsabilidad
adolescente, que sistematicamente han disminuido la edad de imputabilidad
penal. Esta situacién no ha traido los beneficios esperados, dado que la inversion
en mejores sistemas de prevencion y rehabilitaciéon es minima, lograndose —

18 DAMMERT, RUZ y SALAZAR. Op. cit.
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en muchos casos— incrementar los niveles de violencia o fortalecer carreras
criminales. La tabla N.°1 muestra muchos de estos cambios, incluyendo el afio de
publicacion de las leyes pertinentes.

Tabla N.°1. Leyes promulgadas de responsabilidad penal juvenil.

o] Norma

o de

Pais Le oz Edad 57

4 promulgacion Protecciéon LU CEEL

penal

Barbados The Laws of Barbados, 1998 16 afos v

Chapter 138

Bolivia Ley N2 2.026 1999 12 afos v v

Chile Ley 20.084 2005 14 afios v

Colombia Ley 1.098 2006 14 afios v v

Costa Rica Ley 7.576 1996 12 afios v

Guatemala Decreto N2 27-2003 2003 13 afios v v

Panama Ley N240 1999 14 afios v

Paraguay Ley 1.680/01 2001 14 afos v v

Repiblica Ley 136-06 2003 13 afios v v

Dominicana

Peru Ley 27.337 2000 12 afios v v

Uruguay Ley 17.823 2004 13 afios v v

Fuente: Dammert, Ruz y Salazar, 2008.
La autonomia del temor

Multiples expertos han puesto énfasis en la importancia que reviste el riesgo y el
temor en la vida actual.'® La vida esté marcada por la sensacion de orfandad frente
a un Estado que se presenta lejano, poco efectivo y limitado en sus capacidades,
y por la presencia de los llamados valores posmaterialistas. Es decir, de aquellos
marcados por el individualismo, la autorrealizacion y el desarrollo de nuevas
formas mas bien puntuales de solidaridad.?® De esta manera, la precariedad
diaria produce una sensacién generalizada de inseguridad, que en algunos casos
se potencia a causa de la creciente importancia que adquiere la delincuencia.

19 BECK, U. La sociedad del riesgo. Paidés. Buenos Aires 1998. GIDDENS, A. Consecuencias de la modernidad. Alian-
za, Madrid 1990.
20 TORRENTE. Op. cit.
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El temor a ser victima de un delito fue considerado en la literatura como una
consecuencia de las altas tasas de victimizacion, pero recientemente diversos
estudios ponen énfasis en su autonomia como problema social especifico.?* Sin
duda, la vinculacidn con experiencias de victimizaciéon es un fuerte predictor,
pero la limitada confianza en las instituciones publicas encargadas de enfrentar
el problema, el juego de la politica descrito previamente y la sobrecargada agenda
mediatica con hechos delictivos, son factores claves para su interpretacion.

Elgrafico N° 3 presenta el porcentaje de entrevistados que estan muy preocupados
por ser victimas directas o vicarias de algtin delito durante el préximo afio, asi
como de aquellos que creen que viven en barrios inseguros. Como se puede
apreciar, en todos los paises consultados el temor al lugar de vivienda es superior
a la percepcion de probabilidad de ser victima de un delito. Las brechas en cada
contexto son diferentes, pero es evidente que expresan niveles particulares de
incidencia de la problematica.

Grafico N° 3. Temor en sus multiples aristas.
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Fuente: Barometro de las Américas, 2010.

El temor tiene profundos impactos sociales y politicos que han sido solo
limitadamente analizados. El explosivo crecimiento de la seguridad privada, que

21 DITTON, J. y M. INNES. “The role of perceptual intervention in the management of crime fear.” En N. TILLEY
(ed.), Handbook of Crime Prevention and Community Safety. Willan, Cullompton 2005. JACKSON, J. Revisiting
Sensitivity to Risk in the Fear of Crime. Working Paper. LSE 2008. JACKSON, J., ALLUM, N. y GASKELL, G. “Bridging
Levels of Analysis in Risk Perception Research: The Case of the Fear of Crime”. Forum: Qualitative Social Research,
7(1). Recuperado de: http://www.qualitative-research.net/fqs-texte/1-06/06-1-20-e.htm. 2006.
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de forma transversal pone en jaque al monopolio del uso de la fuerza estatal,
asi como la relevancia de las instituciones formales de justicia, constituye
una arista del fenémeno. Adicionalmente, esta privatizaciéon incrementa los
procesos de fragmentacion socioterritorial que enfrentan la mayoria de ciudades
latinoamericanas, y desarrolla una narrativa justificadora de la segregacion
social.?? De igual manera, la justicia por mano propia caracterizada por los
linchamientos ocurre diariamente en la region, y se vincula con el temor y la
sensacion de desproteccion.?

(Qué hacer? El disefio y la implementacién de politicas publicas destinadas a
mejorar la sensacion de seguridad de la poblacién han tenido poco éxito en el
mundo desarrollado. En América Latina el resultado no ha sido muy distinto, pese
al uso mas retérico y mediatico de iniciativas destinadas a impactar la percepcion
ciudadana. De hecho, la disminucidn de tasas de victimizaciéon no tiene un directo
impacto sobre el temor, por lo que una firme mano gubernamental que enfatice
los avances aparece como un elemento clave, siempre y cuando se tengan buenas
noticias que comunicar, lo que no ha sido la experiencia latinoamericana en
general.

2. ;Cohesion desconfiada?

Diversos actores han puesto énfasis en los multiples atributos de la cohesién
social; mas alld de diferencias menores, se podria explicitar que el consenso
de la literatura encuentra los siguientes: sentido de comunidad, oportunidades
de vida similares, respeto por la diversidad, confianza politica y sentido de
pertenencia.?* Todos ellos vinculados con percepciones ciudadanas que, sin
duda alguna, se equiparan a posibles expectativas o deseos de cémo vivir mejor
en comunidad. Asi, por ejemplo, los niveles de justicia social son entendidos
de manera diversa por cada uno de los actores sociales, y los avances hacia la
equidad no necesariamente son recibidos con el mismo sentimiento positivo por
todos.

Un elemento clave que se encuentra mezclado con todos y cada uno de los
atributos mencionados previamente, es la confianza institucional e interpersonal.
Sociedades donde prima la desconfianza son incapaces de desarrollar altos
niveles de cohesidn social; por el contrario, avanzan en la fragmentacion y
estigmatizacion. De hecho, en un texto clasico sobre el tema, Uslaner expreso
que la confianza era la “sopa de pollo de la vida social”? y, por ende, paises con

22 CALDEIRA. Op. cit.

23 GODOY SNODGRASS, A. Popular injustice. Violence, community, and law in Latin America. Stanford University
Press. Stanford, Ca. 2006.

24 WEDLOCK, E. Crime and cohesive communities. Home Office. UK. 2006.

25 USLANER, ERIC. “Producing and Consuming Trust.” Political Science Quarterly. 115:4. 2000-2001.
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altos niveles de confianza tienden a tener democracias mas sélidas y economias
mas solventes.

La vinculacion con los distintos niveles del crimen ha sido analizada por diversos
autores, que concuerdan en que mayores niveles de confianza van de la mano,
generalmente, de menores niveles delictuales. Asi, por ejemplo, en un estudio
sobre los Estados Unidos de América se encontré que existe una positiva
vinculacién entre niveles de confianza social y tasas de homicidio.?® En un
estudio comparado de regiones elaborado por el Centro de Investigacion Pew,?’
se demostr6 que paises con mayores niveles de confianza social tienen menor
porcentaje de poblacidn que considera el crimen como un problema grave.

En América Latina, los estudios que vinculan confianza y crimen son muy
limitados y tienen un caracter mas descriptivo que inferencial. En cualquier caso,
la informacién relevada muestra altos niveles de desconfianza en el gobierno.
Seguin datos del 2010, los paises de la regidn, en promedio, presentan guarismos
preocupantes con una ciudadania que directamente desconfia de sus gobiernos.

Grafico N° 4. Desconfianza en el Gobierno, 2010.
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26 MESSNER, STEVEN F,; ERIC P. BAUMER y RICHARD ROSENFELD. “Dimensions of Social Capital and Rates of
Criminal Homicide.” American Sociological Review. 69:6. 2004.
27 http://pewresearch.org/
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La desconfianza en el gobierno por lo general presenta situaciones de mayor
complejidad cuando se pregunta por la percepcion de la Justicia. Es preocupante
reconocer que vivimos en un continente donde la ciudadania no confia en la
Justicia; probablemente considera que no es impartida para todos por igual y la
vincula con hechos de corrupcion o alta ineficiencia.

Grafico N° 5. Desconfianza en la Justicia, 2010.
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Estudios recientes explicitan el impacto negativo que tiene la criminalidad sobre
la confianza en el gobierno;?® asi como el rol positivo que juega la confianza en €],
sobre la proteccidn de los sistemas democraticos a pesar de las crecientes tasas
de criminalidad.?’ El foco de atencion sobre el efecto de la criminalidad sobre
una institucion publica especifica, la policia, es medular ya que impacta sobre el
disefio y laimplementacion de politicas publicas de seguridad. De esta manera, la
ausencia de instituciones publicas que obtengan la confianza ciudadana es uno de
los elementos que impactan sobre los niveles de crimen y temor, ya que cuando
los ciudadanos no puedan confiar en la instituciéon responsable de controlar el
crimen, tendran una mayor sensacion de inseguridad.3®

28 CHANLEY, V;; RUDOLPH, T.y RAHN, W. “The Origins and Consequences of Public Trust in Government: A Time
Series Analysis.” Public Opinion Quarterly, 64(3), 2000. 239-256. VLASSIS, D. “Long Arm of the Law. World
Today, 56(2), 10-11, 2000.

29 BURIANEK,]. (1997). “Democratization, Crime, Punishment and Public Attitudes in the Czech Republic”. Crime,
Law and Social Change, 28, 1997.213-222.

30 DAMMERT, L. y MALONE M. « Does It Take a Village? Policing Strategies and Fear of Crime in Latin America.”
Latin American Politics and Society, 48(4), 27-51. 2006.
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En América Latinalos datos son irrefutables. Como se puede observar en el grafico
N.° 6, un porcentaje importante de ciudadanos justifican salidas no democraticas
con el objeto de resolver el problema de la delincuencia. Esta situaciéon pone
nuevamente de relieve el debate entre seguridad y libertad, puesto que habria un
porcentaje importante de personas que consideran la posibilidad real de limitar
libertades con tal de avanzar en mejores indicadores de seguridad. Sin duda, una
tragedia mundial que ya se instal6 en nuestra region.

Grafico N° 6. Justificacidon de golpe militar por delincuencia, 2010.
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Ahora bien, con frecuencia la desconfianza se instala en la forma como
socialmente establecemos vinculaciones institucionales y personales. Diversos
estudios se han centrado en el rol de la confianza interpersonal como mediadora
de la relacion entre la victimizaciéon y los sentimientos de inseguridad de la
poblacién.?! Han evidenciado que, dejando de lado las tasas de criminalidad, los
ciudadanos que muestran menores niveles de confianza en sus pares presentan
mayores indices de temor. Pero no solo se vincula con el temor, sino que también
se establece una relacion directa con el capital social y la cohesidn social. Asi, en
un estudio clave de Sampson y Groves,*? se demostré que la cohesion comunitaria
esta directamente relacionada con la reduccion del crimen callejero y la violencia

31 MOSER C.y R. HOLLAND. Urban Poverty and Violence in Jamaica. Banco Interamericano de Desarrollo. Wash-
ington, D.C. 1997. WALKLATE, S. “Fearful communities?” Urban Studies, 38, 5-6, 2001.

32 SAMPSON, R. J. y GROVES. W. B. “Community Structure and Crime: Testing Social- Disorganization Theory”.
American Journal of Sociology 94. 774 - 802. 1989.
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por parte de extrafos. De igual forma, Hirschfield y Bower** mostraron que si
decrece el crimen aumenta la cohesion social, y en un estudio mas reciente Lee3*
mostr6é que a mayor sensacion de comunidad, menor es el numero de delitos
cometido.

En este punto, la situacion Latinoamericana esta lejos de ser aceptable. Como se
puede observar en el grafico N.° 7, el porcentaje de entrevistados que afirmé no
confiar en los demas muestra niveles de emergencia al superar en casi todos los
contextos el 70% y con pocas variaciones en los ultimos afios. La desconfianza
parece instalarse en el centro de la agenda de los desafios que se presentan para
la cohesidn social en América Latina, lo que implica la importancia de adoptar
iniciativas de politica vinculadas con el aumento de la eficiencia, la justicia y la
transparencia en el accionar gubernamental. Adicionalmente, la trascendencia
que puede tener el establecimiento de iniciativas de largo aliento que impulsen
a la cooperacidén ciudadana, al intercambio y la utilizacién del espacio publico
puede traer cambios de orden cultural y perceptivo sobre la necesidad, la
importancia y la efectividad de la participacion comunitaria.

Grafico N° 7. Desconfianza interpersonal, 2010.
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33 HIRSCHFIELD, A. y BOWERS, K. J. (1997) “The Effect of Social Cohesion on Levels of Recorded Crime in Disad-
vantaged Areas.” Urban Studies. 34: 1275 - 1295. 1997.

34 LEE, M. R. “Community Cohesion and Violent Predatory Victimization: A Theoretical Extension and Cross-na-
tional Test of Opportunity Theory”. Social Forces. 79 (2): 683 - 688. 2000.
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De esta manera, al igual que los factores mencionados previamente, la
integracion social ha sido asociada con variaciones en los niveles de temor
que existen entre diferentes barrios. No obstante, este factor no ha sido
estudiado como determinante de distintos niveles de temor a la delincuencia
entre personas de un mismo barrio. Gibson et al. (2002) analizan el papel que
la percepcién de la eficacia colectiva® de los residentes del barrio juega en la
relacion entre integracion social y temor a la delincuencia. Este estudio concluye
que, efectivamente, la integracion social estd indirectamente relacionada con el
temor a la delincuencia, a través de la percepcion de la eficacia colectiva. En esta
misma perspectiva, como se mencion6 lineas arriba, diversos analisis vinculan
el temor con la debilidad del capital social, existiendo mayores niveles de temor
entre la poblacion de aquellos espacios donde el lazo social se ha debilitado,
aumentando asi la desconfianza ciudadana y las posibilidades de crear un
proyecto comun a futuro.

3. ({Por qué aumenta el delito?

Una sociedad sin delito es una utopia. La organizacion misma de la sociedad se
sustenta en un Estado que establece los parametros considerados positivos para
la mayoria, asi como los mecanismos de control para aquellos que transgreden
las normas. De igual manera, el conflicto esta presente en la vida social de forma
consustancial debido a las diferencias que cada individuo y grupo establece frente
a los demas. Ciertamente, la presencia de conflicto no implica necesariamente
violencia, pero en muchos contextos en los que los mecanismos de mediacién no
han sido aprendidos en la familia o la escuela, ésta se convierte en la solucién a
las diferencias.

Asumiendo la presencia del delito como un hecho social basico, aparece la
interrogante sobre cuanto delito es aceptable o tolerable. La respuesta no es
simple y tiene profundas raices en los procesos sociales, la capacidad del Estado
y las expectativas de la ciudadania. La experiencia internacional enfatiza aquellos
momentos en los que el uso de la violencia se torna explosivo debido a procesos
diversos que van desde el aumento del consumo de drogas (Estados Unidos de
América en los afios 80) hasta la presencia del crimen organizado (Italia en los
afios 80 y 90). Por ende, la tolerancia frente a la transgresion parece directamente
vinculada con el extremo uso de la violencia, que se expresa en un incremento
de los homicidios, la utilizaciéon de armas en delitos comunes y mayor presencia
de lesiones. Un ejemplo de esta situacion se refleja en el hecho de que los delitos
econdmicos —en ocasiones de alto impacto— no son considerados de mayor
connotacidn social en la mayoria de los paises de América Latina.

35 Definida como la confianza entre vecinos y su disposicion a intervenir como agentes de control social informal.
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De esta forma, es importante destacar que la narrativa sobre el delito se centra
principalmente en los delitos considerados de mayor complejidad social (robos,
hurtos, asaltos, homicidios, violaciones, extorsiones, secuestros y trafico de
drogas). En consecuencia, se deja de lado una importante gama de actividades
delictuales que si bien no utilizan la violencia tienen impacto social, econémico
y politico de relevancia.

Multiples son las teorias que interpretan la presencia y el incremento del crimen
en una determinada sociedad. Por un lado se encuentran aquellas que ponen
el acento en el analisis del individuo y sus caracteristicas, como inicialmente
propusiera la escuela positivista centrada en explicaciones bioldgicas o
psicolégicas. Si bien son de larga data, estas teorias no han sido abandonadas del
todo, ya que en la actualidad se desarrollan estudios basados en posibles factores
genéticos, raciales o de personalidad que podrian explicar la mayor probabilidad
de verse involucrado en acciones delictuales.

Por otro lado, diversas teorias destacan la perspectiva estructural, poniendo
énfasis especificos ya sea en la estructura social o en el proceso social. Entre las
interpretaciones centradas en la estructura social se desarrollan la perspectiva
de la ecologia social, la anomia y las teorias subculturales; basadas en la tradicion
de analisis de Dukheim, todas estas perspectivas parten de la importancia de
que la sociedad tenga la capacidad de limitar los impulsos individuales via la
socializaciéon y los vinculos sociales. Para otro grupo importante de teorias,
el proceso social es la variable de interpretaciéon mas relevante. Es decir, para
interpretar el incremento del crimen es mas apropiado mirar la forma en que
interactdan los individuos, que la forma en que la sociedad esta organizada.

En cualquier caso, es cada vez mas claro que diversos factores sociales de riesgo
juegan un rol importante en la probabilidad de incremento de las acciones
delictuales.?® La mayoria de las politicas publicas de proteccién social pierden de
vista la necesidad de focalizar su atencion en aquella poblacidn en riesgo, debido
a la carencia de una evidencia empirica que sustente una inversion publica de

importantes magnitudes y que obtenga resultados de largo plazo.
4. Factores sociales: la relevancia de la evidencia

Los datos son dramaticos. Diversas fuentes estiman que diariamente 6 personas
son victimas de homicidio en Honduras, 8 en El Salvador y 14 en Guatemala. Esta
informacién demuestra con claridad las consecuencias del problema, sobre todo
cuando se ratifica que la situacién es peor paralos mas jévenes. Tradicionalmente

36 Paramayor detalle, ver: http://www.ncjrs.gov/pdffiles1/0jjdp/frd030127.pdf
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reconocidos como victimarios, los jévenes constituyen las principales victimas
de la criminalidad; asi, por ejemplo, informacién relativa al homicidio juvenil en
Colombia y El Salvador presentan indicadores entre los mas altos del mundo.

El incremento del crimen organizado ha agravado el problema. En diversos
paises jovenes e incluso nifios que no encuentran muchas alternativas, terminan
formando parte de organizaciones criminales donde su mortalidad esta casi
asegurada. La informacidon sobre las maras en Centro América, pone en evidencia
la profundidad del problema y las multiples consecuencias sociales, econémicas
y politicas de un fenémeno social que desborda por completo la institucionalidad
gubernamental. De igual forma, en Rio de Janeiro se estima que mas de 6 mil
niflos y adolescentes estan involucrados en el trafico de drogas. Finalmente,
la informacidn sobre los sistemas carcelarios presenta una alta concentracion
de jovenes, hombres sin educacién formal, limitadas capacidades laborales y
minima predisposicion a la rehabilitacion.

Estadescripcion muestra que las raices mismas del fendmeno criminal se insertan
en un sistema de desproteccion y vulnerabilidad de nifios y adolescentes, que se
ven enfrentados a déficits sociales evidentes. De hecho, un interesante analisis
aplicado llevado a cabo en Australia puso en evidencia que el principal factor
vinculado con la consolidacién de carreras criminales es la edad de iniciacion.’’
Por ende, queda cada vez mas clara la necesidad de poner énfasis en los esfuerzos
publicos destinados a enfrentar estas problematicas.

Factores claves

La literatura internacional ha reconocido la importancia de diversos factores
considerados centrales parala interpretacion, asi como para el disefio de politicas
publicas. A continuacién mencionaremos brevemente algunos considerados
pertinentes para el contexto latinoamericano.

e Limitada capacidad de aprendizaje
La limitada capacidad de aprendizaje entre los nifios es un predictor de posibles
problemas académicos posteriores, lo que a su vez aumenta los riesgos de
vinculacién con la infraccién. La vinculacion de los padres, la comunidad y el
gobierno en la educacion preescolar es un requisito clave para mejorar estas
limitaciones.

e Habilidades sociales precarias, impulsividad e hiperactividad
Basados en informacién producida por estudios realizados en los Estados Unidos

37 Paramas detalle, ver: file:///Users/luciadammert/Documents/textos%20lucia/cieplan14.pdf
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de América, la respuesta agresiva y la hiperactividad de los nifios es uno de los
predictores mas fuertes de delincuencia. Adicionalmente, informacién puesta
de relieve en Canada muestra que los niveles de violencia y crimen contra la
propiedad son mas altos entre aquellos jovenes que presentaron problemas con
sus amigos, baja autoestima e hiperactividad.

e Bajos ingresos
Salarios familiares bajos se asocian con la obtencién de resultados negativos
de los nifios en el colegio relativos a capacidad de aprendizaje, salud mental y
resultados emocionales. Adicionalmente, la relacién entre pobreza y presencia
de abuso y maltrato infantil se ha comprobado en informacion recabada en los
Estados Unidos de América.

e Estilos de parenting
Los resultados de los nifios en el mundo de la escuela estan profundamente
relacionados con la cohesion familiar y las formas de accién de los padres. La
presencia permanente de los padres, el apoyo durante el proceso educativo y el
desarrollo de vinculaciones emocionales positivas son elementos claves para un
desarrollo juvenil proactivo.

e Violencia intrafamiliar

La existencia de un ambiente de violencia es un antecesor directo de respuestas
violentas o delictuales por parte de los mas jovenes. Por un lado, la violencia
intrafamiliar impacta sobre las victimas mediante un amplio rango de
problemas de salud fisica y mental, asi como el abuso de sustancias, limitando
las capacidades de organizacién de un espacio propicio para el desarrollo de
los nifios. Adicionalmente, aquellos que son testigos de ésta sufren de serias
consecuencias fisicas, emocionales y de desarrollo a lo largo de su vida.

e Abuso de drogasy alcohol
El consumo de drogas tiene vinculacion con el desarrollo de carreras criminales
debido a la necesidad de saciar la adiccidén, o a la relaciéon con la violencia
desarrollada por el trafico ilegal de drogas.

e Compromiso con el proceso educativo
Diversos estudios han mostrado una directa vinculacién de resultados escolares
precarios con los problemas de comportamiento, e incluso la vinculacién con
acciones delictuales. Bajos resultados y escaso compromiso con la educacion
traen consigo bajas motivaciones para culminar el proceso educativo y, por ende,
bajos niveles de cumplimiento escolar.
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¢ Presion de pares
Los vinculos establecidos en el hogar o el barrio con pares, amigos o hermanos
involucrados en actividades delictuales o de abuso de drogas aumentan los
riesgos de adopcién de este tipo de comportamientos. El temor al rechazo
termina siendo un potenciador de acciones violentas o delictuales en grupos de
jovenes vulnerables.

e Falta de recursos de apoyo comunitario
La presencia de espacios de apoyo comunitario (espacios publicos de calidad,
biblioteca, espacios de recreacion, entre otros) facilitan la capacidad de resolucion
proactivay pacifica de conflictos. No solo en términos de infraestructura sino mas
bien de la calidad de las relaciones sociales que se desarrollan en tales espacios,
tanto en la comunidad como en el &mbito educativo.

e (alidad y seguridad en los vecindario
La calidad del espacio donde se vive, la seguridad, las facilidades comunitarias
y la participaciéon de la comunidad en general, es un excelente predictor de
ciudadania involucrada positivamente.

e Exclusién social
La desigualdad en la distribucion de la riqueza da cuenta de muchos factores que
incrementan la criminalidad o la violencia. Pero la exclusion social no es solo un
contexto de inequidad, sino mas bien se presenta en territorios donde se da una
combinacién de factores entre los que destacan el alto desempleo, la discriminacion,
bajos salarios, la precariedad en la vivienda, y altos niveles de criminalidad.

5. Nuevas formas de intervencion

La evidencia latinoamericana sobre los factores mencionados previamente es
débil. De esta forma, mas que adelantar afirmaciones de causalidad, efecto o
relacion, lo que se busca es proveer evidencia que sugiera las posibles relaciones
entre el aumento de la criminalidad y otras variables de caracter social y
econdmico. Pero la literatura muestra que los factores sociales juegan cada vez
mas un rol preponderante en el analisis del crimen como problema. Asi, por
ejemplo, en un estudio realizado respecto a la mayoria de los paises del Caribe,
los resultaron mostraron que los niveles de criminalidad que se podrian predecir
a partir de las variables puramente econémica, no se presentan en la mayoria de
los contextos. Por el contrario, se encuentran tasas considerablemente superiores
a aquellas vinculadas con la situaciéon econémica, respaldando la relevancia de
los factores sociales indicados previamente.®

38 BANCO MUNDIAL. Crime, Violence, and Development: Trends, Costs, and Policy Options in the Caribbean. 2007.
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/COUNTRIES/LACEXT/0,,contentMDK:21320803~pagePK:1467
36~piPK:226340~theSitePK:258554,00.html
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En términos generales, el mismo estudio estimé que los paises que cuentan con
altos niveles de crecimiento tienen en promedio menos homicidios y robos a
casas, lo que indicaria que al aumentar las oportunidades laborales disminuye
el crimen. Por otro lado, mayores niveles de inequidad se correlacionan con
mayores niveles de homicidios y robos.*

Otros estudios ponen énfasis en las caracteristicas del entorno de la comunidad
y en su vinculacion con el temor y los niveles de victimizacion.*® En un estudio
realizado el afio 2000, Killias y Glerici concluyeron que ciertos signos de
decaimiento del barrio (graffiti, basura, presencia de personas “desconocidas”)
son importantes, aunque no tanto como la vulnerabilidad personal. Las
caracteristicas que influyen en la sensaciéon de inseguridad varian desde
factores de macroescala (asociados con un pais o una ciudad) hasta factores
de microescala (los relacionados con el entorno mas cercano de las personas).
Sobre estos ultimos factores, diversos estudios muestran que la percepcion de
los niveles de desorden a escala local puede explicar los distintos grados de
temor.*! Es asi como se encontré que el 79 por ciento de las personas que viven
en areas percibidas con altos niveles de desorden, se sienten mas atemorizadas
que aquellas que viven en otras areas (Sims 2001).

Diversos estudios ponen énfasis en la importancia de la educacion como
mecanismo para prevenir carreras de infraccion.*? Estudios desarrollados en
Jamaica mostraron que areas con menores niveles educativos tienen mayores

probabilidades de convertirse en victimas de la delincuencia.®®

Lamentablemente, los estudios realizados en América Latina son aun escasos,**
especialmente debido a la ausencia de informacién publica, transparente y
confiable sobre el crimen y la inseguridad, asi como la carencia de informacion
sistematica sobre los sistemas educativos en la mayoria de los paises de la region.
Sin embargo, los estudios realizados indican que la violencia se incrementa
cuando no se realizan mejoras en los sistemas educativos.

39 BANCO MUNDIAL. Op. cit. 2007.

40 Entre las propuestas mas conocidas estd las famosas “ventanas rotas” (Wilson y Kelling 1982), que establece
que los lugares que muestran evidencia de deterioro, sin intervencion publica efectiva, se convierten en lugares
de crimen y temor.

41 Para revisar casos en América Latina, ver: ARTEAGA 2004; DAMMERT y BAILEY 2005; GOMEZ y FRITZ 2005;
UNGAR 2002.

42 SUNCICA NIKOLA VUJIC. “Econometric Studies to the Economic and Social Factors of Crime.” Disertacién de
doctorado. 2009.
http://dare.ubvu.vu.nl/bitstream/1871/13245/5/8633.pdf

43 BANCO MUNDIAL. Crime, Violence, and Development: Trends, Costs, and Policy Options in the Caribbean.2007.
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/COUNTRIES/LACEXT/0,,contentMDK:21320803 ~pagePK:1
46736~piPK:226340~theSitePK:258554,00.html

44 Esta seccion tiene como fuente principal. DAMMERT, L. “Poor, Ignorant and Violent. Can education solve
region’s crime problem?” Americas Quaterly, Fall. 2010.
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Multiples estudios evidencian que la educacién aumenta las posibilidades de
empleo; sin embargo, en América Latina esta situacién no se ratifica debido a
que la educacién no se instala como la mejor forma para alcanzar el éxito social
y economico. La brecha entre los contenidos educativos y las herramientas
necesarias para la vida laboral posterior es un problema que debe ser enfrentado
conrapidez. Asi, por ejemplo, en el Per, en menos de cuatro décadas las personas
que no completan su educaciéon secundaria pasé de 50% a 9%. Pero este cambio
no ha impactado significativamente sobre el porcentaje de jovenes que ingresan
el mercado formal laboral.

En este marco, queda cada vez mas claro que no necesitamos necesariamente
mas infraestructura para tener mejores escuelas. Lo que se requiere es un
nuevo sistema educativo que enfrente los desafios de una sociedad basada en el
conocimiento y en las capacidades diferenciales.

6. A modo de conclusion

Inversion y reformas en la policia y la justicia son elementos necesarios, pero no
suficientes, para enfrentar la delincuencia en América Latina. Después de mas de
dos décadas de privilegiar el discurso centrado en la mejora de las instituciones
vinculadas con la justicia criminal, se torna evidente que el camino mas eficiente
y eficaz se vincula con los problemas sociales de raiz.

Los avances en las reformas de justicia, policia y sistema carcelario son timidos
cuando no invisibles. En la mayoria de los paises de la region, las inversiones
publicas han sido cuantiosas y han obtenido limitados resultados. De hecho,
la informacién delictual muestra un empeoramiento de la inseguridad en la
mayoria de los paises de América Latina.

Este aparente desconcierto en las politicas publicas utilizadas para enfrentar
la delincuencia, tiene consecuencias directas en el aumento de la desconfianza
ciudadana. Especialmente centrada en las instituciones policiales y la Justicia, la
desconfianza ciudadana se instala en la poblacién que se siente desprotegida e
incluso abandonada frente a la violencia.

El circulo es vicioso, ya que la desconfianza limita las capacidades de organizacion
ciudadana, genera mayor encierro al interior de los espacios privados y aumenta
la estigmatizacion y la fragmentacidn socioterritorial. En este marco, la inversion
en politicas centradas en la cohesion social se torna urgente, que no solo tengan
por objetivo disminuir la inseguridad sino también aumentar la calidad de vida
de la poblacién. Cambiar el enfoque de la delincuencia a la proteccidon social
puede ser un camino mucho mas rapido, eficiente y justo para enfrentar las
raices mismas del fenémeno social que aqueja a la mayoria de latinoamericanos.
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Este cambio de perspectiva requiere la realizacion de estudios que identifiquen
las mejores practicas, los modelos de intervencién mas eficaces y las sinergias
necesarias para su implementacién. También implica una tecnificacion del debate
sobre la inseguridad, hoy alojado aun en el debate electoral y por ende centrado
en el efectismo mas que en la efectividad. Establece la necesidad de identificar
politicas de largo plazo, que con importantes niveles de inversiéon puedan traer
consecuencias relevantes en la calidad de vida de la poblaciéon mas vulnerable.
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LA CONSTRUCCION DE LA POLITICA CRIMINAL EN COLOMBIA

Farid Samir Benavides Vanegas, PhD (c) (mult)®

En primer lugar, en nombre del Ministerio de Justicia y del Derecho de Colombia
quiero agradecer esta invitacién que nos hacen para compartir con Ustedes
nuestra experiencia en el disefio y la construccién de una politica criminal en
nuestro pafs. Antes de analizar de manera sustancial cudl ha sido el desarrollo de
la politica criminal en Colombia, deseo contarles como ha sido el transito desde
la creacion de la Direccion de Politica Criminal y Politica Penitenciaria hasta la de
un Despacho del viceministro de Politica Criminal y Justicia Restaurativa.

1. De la Direccion de Politica Criminal al despacho del viceministro de
Politica Criminal y Justicia Restaurativa

La Constitucién colombiana de 1991 obliga al Estado a disefiar e implementar
la politica criminal.? Sin embargo, esta funcién no solo corresponde a las
instancias del Ejecutivo. Exige una colaboraciéon arménica de otros organismos,
lo que es un caso extraordinario, pues permite que entidades de otras ramas del
poder publico participen directamente en el disefio y la ejecucidn de la politica
criminal. Asi, conforme al articulo 250 de la Constitucién, la Fiscalia General de
la Nacién (que pertenece a la rama Judicial) toma parte en el disefio de la politica
criminal del Estado. De la misma manera, como lo sostienen Orozco y Gémez, a
través de sus sentencias las Cortes también contribuyen al disefio de la politica
criminal. El hecho de que la Corte Constitucional, mediante las decisiones de
constitucionalidad, decida si una ley penal pertenece o no al ordenamiento
juridico, es considerado como una intervencién fundamental en el disefio de la
politica criminal del Estado.

Orozco y Gémez sefialan que:

No cabe duda de que, por voluntad del constituyente del 91, se han operado
dos transformaciones fundamentales: en primer lugar, la definiciéon de
la politica criminal se ha descentralizado. No existe un érgano estatal
que pueda reclamar sobre ella un control exclusivo; en segundo lugar, la
diferencia entre hacedores y aplicadores de la politica criminal dejé de

1  Viceministro de Politica Criminal y Justicia Restaurativa.
Ministerio de Justicia y del Derecho - Republica de Colombia.

2 Realmente solamente el articulo 250 se ocupa de sefialar una tarea en el disefio de la politica criminal del Es-
tado. Esto es asi, pues se asume que esta dentro de la naturaleza de las funciones del Congreso y del Ejecutivo
el disefio y la implementacion de la politica criminal.
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ser nitida, se hizo difusa... El supuesto de esta reorganizacion institucional
puede ser entendido en el lenguaje de la teoria de los sistemas como el
intento de reducir la complejidad del fenémeno criminal mediante el
incremento de la complejidad del aparato estatal... Los constituyentes
de 1991, al multiplicar los sujetos de la decision de la politica criminal,
habrian establecido un marco institucional mucho mds adecuado para la
identificacion, el control y la prevencion del fenémeno criminal, asi como
de los fendmenos sociales situados en su frontera proxima. (OROZCO &
GOMEZ, 1999: 231-232.)

No obstante, es necesario hacer una aclaraciéon sobre el papel de la Corte
Constitucional en relaciéon con la Politica Criminal: la Corte define qué es la
politica criminal, mas no produce la politica publica. En otras palabras, el papel
dela Corte se limita a determinar cuales son los limites de toda politica ptblica en
materia criminal, lo que significa dejar presente cual es el marco constitucional
y, sobre todo, el marco de derechos dentro del cual se debe mover la politica
publica. Considero entonces errado atribuir una capacidad de produccién de
politica criminal a las Cortes; a ellas les compete determinar el marco dentro
del cual se puede producir la politica o, dicho de otro modo, los limites en la
capacidad productora de politicas que tiene el legislador.

Con el fin de conferir un orden institucional a la produccién de politicas publicas
en materia criminal, en el afo 1996 el Gobierno Nacional cre6 el Consejo
Superior de Politica Criminal, como un espacio en el que todas las instituciones
concernidas podrian colaborar para la formulaciéon de la politica criminal del
Estado colombiano. En el Consejo tienen participacion instituciones como la
Fiscalia General de la Nacidn, la Defensoria del Pueblo, la Policia Nacional, el
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, varios miembros del Congreso de la
Republica, entre otros. Entre las funciones originales del Consejo se encontraba
la elaboracion de un estudio sobre las causas del delito en Colombia para, a partir
de ese andlisis, presentar las recomendaciones de politica criminal necesarias
para aportar soluciones a los factores que producen la criminalidad en nuestro
pais. Sin embargo, debido al caracter del Consejo, que carecia de un centro de
investigaciones sociojuridicas, no se llevé a cabo este informe y el Consejo se
convirtid, en la practica, en un érgano consultivo que emite sus opiniones sobre
proyectos especificos pero que no ha elaborado todavia sus propuestas sobre lo
que debe ser la politica criminal del Estado colombiano. De hecho, la Comision
Asesora de Politica Criminal ha mostrado cdmo en Colombia se ha dado una
dispersion de instituciones que hacen cada vez mas dificil la produccidn racional
y coherente de politicas publicas en materia penal.

En 1999, el Ministerio de Justicia y del Derecho creé la Direcciéon de Politica
Criminal, llamada a ser la Secretaria Técnica del Consejo Superior de Politica
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Criminal, que se encargaria de realizar los estudios necesarios parala formulacion
de una politica criminal en nuestro pais. En los casi quince afios de creacion de
la Direccion, los logros que ha conseguido y los obstaculos a los que se ha debido
enfrentar han sido los siguientes:

En 2002, el Ministerio de Justicia y del Derecho se fusioné con el Ministerio
del Interior, que en Colombia es el Ministerio de la Politica, que se ocupa
basicamente de regular y manejar las relaciones politicas del gobierno con otras
instituciones, en particular con el Congreso de la Republica. Esta experiencia fue
considerada por muchos como una experiencia negativa, pues ponia en riesgo
el caracter técnico que siempre ha tenido el Ministerio de Justicia y del Derecho.
Precisamente por esta razoén, durante el gobierno del presidente Juan Manuel
Santos se volvié a crear el Ministerio de Justicia y del Derecho, garantizando
de esta manera la existencia de una cartera ministerial que atienda de manera
preferente todos los aspectos relacionados con la formulacién y el disefio de las
politicas publicas relacionadas con el sector Justicia, entre las cuales se encuentra
la politica criminal.

Al interior del Ministerio de Justicia y del Derecho se crearon dos despachos
viceministeriales: uno encargado de las politicas de promocién de la Justicia y
otro de la politica criminal y de las politicas de justicia restaurativa. El Despacho
del viceministro de Politica Criminal y Justicia Restaurativa cuenta con tres
direcciones: una de justicia transicional, una de politica de lucha contra las
drogas, y otra que se ocupa de la politica criminal y penitenciaria. Las funciones
del Despacho estan contenidas en el Decreto 2897 del 2011, por el cual se vuelve
a crear el Ministerio de Justicia y del Derecho, que son las siguientes:

1. Asesorary apoyar al ministro en la formulacién y adopcién de la politica
publica criminal, asi como de asuntos penales y penitenciarios; luchar
contra las drogas y la justicia transicional.

2. Asistir al ministro en el ejercicio de las funciones del Despacho del Mi-
nisterio de Justicia y del Derecho en los temas de disefio de politicas, ini-
ciativa legislativa, la investigacién y andlisis de las materias relacionadas
con la justicia, propias de su competencia.

3. Planear, coordinar y proponer politicas, asi como trazar directrices con-
juntamente con el ministro para orientar la prevencién y el control del
delito.

4. Dirigir, orientar y coordinar el desarrollo de investigaciones y estudios

para la formulacion de la politica criminal y de asuntos penales, peniten-
ciarios, la lucha contra las drogas y la justicia transicional.
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5. Incentivar las alianzas estratégicas con otros gobiernos u organismos
de caracter nacional e internacional, que faciliten e impulsen el logro de
los objetivos del Ministerio en materia de politica criminal y de asuntos
penales, penitenciarios, de lucha contra las drogas y justicia transicional.

6. Coordinar y llevar a cabo el seguimiento de las actividades de las direc-
ciones adscritas a su despacho, para garantizar el cabal cumplimiento de
sus funciones, planes, programas y proyectos.

7. Apoyar el desarrollo y el sostenimiento del Sistema Integrado de Gestion
Institucional, asi como la observancia de sus recomendaciones en el am-
bito de su competencia.

8. Participar en la orientacién, coordinacién y en el ejercicio del control
administrativo de las entidades adscritas y vinculadas al Ministerio de
Justicia y del Derecho, conforme a la normatividad sobre la materia y a
las instrucciones que le imparta el Ministro.

9. Atender las peticiones y consultas relacionadas con asuntos de su com-
petencia.

10. Las demas funciones asignadas que correspondan a la naturaleza de la
dependencia.

A continuacién me dedicaré a analizar el concepto de politica criminal y los
elementos que se debe tener en cuenta en la formulacién de la politica publica
en materia de lucha contra la criminalidad. Al final llevaré a cabo un andlisis de
la cuestion del populismo punitivo, en tanto que uno de los obstaculos a una
politica criminal racional y coherente.

2. El contenido de la politica criminal

En Colombia, con frecuencia se ha afirmado que no existe una politica criminal.
No obstante, si entendemos que las politicas publicas son las acciones del Estado
encaminadas a resolver un problema que afecta a la ciudadania, tendremos que
afirmar la existencia de una politica publica en materia criminal. En efecto, si
observamos cémo funciona el ciclo de las politicas, veremos que en Colombia
se ha venido haciendo politica publica en materia criminal: se responde a un
problema, se incluye en la agenda politica y se despliega una serie de actividades
para darle solucién o para conferirle un manejo que reconduzca el problema
a los limites de lo razonable. Lo ideal en la elaboracién de una politica de esta
naturaleza es que responda al problema percibido, pero que esa respuesta sea
racional y no pretenda responder a los dictados de la opinidn publica.
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Sin embargo, lo que se observa es que la politica criminal se ha establecido de
manera reactiva, con una fuerte tendencia punitiva y, sobre todo, sin estudios de
impacto que permitan conocer la manera en que la politica o la reforma penal
respectiva van a afectar el sistema de justicia penal y el sistema penitenciario. La
ausencia de una politica racional ha tenido nefastas consecuencias. Por ejemplo,
en los ultimos afios el hacinamiento promedio en los establecimientos ha
alcanzado el 47% a nivel nacional, aunque en algunos de ellos dicha cifra puede
ser superior al 200%, lo que ha provocado un grave deterioro de las condiciones
de salud de los internos, de la convivencia, problemas en el desarrollo de los
programas de resocializacion, y en la proteccidn de los derechos de las personas
privadas de la libertad.

Antes de analizar el contenido de la politica criminal, es conveniente analizar su
concepto, tal y como ha sido definido por la Corte Constitucional colombiana.
Para la Corte, la politica criminal es:

(...) el conjunto de respuestas que un Estado estima necesario
adoptar para hacer frente a conductas consideradas reprochables
0 causantes de perjuicio social con el fin de garantizar la
proteccién de los intereses esenciales del Estado y los derechos de
los residentes en el territorio bajo su jurisdiccién. Dicho conjunto
de respuestas puede ser de la mds variada indole. Puede ser
social, como cuando se promueve que los vecinos de un mismo
barrio se hagan responsables de alertar a las autoridades acerca
de la presencia de sucesos extraiios que puedan estar asociados
a la comisién de un delito (cita suprimida). También puede ser
juridica, como cuando se reforman las normas penales. Ademds,
puede ser econdmica, como cuando se crean incentivos para
estimular un determinado comportamiento o desincentivos para
incrementar los costos a quienes realicen conductas reprochables.
Igualmente puede ser cultural, como cuando se adoptan
camparias publicitarias por los medios masivos de comunicacién
para generar conciencia sobre las bondades o consecuencias
nocivas de un determinado comportamiento que causa un grave
perjuicio social. Adicionalmente, pueden ser administrativas,
como cuando se aumentan las medidas de seguridad carcelaria.
Inclusive pueden ser tecnolégicas, como cuando se decide emplear
de manera sistemdtica un nuevo descubrimiento cientifico para
obtener la prueba de un hecho constitutivo de una conducta tipica.

Destaca en esta definicion que la politica criminal no se reduce a la utilizacion del
Derecho penal, si bien es su instrumento mas importante. Mecanismos de justicia
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restaurativa también son utiles para reducir la criminalidad y, por lo tanto, los
Estados deben desarrollar su imaginacién criminolégica —para parafrasear
a C. Wright Mills—con el fin de encontrar alternativas menos invasivas y que
produzcan los mismos resultados. Esto no debe conducir a la confusién entre
politica social y politica criminal, o entre ésta y la politica laborar o econémica.
Sin embargo, si supone reconocer la importancia de las demas politicas publicas
en una estrategia integral de inclusion social que permee el trabajo de quienes
hacen politica criminal.

En el afio 2011, el Gobierno Nacional creé una comisiéon de expertos para
formular los lineamientos de la politica criminal. El documento que elaboraron
fue utilizado como base parala formulacion de la politica criminal colombiana. En
lo que sigue me ocupo de resefiar los principales elementos de este documento.

3. El contenido normativo de la politica criminal en Colombia

La politica criminal se ocupa de disefiar estrategias en los diferentes ambitos
del sistema penal. Sefiala los principios que regulan la produccién de normas
juridicas, tanto en la tipificacion de las conductas como en la determinacion
del sistema procesal que debe ser utilizado para juzgar a las personas que son
acusadas de haber cometido una conducta delictiva. En este marco, ocupan
un lugar especial las politicas en materia penitenciaria, dado que se dirigen a
normar la ejecuciéon de la pena, las medidas que de hecho intervienen en la vida
de las personas.

Son varios los principios que guian el disefio de la politica publica y, sobre todo,
que le establecen limites; entre ellos, el principio de legalidad es considerado
fundamental. En la sentencia C-559 de 1999, la Corte Constitucional colombiana
—al analizar el valor y la funcién del principio de legalidad de la ley penal—
estim6 que éste sienta las bases para una elaboracién mas democratica de
la politica criminal. Asi mismo, indica que la respuesta penal del Estado debe
obedecer a parametros de proporcionalidad e idoneidad, operar Unicamente
cuando no existe otra alternativa, y no debe ser crimin6gena, es decir no debe
causar mas problemas de los que resuelve.

El principio de legalidad opera no solo como un principio limite, sino también
como un principio que impone la deliberacion publica de las politicas criminales,
con el fin de que los intereses de la comunidad estén representados en la
elaboracion de la politica. Al lado de este principio se incluye el principio de
lesividad, que estd o debe estar muy conectado con la aplicacién del principio
de oportunidad en lo procesal, asi como el caracter de tltima ratio del Derecho
penal, conforme al cual el Derecho y el sistema penal solo estan legitimados para
intervenir cuando los demas mecanismos de control social han fallado.
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Como lo sefiald la Comision Asesora,

...no es razonable ni legitimo que un Estado fundado en la libertad y los
derechos humanos recurra al Derecho penal si cuenta con instrumentos
menos restrictivos de la libertad para amparar los mismos bienes y lograr
los mismos propdsitos, como pueden ser el desarrollo de formas vigorosas
de politica social o la adopcion de medidas administrativas de control.

Esto supone que un Estado de Derecho debe abstenerse de desbordarse
punitivamente, pues de lo que se trata es de intervenir el minimo posible, solo
cuando sea necesario y todas las otras medidas hayan fracasado. Al lado de estos
principios se encuentra el de culpabilidad, que exige que se aplique un Derecho
penal de acto. La Comision identificé otros principios aplicables durante
el proceso penal y la ejecuciéon de la pena, pero todos forman ya parte de un
Derecho penal liberal y no es necesario repetirlos en este lugar. En todo caso, la
finalidad de la pena debe ser la inclusion social y no la simple resocializacion, tal
y como se entendia en el modelo del penal welfarism de la década del cincuenta.

4. El contenido real de la politica criminal colombiana

La politica criminal no solo debe estar enmarcada normativamente, sino que
ademas debe estar sustentada empiricamente. Lo que muestran los diferentes
estudios sobre la politica criminal colombiana es que carecemos de una politica
criminal consistente y de largo plazo. Tal y como lo ha afirmado la Comision
Asesora, la politica criminal colombiana se ha caracterizado por lo siguiente:

a. Esuna politica criminal reactiva, que carece de fundamento empiri-
co, posee incoherencias y requiere una mayor perspectiva en mate-
ria de derechos humanos. En efecto, en muchos casos se responde a
las presiones de la opinidn publica, con el inico fin de satisfacer los
deseos de una opinidn cada vez mas punitiva.

b. Las medidas se adoptan sin el correspondiente estudio sobre el im-
pacto que las mismas tendran en el sistema penitenciario y en el
sistema penal en general. Asi, en el caso colombiano la tendencia al
descenso que mostraba el sistema penitenciario fue revertida desde
el 2007 con un aumento impresionante del nimero de personas en
prision. De seguir esta tendencia, tendremos en el afio 2022 mas de
350 mil personas en prisién y un promedio nacional de hacinamien-
to superior al 200%.

c. Buena parte de la responsabilidad por esta situacion recae en la cre-
ciente tendencia a producir leyes punitivas sin el reconocimiento de
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beneficios procesales o penitenciarios que permitan una liberacién
anticipada. De este modo, frente a las dos posibles tendencias —
libertad o punitivismo— se ha optado por la segunda, pero sin la
correspondiente creacion de centros penitenciarios que permitan
que los Derechos de los internos no se vean limitados mas alla de lo
que naturalmente corresponde a toda privacion de la libertad. Por
ejemplo, desde el afo 2000, en que se expidi6 el Cédigo Penal, se
han creado mas de 47 nuevos delitos y en muchos casos se han au-
mentado las penas de manera incoherente.

La politica criminal colombiana ha sido poco reflexiva frente a los
particulares desafios del contexto colombiano. Para la Comisién
Asesora

Colombia tiene ciertas particularidades sociales, institucionales y de
Derechos humanos, que son relevantes y que no han sido tomadas con
la debida atencién por la politica criminal, como i) la presencia dife-
renciada de las instituciones a nivel territorial y social; ii) la compleji-
dad del fendmeno criminal en nuestro pais, que incluye violencias coti-
dianas y formas agudas de criminalidad organizada, muchas de ellas
asociadas al narcotrdfico; iii) la persistencia del conflicto armado y la
gravedad de la situacion de los Derechos humanos; iv) la posible in-
cidencia de situaciones agudas de desigualdad, pobreza y discrimina-
cién sobre los fenomenos delincuenciales y la propia politica criminal;
y v) los complejos desafios de seguridad derivados de los anteriores
factores” (Parrafo 54 del Informe).

Una explicacion de la ausencia de una politica criminal coherente,
esta dada por las debilidades institucionales existentes en esta ma-
teria en el pais, pese a la existencia de un marco normativo sélido
para asegurar la consistencia de las politicas.

5. Excursus: populismo punitivo y derecho penal

El desarrollo de la criminologia moderna nos muestra el final del modelo
correccionalista y el paso hacia un modelo que no solo se basa en el riesgo contra
las personas, sino en la existencia de ciertos grupos de riesgo que deben, desde
esta perspectiva, ser controlados. En la década del setenta, las diferentes politicas
estatales relativas al crimen fueron duramente cuestionadas. Se consideraba que
el Estado carecia de la legitimidad y de la eficiencia necesarias para ocuparse
de la cuestion criminal. El crimen ya no se veia como un acto patolégico —como
lo hacia la criminologia positivista— sino que se consideraba como el resultado

88



FARID SAMIR BENAVIDES VANEGAS

de una serie de procesos que involucraban no solo a quien cometia el delito,
sino a quienes desde el poder definian ciertos sujetos y ciertas conductas como
criminales. Desde estas perspectivas criticas se proponia el desarrollo de una
politica criminal alternativa, que tuviera en cuenta el punto de vista de la clase
obrera, y que, si fuera el caso, tendiera hacia la eliminacién completa del sistema
penal y a su reemplazo por férmulas menos invasivas de control (Benavides,
2008).

Por su parte, el modelo correccionalista, propio del Estado de bienestar y que
corresponde a un momento de auge de la economia mundial, fue criticado
debido a la fuerte intervencion que suponia en la subjetividad de las personas,
asi como por tratarse de un modelo que ponia énfasis en la aceptacién del orden
establecido y no en la libertad. Se consideraba que el sistema penal de la época
correccionalista podia conducir a un Estado disciplinario que no era valido en una
sociedad democratica. Desde la criminologia liberal progresista, se proponian
alternativas a la prision y al sistema penal. Se introdujo en la discusion la idea de
la justicia restaurativa, de la justicia comunitaria, y del necesario didlogo entre
la victima y el victimario. Sin embargo, no se hablaba de politicas de inclusion
social o del desarrollo de modelos de ciudadania incluyente. La participacion
de la ciudadania en la justicia no se planteaba desde una transformacién de la
idea misma de ciudadania, por lo que el desarrollo de esta criminologia critica
no pasé de ese momento negativo; esto es el momento de la critica a los modelos
existentes, pero sin proponer alternativas viables para el tratamiento de la
cuestion penal (Benavides, 2008; Garland, 2001; Young, 2003).

Sin embargo, las alternativas también fueron vistas con un sentido critico y se
generaliz6 un discurso del “nada vale”. Como consecuencia de ello surgié un
modelo de criminologia que consideraba que frente al fracaso de la finalidad
preventiva de la prision y del sistema de justicia penal, era necesario desarrollar
y fortalecer sus funciones represivas. De esta manera, la tnica justificacion
existente para la pena de prision era la pura retribucion. El delincuente paso a
ser visto como un ser racional que tomaba la decisién de cometer el delito y, por
lo tanto, racionalmente decidia atacar a la parte buena de la sociedad. De acuerdo
con esta perspectiva, los delincuentes son agentes econdémicos que pueden ser
analizados desde un punto de vista de eficiencia econémica (Becker, 1968). Por
lo tanto, las condiciones sociales y las razones histdricas no juegan ningtn papel
en la explicacion del delito y de las causas de la criminalidad.

Surge entonces una criminologia administrativa que se caracteriza por la idea de
un eficiente manejo de recursos y por la necesidad de controlar poblaciones —
grupos enteros— y no individuos. Toda la estructura del sistema penal se orienta
al control de las poblaciones peligrosas, mediante un manejo eficiente del riesgo
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que representan estos sujetos para la sociedad. Este modelo de manejo pone
énfasis en el caracter del control preventivo —realizado por la policia— y en el
caracter de incapacitacion a través del uso de la prision, pues se trata de controlar
a una clase criminal al mas bajo costo posible (Lynch, 2000).

La criminologia administrativa que surge en Europa y en los Estados Unidos
de América, y que luego es exportada a otros paises, entre ellos a los paises de
América Latina, se caracteriza por la combinacién de una vision econémica del
control penal y por el uso de una criminologia situacional; esto es, por el uso de
medidas arquitectdnicas y urbanisticas para aumentar el control natural ejercido
por los habitantes de las casas y de los grandes edificios.

La vision neoliberal de la globalizacion considera que las sociedades modernas
son sociedades de mercado que enfrentan riesgos de todo tipo y en diferentes
contextos. Segun la “criminologia administrativa”, el estudio de las causas del
crimen tiene poco sentido, puesto que contribuye en escasa medida a dar una
explicacion de la criminalidad y de su evolucion. Ademas, politicamente resulta
imposible combatir estas causas. Segun los tedricos neoliberales del crimen,
la criminologia debe centrarse en el estudio de las variables situacionales que
puedan explicar el paso al acto y la victimizacidn. Se interesan, en primer lugar,
por el estudio de los delitos contra los bienes de los que son victimas las familias
y las personas individuales, que se producen en las casas y en los lugares ptblicos
(Hebberecht, 2003: 355).

Para la criminologia administrativa de tipo neoliberal, el control del crimen es
amoral y apolitico; es decir, se trata de una tarea meramente técnica en la cual
los encargados del control se limitan a controlar el riesgo que ciertos actos o
ciertos grupos representan para la sociedad. Al presentarse de esta manera, las
medidas adoptadas parecen mas efectivas y evocan menos resistencia de parte
de la poblacion. El control del delito debe orientarse al control situacional de
la criminalidad, reduciendo las oportunidades para que las personas pasen del
pensamiento al acto, y para ello se adoptan una serie de medidas técnicas de
control de la ciudad que buscan evitar que las personas cometan delitos.

Como se notar3, la criminologia administrativa se concentra en las poblaciones
que corren el riesgo de cometer delitos. Esto es, las politicas de seguridad se
reducen a las politicas de control del delito, pasando por alto que el verdadero
sentido de las politicas de seguridad ciudadana radica en garantizar el pleno
ejercicio de los derechos. Desde el punto de vista de esta criminologia, lo central
es la garantia del derecho a la seguridad, incluso por encima de los derechos
de las personas. Esta concepcion parte de la base de la necesidad de garantizar
el orden en el espacio publico y de evitar que se cometan incivilidades que
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afecten la tranquilidad de la mayoria de la poblacion. Con el fin de garantizar esa
tranquilidad, desarrolla una serie de técnicas de control poblacional que apuntan
a evitar que esos colectivos y sus comportamientos afecten a la mayoria buena
dela sociedad. En muchos casos estas politicas estan basadas en visiones racistas
de la sociedad, asi como en visiones machistas y adultistas de las mismas.?

Por el contrario, algunas teorias se inclinan mas por una perspectiva de derechos
y de la participacién ciudadana, en la cual el control del delito deja de ser un
aspecto meramente técnico y la seguridad se convierte en un derecho de los
ciudadanos, pero en un derecho entendido desde una perspectiva holistica;
esto es, el Estado no puede afectar los derechos de la ciudadania en la tarea de
protegerlos.

Como lo sefala el informe de desarrollo humano del PNUD sobre América
Central 2009-2010 (IDHAC, 2010), las politicas de seguridad en la region son el
resultado de los procesos de democratizacién que se vivieron en la década del
ochenta y del noventa. En efecto, a las dictaduras militares siguié un proceso de
democratizacién que supuso la desmilitarizacion de la seguridad publica y una
serie de reformas dirigidas a la modernizacion de las fuerzas armadas y de la
policia nacional, con el fin de adaptarlas al nuevo marco democratico que tenia
la region. Sin embargo, el aumento de las tasas de criminalidad trajo consigo
una reaccion populista a los problemas de seguridad ciudadana, y con ello dos
fendmenos que marcaron buena parte de la situacion de seguridad en América
Latina: el populismo punitivo y la presencia de hechos de justicia privada, en
particular los linchamientos o lo que ha sido denominado formas de (in)justicia
popular. (Snodgrass-Godoy, 2005; Snodgrass-Godoy, 2006).

En América Central, el proceso de democratizacidn se inici6 con el Tratado Marco
de Seguridad Democratica de 1995, que establecid una serie de medidas dirigidas
al establecimiento de politicas de seguridad democratica que se alejaran de
las practicas establecidas durante las dictaduras (Urgell, 2006). El proceso de
modernizacién estuvo acompanado por un énfasis puesto en la prevencion del
delito y por politicas de prevencion situacionales que apuntaban al control de los
factores de riesgo y a la atencién de las poblaciones vulnerables, lo que incluia
medidas de control del abuso de alcohol, del consumo de drogas, del porte de
armas, de la violencia intrafamiliar y de la violencia juvenil (IDHAC, 2010: 187).

Uno de los focos de las reformas ha sido la desmilitarizacion de la seguridad
ciudadana, con lo que las fuerzas militares volvian a ejercer su papel tradicional
de defensa de la integridad del Estado frente a agresiones de un enemigo

3 Por adultismo entendemos la vision centrada en la vision del mundo de los adultos y la negativa a reconocer a
los jovenes como sujetos y colectivos con derechos.
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externo,* en tanto que la policia era objeto de reformas modernizadoras que
buscaban acercarla a la comunidad, profesionalizarla y someterla a un control
civil. Al mismo tiempo se observa en la region una serie de reformas que
buscan la modernizacién de la justicia y la sustituciéon del modelo inquisitivo
de juzgamiento por uno acusatorio, sobre la base de que este ultimo es mucho
mas respetuoso de los derechos del procesado y es mucho mas eficiente en la
realizacion de los derechos de la victima (Benavides, 2008).

Sin embargo, en América Central y en América Latina en general, poco después
de estos esfuerzos y en respuesta al aumento de la criminalidad y de la
inseguridad subjetiva, los gobiernos de la regiéon adoptaron medidas de caracter
punitivo para resolver la crisis y aumentar la sensacién de seguridad subjetiva.
Lamentablemente, esta respuesta se dio mediante el aumento de las penas, la re-
militarizacion de la seguridad ciudadana y, en general, la adopcidn de politicas
que se enmarcan en lo que se denominé “populismo punitivo” o “populismo del
miedo”, contribuyendo con ello a la constitucidn de ciudadanias del miedo y no de
ciudadanias plenas (Chevigny, 2003; Dammert, 2009).> Esto vino acompafiado
de la privatizacion de la seguridad ciudadana, que se puso de manifiesto al menos
de dos formas: incremento de las empresas de seguridad privada, cuyo objetivo
era la proteccion de las clases medias y altas, estableciendo ciudades seguras
dentro de las ciudades y generando nuevas formas de exclusiéon y de aislamiento,
asi como el aumento de los casos de linchamiento.

Como respuesta a los problemas de inseguridad de la region, los gobiernos
apelaron a politicas de mano dura, a politicas meramente represivas. Ello se
concret6 en un cierto “populismo del miedo” en el cual el temor al delito y la
sensacion de inseguridad se han convertido en un mecanismo unificador de
la ciudadania. Las politicas de mano dura, en el fondo, plantean un “Derecho
penal de enemigo”, que busca criminalizar al otro simplemente por el hecho de
su diferencia (Aponte, 2008). Las leyes antimaras son un buen ejemplo de este
tipo de politicas. Ademas de ello, se han establecido politicas de tolerancia cero
frente al delito, siguiendo el modelo de Nueva York o agregandoles programas de
inclusion social, como es el caso del modelo de Bogota.

Las investigaciones muestran cdmo el delito se convierte en un peligro para la
democracia, no solo por sus efectos en las politicas estatales, sino por el hecho de

4 Ladoctrina de la seguridad nacional se caracterizaba por la afirmacién de la existencia de una conspiracion
comunista y la existencia de un enemigo interno que debia ser combatido, no por las fuerzas de la policia sino
por las fuerzas militares. La doctrina de la seguridad nacional permiti6 la implantacién de un Derecho penal de
enemigo (Cfr. APONTE, 2006).

5 Enel IDHAC 2009-2010 se explican cinco mitos sobre la seguridad ciudadana: se trata de un tema exclusiva-
mente policial; hay que aplicar politicas de tolerancia cero; los paises exitosos aplican politicas de mano dura;
no hay otra alternativa que la mano dura; y no cabe esperar soluciones integrales. Ver IDHAC, 2010: 201.
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que puede generar una opinion publica autoritaria y dispuesta a apoyar medidas
antidemocraticas en contra de éste (Ruiz, 2005; Bateson, 2009). El aumento
de la criminalidad puede afectar la democracia en dos sentidos: en primer
lugar, puede llevar a que la ciudadania se desentienda de la politica y deje a los
gobiernos y ala policia ocuparse exclusivamente y sin control alguno del tema de
la criminalidad; y, en segundo término, puede llevar a que la ciudadania apoye la
presencia de gobiernos autoritarios (Pérez, 2009).

Enunanalisis delas politicas de seguridad de varios paises de América Latina, Paul
Chevigny acuii6 el término “populismo punitivo” para referirse a las politicas que
los gobiernos democraticos establecian con el fin de gobernar a partir del temor.
El miedo al delito se ha convertido en un elemento importante dentro de las
campanas politicas y se ha visto una correlacion entre las promesas de mano dura
frente al delito o de tolerancia cero y la reduccion del Estado y la falta de voluntad
o de capacidad para la prestacion de servicios sociales. En los tltimos tiempos,
en muchos paises en los cuales se han dado procesos de reduccién del Estado
y de eliminacidn de politicas sociales, el delito se ha convertido en el elemento
aglutinador de la ciudadania, lo que ha sido denominado como la gobernanza a
través del miedo. Tal como lo sefiala Chevigny, en épocas de escasez de servicios
sociales, los politicos apelan al miedo a un enemigo interno, en este caso al miedo
al delito y al delincuente —que suele ser un vardn, joven y de clase baja—. Las
reformas neoliberales que se han emprendido en la regiéon han producido dafios
estructurales y han aumentado la exclusion social y la inseguridad ciudadana.
Sin embargo, los gobiernos han adoptado politicas de prevencion situacional que
hacen ver que los individuos son los tinicos responsables de la criminalidad, esto
es, que son las personas las que escogen cometer los delitos y, por lo tanto, que
lo Unico que cabe hacer es aumentar el costo del delito por dos vias: el aumento
de la pena y el endurecimiento de las condiciones en la prisidn, por un lado, y la
creacion de mecanismos privados de seguridad y de espacios privados seguros,
como son los centros comerciales o las gated communities, por el otro.

Las campafias politicas se caracterizan por sus ataques constantes al Estado y su
respuesta a la criminalidad. Se afirma que los jueces y las juezas son débiles, que
el sistema no sanciona a las personas responsables de la comision de delitos, que
las penas son muy bajas para prevenir con efectividad la comision de éstos. De este
modo el populismo del miedo no solo va en contra del Estado, al que considera
muy débil para hacer frente a lo que llaman graves problemas de seguridad, sino
incluso en contra de los y las expertas, a quienes consideran incapaces de dar
verdadera cuenta de los problemas de delincuencia y de violencia en la region
(Chevigny, 2003: 79). El populismo del miedo se ocupa solamente de la seguridad
personal mediante respuestas represivas que se manifiestan exclusivamente en
la sancién penal o el encarcelamiento de las personas.
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Las politicas de mano dura y de tolerancia cero o de calidad de vida fueron
disefiadas e implementadas en la ciudad de Nueva York. Se basan en una
concepcion de la civilidad como el resultado de la conexion existente entre la
calidad de vida de los residentes urbanos y el cumplimiento de las normas. De
acuerdo con Richard Boy y Ash Amin, la civilidad supone no solo los medios para
reducir los conflictos entre las personas, sino también los medios para adoptar el
pluralismo y la equidad necesarios para que las democracias funcionen (Beckett
& Snodgrass-Godoy, 2010). Sin embargo, en los debates acerca de la cuestion de
la seguridad que se dieron en Nueva York, se invocaba la teoria de las ventanas
rotas que apuntaba a establecer la existencia de una relacion directa entre el
delito y las manifestaciones de desorden. De acuerdo con Kelling y Wilson (1982),
las personas no tienen tanto temor al delito como a las situaciones de desorden
ciudadano. Ademas, la situacion de desorden presenta la imagen de que en el
lugar la ley no se aplica con fuerza y que, por lo tanto, pequefias incivilidades
pueden ser cometidas, como escupir en la calle, beber alcohol en las esquinas,
lanzar basura al suelo, etc. Una vez que esto ocurre sin que sea sancionado, se
asume que la ley definitivamente no se aplica y que, por lo tanto, en el lugar se
pueden cometer delitos con impunidad. De acuerdo con los defensores de las
politicas de tolerancia cero, tales politicas establecidas durante la administracion
de Rudolph Giuliani en la década del noventa produjeron una reduccion de la
criminalidad.

Sin embargo, no estd demostrado que la reducciéon del delito haya sido el
resultado directo de tales politicas, pues en el mismo periodo de tiempo se
dieron reducciones significativas de la criminalidad en ciudades como Chicago,
San Francisco y Boston, todas ellas con politicas de seguridad diferentes a las
establecidas por la ciudad de Nueva York. Mientras Nueva York experiment6 una
reduccion de las tasas de homicidio del 70%, San Diego lo hizo en un 76, 4%;
Boston en un 69,3%; Houston en un 61,3 % y Dallas en un 52,4%. San Diego
destaca, pues muchas de sus politicas eran mucho mas inclusivas y preventivas
que las de Nueva York y produjeron mejores resultados que las politicas de
tolerancia cero. Esto no solo nos muestra que hay otras politicas que funcionan
mejor que las represivas, sino que no se puede identificar la reduccion de la
criminalidad en los Estados Unidos de América con las politicas de tolerancia
cero (Harcourt, 2002).

Por ultimo, lo que ofrece el modelo de Nueva York no es otra cosa que una sociedad
con mayor vigilancia y una mayor presencia policial en las calles. Al centrarse
en la represion, las relaciones entre la policia y la comunidad se deterioran y
las quejas por abusos policiales aumentan. De ello no se deriva que esta sea la
Unica forma de mejorar la calidad de vida en las ciudades, tal y como se observa
en los resultados obtenidos con las politicas de San Diego y de Boston. Por esta
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razon, Harcourt se refiere a esta teoria mas como una teoria rota que como una
teoria sobre las ventanas rotas (from broken windows theory to broken theory)
(Harcourt, 2002).

En la imposicién de las politicas de cualidad de vida, el trabajo que ejercia la
policia era central, pues le correspondia desplegar la coercién y el control sobre
las poblaciones que consideraba peligrosas. El nimero de policias aument6 y se
buscaba que la posibilidad de parar y registrar a las personas fuera un elemento
central para controlar la posesion de armas y para averiguar los antecedentes
de las personas registradas. Sin embargo, las investigaciones sobre las politicas
de Nueva York mostraron que la poblacion negra y latina tenia una mayor
probabilidad de ser detenida por la policia que la poblacién blanca, por lo que
se criticd el racismo inherente a la implementacién de tal politica (Bowling,
1999; Harcourt, 2001). Las quejas en contra de los abusos policiales aumentaron
en un 75% en los primeros cuatro afios de la administracién de Giuliani, y los
presupuestos destinados a pagar las indemnizaciones aumentaron de 24 millones
de dolares en 1994 a 97 millones de délares en 1997 (Becket & Snodgrass-Godoy,
2010: 284).

Este modelo se enmarca también dentro de las politicas de reduccion del gasto
fiscal promovidas por el Partido Republicano en los Estados Unidos de América.
Asi, la necesidad de garantizar la seguridad mediante la represién implicéd un
aumento del gasto en policia y en prisiones, lo que signific6 importantes recortes
en la ayuda social para las personas pobres. Esto motivé nuevas formas de
exclusion social, mientras que aumentaron las medidas represivas, convirtiendo
la prision en la unica soluciéon para una gran variedad de problemas sociales
(Wacquant, 2002; Wacquant, 2005). El gasto fiscal aumenté en servicios
represivos de seguridad, y se redujo dramaticamente en los programas sociales,
con lo que se exacerbd la exclusion social de que ya eran victimas poblaciones
como la negra y la latina. Las poblaciones mas vulnerables sufrieron con mayor
fuerza estas politicas y, lo peor de todo fue que no se demostré que tuvieran
ninguna influencia en la reducciéon de las tasas de criminalidad durante la
década del noventa. Bernard Harcourt muestra que la dificultad para evaluar
las politicas de cualidad de vida radica precisamente en el hecho de que no hay
evidencia alguna de que exista una relacién entre desorden y delito o violencia.
Todo lo contrario: la literatura sobre el tema muestra que no la hay, y por tanto
la popularidad de estas politicas es meramente retérica pues no se funda en
datos cientificos. De hecho, pese a ser politicamente popular, resulta ser una
medida que no disminuye las tasas delictivas y si aumenta las quejas en contra
del comportamiento policial (Harcourt, 2002).
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El populismo punitivo es asi el resultado de la interseccion entre lo

politico conla sancién penal. Esta vinculacion responde a una serie de supuestos:

v

v

La percepcion de que el aumento de las penas de prision tiene un efecto
directo sobre las tasas de criminalidad.

El convencimiento de que el aumento de las penas y su endurecimiento
contribuyen al fortalecimiento del consenso moral relativo al cumpli-
miento de la ley.

La percepcion de que ser duro con el delito tiene efectos electorales. Da-
vid Garland ha documentado cémo en Europay en los Estados Unidos de
América tanto los partidos de derecha como los de izquierda han adop-
tado discursos de dureza contra el delito —y un discurso antiinmigran-
te— con el fin de seducir a un electorado que se sitiia cada vez mas a la
derecha en estos campos (Garland, 2001).

Como lo sefiala Dammert,

...el populismo penal surge como una reaccién politica a las ansiedades
propias de la modernidad tardia, que se reflejan particularmente en
el incremento de la criminalidad y en la percepcion de inseguridad. Las
politicas criminales, al igual que las de seguridad ptiblica, se configuran
a partir de los intereses en juego de diversos grupos: los actores politicos,
la opinién publica y los medios de comunicacion, los cuales en la mayoria
de los casos se desatan a partir de crisis ante la necesidad de obtener
resultados prontamente. (Dammert, 2009: 21)

En su andlisis sobre las politicas que se enmarcan bajo el populismo penal,
Dammert muestra que el consenso del control del delito se compone de estos

puntos:

v

v

El delito es el enemigo publico N° 1 de las sociedades.

El delito es responsabilidad individual, por lo que las politicas de segu-
ridad ciudadana ponen énfasis en la proteccion situacional de las victi-
mas. Se asume que hay que elegir entre la proteccion a las victimas o a
los victimarios.

El control del delito funciona mediante la disuasion y la incapacitacion
de los ofensores, incluso mediante la violacion de los derechos de las
personas procesadas, pues se asume que la proteccion del sistema penal
debe recaer sobre las victimas y no sobre los victimarios.
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El populismo penal y las politicas de mano dura fueron importados a América
Latinaconelfinde hacer frentealas situaciones de inseguridad que se presentaron
enlaregion. Se han realizado modificaciones legales e institucionales con el fin de
hacerle frente a la violencia y a la criminalidad. Se presenté un endurecimiento
de las penas y se elimin6 en muchos casos la posibilidad de obtener la libertad
condicional. En todo caso, los estudios sobre la efectividad de estas medidas han
demostrado que solo han contribuido a incrementar el nimero de las personas
en prision, pero no han producido una reduccidn significativa de la criminalidad
y el delito. La incapacitacion penal se convierte en la medida por excelencia,
todo ello en detrimento de otro tipo de medidas que apunten a la reinsercién o
resocializacion de las personas privadas de la libertad.

Enlos paises centroamericanos, por ejemplo, se implemento este tipo de politicas
en la lucha contra las maras. Sin embargo, las medidas tomadas desconocian la
realidad del fen6meno dado que se basaban sobre todo en informes de prensa
que presentaban una vision distorsionada de la realidad. En el caso de Honduras,
las medidas tomadas llegaron a calificar como delictiva la simple pertenencia a
una mara; se consider6 delito de asociacion ilicita penada con prision de tres
a doce afios. Adicionalmente se reducia la edad de imputabilidad penal a doce
afios, y se limitaban algunos de los derechos de las personas procesadas. Una de
las medidas mas criticadas ha sido la presuncion de que el porte de un tatuaje
implica necesariamente la pertenencia a las maras.

Si bien esta politica trajo consigo la reduccién de delitos contra la propiedad,
produjo un aumento de los delitos de homicidio, el incremento de la poblacion
carcelaria y la proliferacion de las quejas por abuso policial. Tal y como sucedio
en Nueva York, el resultado mas importante de la politica fue el aumento de la
represion policial y el deterioro de las relaciones entre la policia y la comunidad.
Sobre todo, este tipo de politicas ha traido consigo la vulneracién de los derechos
de la juventud, pues la policia detiene a los y a las jovenes con el Gnico propdsito
de buscar tatuajes y de arrestarlos si portan alguno. Esto ha conducido a que
las maras y los mareros (las mujeres tienden a no usar tatuajes) dejen de usar
tatuajes como mecanismo de identificacion y a aumentar la exclusion social
de muchas personas jovenes. Mediante la aplicacion de medidas antimaras sin
politicas sociales o de inclusidn, el gobierno hondurefio contribuy? a la creacion
de un Derecho penal de enemigo, en el que el miedo a las maras y el miedo a la
policia se convirtieron en formas de gobierno de la poblacién, creando con ello
ciudadanias del miedo. Las politicas de mano dura se revelan de esta manera
como meramente simbdlicas y no contribuyen a dar solucién al problema central
que es la violencia entre y contra jovenes, asi como la exclusion social de la que
son victimas (Berkman, 2005).
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En su analisis sobre el populismo punitivo, Lucia Dammert y Felipe Salazar
proponen las siguientes medidas de politica publica, para que reemplacen las
medidas adoptadas en la region y que se han caracterizado por ser vulneratorias
de los derechos de las personas (Dammert, 2009: 97):

medidas alternativas en el
sistema de Justicia penal
para infractores de baja
complejidad.

informacion especifica
frente al fend6meno, que
permita tomar mejores
decisiones a los actores
politicos.

Institucionalidad Gestion Sociedad Civil
Promover wuna cultura | Definir objetivos | Estimular la
politica democratica | realistas en las politicas | participacién de
frente a la violencia y la | publicas orientadas | la sociedad civil
criminalidad. a la violencia y|en instancias que

criminalidad. promuevan una mirada
democréatica e integral
de la problematica de la
seguridad.
Generar mayor | Definir partidas | Fomentar y difundir
especializacién de|presupuestarias|el conocimiento
profesionales en el dmbito | especificas para el | producido por diversos
de la seguridad publica | sector seguridad | centros académicos
desde una perspectiva | pablica, sobre las|en el ambito de la
multidisciplinaria. cuales sea factible | prevencién, el control
hacer monitoreo de los | o al sistema de justicia
recursos implicados en | que puedan aportar una
la oferta publica. mirada alternativa o al
menos complementaria
al énfasis puesto en el
control y la punitividad.
Incrementar la | Separar el | Reforzar la
profesionalizacion de las | financiamiento de las | responsabilidad del
instituciones policiales, | politicas de control y | Estado mediante
particularmente en la|de prevencién, para|el trabajo de las
formacion en derechos | que esta ultima no vea | organizaciones civiles
humanos. mermada los fondos | del sector.
para desarrollar
iniciativas.
Propiciar la aplicacion de | Generar conocimiento e
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Reformar las politicas para | Generar programas de
adolescentes infractores de | atencién a victimas de

la ley. delitos graves.
Establecer espacios de
debate especializados
sobre las diversas
iniciativas de politicas
propuestas por el

Ejecutivo o promovidas
por el Legislativo en cada
contexto.

Como lo anota Bernardo Kliksberg, citado en el IDHAC 2009-2010,

..las acciones de mano dura no tocan las causas estructurales del delito y la
violencia en una sociedad; por el contrario, tienden a empeorar el ambiente
diario, especialmente de los jovenes procedentes de las zonas marginales,
al generalizar su cardcter de sospechosos en potencia, y acentuar con ello
su exclusion. Por eso sus resultados son tan pobres. (IDHAC, 2010: 208).

6. Reforma de la justicia penal

En los dltimos afios en América Latina se ha discutido con frecuencia el papel
de la justicia en el control del delito y en el aumento o reduccion de las tasas
de criminalidad. En algunos casos, se ha entendido que el sistema penal debe
ser parte de una guerra juridica contra un enemigo interno y, por lo tanto, se
afirma que se tiene que dotar a las autoridades de todos los medios represivos
disponibles para derrotarlo. Es asi que se aumentan las penas y se reducen
las garantias penales sobre la base de que un proceso penal sin respeto a los
derechos fundamentales de las personas procesadas es mucho mas efectivo que
uno llevado a cabo con el pleno respeto de todas las garantias penales asociadas
al due process of law (Principio del debido proceso).

La década del 2000 al 2010 se ha caracterizado por la ejecucién de una serie de
reformas al sistema de justicia penal en América Latina. Tales reformas apuntan
a tres puntos esenciales: en primer lugar, la reforma al sistema de juzgamiento,
con el fin de adoptar un sistema acusatorio y dejar de lado el sistema inquisitorio
o los rasgos inquisitorios que aun persistian en la regién; en segundo lugar,
la reforma a la organizacién judicial, creando consejos de la judicatura que
se encarguen de la administracién de los recursos de la rama judicial y de la
seleccion y el nombramiento de su personal, garantizando de ese modo —al
menos en teoria— la independencia, la estabilidad y la autonomia de la funciéon
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judicial; y, por tltimo, el establecimiento de mecanismos alternativos a la justicia
penal, con el fin de descongestionarla y permitir que sus recursos, ya escasos,
sean dedicados a la solucion de los conflictos mas graves que aquejan a las
sociedades. Las reformas penales no han producido todos los resultados que se
esperaba de ellas, aunque si se puede afirmar que se han reducido los tiempos
de tramitacion de los procesos, aunque no existen estudios que nos muestren
una relacion entre la implementacion del sistema acusatorio y la reduccion de la
violencia y de la criminalidad.

En su andlisis de la reforma procesal en Ecuador, que establece un sistema
acusatorio de juzgamiento, Farith Simon sefala que la relacion entre el sistema
penal y la seguridad ciudadana se da por tres de las funciones que cumple el
sistema de justicia penal: la justicia penal es la expresiéon de renuncia a la
venganza privada cuando se sufre un dafio, ya sea producido por un particular
o por un agente estatal; es un freno al poder del Estado en la persecuciéon de
los delitos; y es un medio de reparacion de los dafios que sufren las personas a
causa de las actividades ilicitas de las demas personas (Simén, 2007: 157). Para
Simon, el sistema penal tiene la potencialidad de reducir las tasas de criminalidad
siempre que se reoriente a una actividad mas preventiva que represiva en tres
areas fundamentales: aumentar la inversiéon en programas de rehabilitacion,
redisefiar los objetivos y el tipo de sentencias, y finalmente reducir la violencia
en las comunidades por medio del disefio de estrategias policiales mas efectivas
(Simén, 2007: 158).

Allegra McLeod analiza el proceso de exportacion del modelo de justicia criminal
de los Estados Unidos de América y sefnala que, pese a los defectos reconocidos
del sistema, continua siendo exportado hacia varios paises, en especial los
paises de América Latina. En el caso centroamericano, Mcleod muestra coémo las
reformas desarrolladas en los paises de la regién no han eliminado la violencia
o mejorado la estabilidad de las democracias. Uno de los mayores problemas es
que las reformas se han orientado a responder a las demandas de los intereses
de los Estados Unidos y no a los verdaderos problemas de criminalidad que se
presentaban en la region. El excesivo énfasis puesto en el crimen organizado y
la respuesta penal como la respuesta por excelencia, han dejado de lado otros
problemas y, sobre todo, han impedido que se tengan en cuenta las causas de
la violencia y del delito, que van mas alla de una simple respuesta institucional
(McLeod, 2009).

En el informe del PNUD sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-
2010 (IDHJAC, 2010), se muestra la importancia que tiene una reforma del
sistema de justicia penal como parte del disefio de politicas de seguridad
ciudadana que sean efectivas. La congestion y la impunidad se revelan como
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los mayores problemas de la justicia penal; sin embargo, al lado de ello, se
sostiene la importancia de establecer acusaciones soélidas y defensas firmes en
el proceso penal. Como se sefiala en el IDHAC 2009-2010, ...un sistema judicial
en Centroamérica debe ser capaz de plantear una acusacion sélida y una defensa
solida para los reos que no puedan pagdrsela, y que los juicios deben ser agiles y
respetar las garantias del Estado de Derecho. (IDHAC, 2010: 345). Para conseguir
estos fines, en el Informe se propone implementar las siguientes reformas:

v Elmejoramiento de la investigacidn criminal, a través de modificaciones
en el proceso penal y de las instituciones encargadas de llevar a cabo la
investigacion penal. Esto supone también mejorar la calidad de la prue-
ba, de manera que los procesos penales se fundamenten en pruebas téc-
nicas y no sea necesario depender tanto de la confesion del procesado o
de los testimonios de diversas personas. Para ello se requiere un Insti-
tuto de Ciencias Forenses y una capacitacion especifica en el manejo de
la escena del crimen y del procedimiento acusatorio, donde la prueba
se practique dentro del juicio y se someta a controversia por todas las
partes del proceso.

v/ Con el fin de garantizar que los derechos de las personas procesadas
sean debidamente respetados, es preciso que exista un sistema de de-
fensoria publica que los defienda. Sin embargo, en esto es preciso que
exista una adecuada capacitacién para quienes forman parte de la de-
fensa prestada por el Estado y que tengan la carga laboral adecuada para
que la finalidad de la defensa no se pierda debido a la sobrecarga de
procesos. Las investigaciones han demostrado que en muchos casos los
miembros de las oficinas de defensa presionan a las personas procesa-
das para que acepten la negociacion de la pena, y asi evitar un proceso
largo, pese a que su culpabilidad no esté plenamente demostrada.

v/ Desde el IDHAC 2009-2010 se propone también el aumento de la efi-
ciencia en las labores de juzgamiento, por lo que se sugiere la implemen-
tacion del sistema acusatorio de juzgamiento y se racionalice el uso del
recurso a las decisiones de los jueces y de las juezas.

Estas y otras reformas suponen un cambio en la cultura judicial de la region,
por lo que la labor educativa es de suma importancia. Sin embargo, es necesario
recordar que las politicas de seguridad ciudadana se centran sobre todo en la
prevencion y no en la represion; por ello la labor del sistema de justicia penal es
residual, lo que significa que la justicia penal interviene cuando otros medios de
resolucion pacifica de los conflictos no han funcionado. Uno de sus componentes
mas importantes es la proteccion de los derechos de las victimas, pero ello
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dentro del debido respeto de los derechos de las personas procesadas, pues de
lo contrario se puede caer en el mismo tipo de practicas del populismo punitivo,
donde se atendian los derechos de las victimas en oposicion a los derechos de las
personas procesadas (IDHAC, 2010: 351-352).°

7. Conclusiones: las salidas a la crisis penal en Colombia

Sobre la base de todo lo anterior, las recomendaciones de politica criminal a las
que se ha arribado para el caso colombiano, son las siguientes:

a.

La politica criminal debe estar enmarcada en el respeto a los
principios constitucionales y de derechos humanos.

El Derecho penal debe ser la tltima razén del sistema penal.

La prevencion del delito debe tomarse seriamente y no emprenderse
mediante simples medidas simbolicas.

Se debe adoptar una politica de justicia restaurativa que permita
contar con alternativas a la prision y al sistema penal en general.

Se debe proteger a todas las victimas para garantizar la restitucion
de sus derechos. En todo caso, un enfoque diferenciado permite la
proteccion de los derechos de grupos en situacion de vulnerabilidad.

Se deben establecer las reformas institucionales necesarias con
modificaciones normativas, creacion de sistemas de informacion e
institucionales para mejorar la formulacidn de la politica criminal.

6 Uno de los aspectos que acompaiia la reforma de la justicia, es la reforma del sistema de penas, en especial de
carcel y del uso de la pena privativa de la libertad como pena principal. Sobre este punto, ver DAMMERT, 2008.
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Andrea Pochak?

En primer lugar, quisiera agradecer al Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
del Perd, a su Direccion General de Politica Criminal y Penitenciaria, asi como a la
Oficina Regional del Alto Comisionado para los Derechos Humanos de Naciones
Unidas, en mi nombre y en el del Instituto de Politicas Publicas en Derechos
Humanos del MERCOSUR, la invitacién a este importante Conversatorio
internacional sobre Politica Criminal y Derechos Humanos. Esperamos que los
debates que surjan de estas jornadas puedan contribuir a superar los desafios
propuestos.

He organizado mi exposicion en seis partes. En primer lugar, presentaré muy
rapidamente a la institucién que represento, el IPPDH. Luego me detendré sobre
el alcance del concepto de seguridad ciudadana desde un abordaje de derechos
humanos. En tercer lugar, mencionaré algunos temas que creemos que forman
parte de la agenda de seguridad ciudadana de nuestra region, el Cono Sur,
con perspectiva democratica. A continuacién me referiré a tres componentes
esenciales para fortalecer la institucionalidad politica en seguridad ciudadana: la
formacion, el control y la informacién. Si cuento con tiempo suficiente, también
me gustaria compartir con ustedes algunos de los resultados de una investigacion
que llevamos adelante en los ultimos meses con el Alto Comisionado para
los derechos humanos acerca de los procesos de produccidn y gestién de la
informacién y el conocimiento en materia de violencia y seguridad en nuestros
paises. Por ultimo, esbozaré algunas conclusiones.

1. Presentacion del IPPDH

El Instituto de Politicas Publicas en Derechos Humanos del MERCOSUR (IPPDH)
es un organismo regional creado en el 2009 por el Consejo del Mercado Com1n,
con sede permanente en Buenos Aires. El IPPDH tiene como funciones centrales:
realizar investigaciones aplicadas, brindar cooperacién y asistencia técnica
a los gobiernos de los Estados plenos y asociados, y apoyar los esfuerzos de
coordinaciéon de politicas regionales en materia de derechos humanos. El
Instituto se propone contribuir en el disefio, la implementacion, evaluacién y
consolidacion de las politicas publicas de derechos humanos en tanto que eje

1 Responsable de proyectos de cooperacién técnica del IPPDH (Instituto de Politicas Publicas en Derechos
Humanos) del Mercosur
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fundamental de la identidad, el desarrollo y la integracion de los paises del
MERCOSURZ

El IPPDH tiene como contrapartes politicas nacionales principales a las Altas
Autoridades de derechos humanos y Cancillerias del MERCOSUR y Estados
Asociados. Su 6rgano directivo es el Consejo de Representantes Gubernamentales
(CRG), integrado por agentes de los Estados parte. Este 6rgano es —junto con
el Secretario Ejecutivo— el responsable de la definiciéon de los lineamientos
estratégicos y programaticos del IPPDH. Por su parte, ademas de la Secretaria
Ejecutiva, que rota cada dos afnos, el Instituto estara formado por cuatro
departamentos permanentes, encargados de ejecutar los proyectos y llevar
adelante las actividades.

Segun la planificacidn estratégica establecida hasta el 2013, cuatro son los temas
prioritarios de atencion del IPPDH. Por un lado, el seguimiento de una de las
cuestiones que lamentablemente identifica a nuestra region en el area de los
derechos humanos, y que tiene que ver con las respuestas a los crimenes de lesa
humanidad cometidos en décadas pasadas. Pero, por otro lado, se incluyeron
tematicas de la agenda de derechos humanos que siguen siendo un desafio
para nuestras democracias. Se trata del trabajo en proyectos y actividades
sobre politicas de igualdad y sobre politicas de prevencion de la violencia y de
seguridad ciudadana, asi como sobre el fortalecimiento de la infraestructura
institucional en derechos humanos. En este sentido, a pesar de los avances
significativos realizados en materia del acceso a derechos civiles y mejora de
los indicadores sociales y de desarrollo econdmico, aun persisten niveles de
desigualdad estructurales. Del mismo modo, y a pesar de no ser el Cono Sur
una region particularmente violenta, y de haber sido derrocados regimenes
que incurrieron en violaciones masivas y sistematicas de derechos humanos,
se mantienen en nuestros paises altos niveles de violencia social y de violencia
estatal que nos obligan a redoblar los esfuerzos para su prevencién. Asimismo,
resulta imprescindible apoyar los esfuerzos por mejorar las capacidades publicas
en materia de gestion y planificacion de politicas en derechos humanos.

2 Cf. Decision del Consejo del Mercado Comun (CMC) N2 14/09, del 23 de julio del 2009, que creé el IPPDH;
Decisiéon CMC N© 32/09, que designé a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires como sede del Instituto; Resolu-
ciéon N2 5/10 del Grupo del Mercado Comun (GMC), del 9 de abril del 2010, que design6 al primer Secretario
Ejecutivo del IPPDH, Victor Abramovich, por el plazo de dos afios a partir de la plena puesta en funciona-
miento del organismo; y Decisién CMC N© 12/10, suscrita el 3 de agosto del 2010, mediante la cual se aprobd
la estructura del Instituto. Me parece oportuno aclarar que la ley 26.755, sancionada el 23 de julio del 2012,
y promulgada por Decreto 1230/2012 publicado en el BO el 31 de julio del 2012, aprobé el Acuerdo de Sede
entre la Republica Argentina y el Mercado Comtn del Sur —MERCOSUR— para el funcionamiento del Insti-
tuto de Politicas Publicas de Derechos Humanos, que tendra su sede definitiva en el Espacio para la Memoria,
donde anteriormente funcioné la ESMA, uno de los mas atroces centros clandestinos de detencién durante la
dictadura militar argentina.
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En cuanto al trabajo sobre politicas de seguridad y de prevencion de diversas
formas de violencia social e institucional, el IPPDH promueve mecanismos
institucionales y acciones estratégicas con el fin de apoyar politicas de seguridad
ciudadana que garanticen el ejercicio de los derechos humanos, poniendo énfasis
en el establecimiento de acciones que prevengan la violencia institucional sobre
los grupos en situacion de vulnerabilidad, asi como la crueldad en las condiciones
de detencion, la tortura, los malos tratos o cualquier uso ilegitimo de la fuerza
por parte de las instituciones de los Estados; y en acciones que fortalezcan las
capacidades politicas en el disefio y la implementacion de politicas ciudadanas
democraticas.

2. Un acercamiento a las politicas de seguridad ciudadana desde una
perspectiva de derechos humanos

En el informe sobre Seguridad ciudadana y derechos humanos, elaborado
en 2009, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos sostiene que la
concepcién que debe guiar las politicas de seguridad es aquélla que incorpora
a los derechos humanos como su materia especifica y que, en consecuencia,
apunta a la protecciéon de las personas y de sus derechos fundamentales. En
tal sentido, desde una perspectiva democratica de la seguridad ciudadana, los
derechos humanos no operan como obstaculo o limite a las politicas publicas
de seguridad, sino como parte integral de tales politicas y como objetivo al que
deben tender, en tanto la sequridad es bdsicamente garantia de derechos de las
personas que componen una sociedad.

Siguiendo esta linea, la idea de la seguridad ciudadana aparece contrapuesta a la
de seguridad publica, pues esta tltima sitda el eje, la prioridad, en la preservacion
del orden publico y define a la seguridad desde los intereses propios del Estado,
y no de las personas.

Otra caracteristica central de un abordaje democratico de la seguridad ciudadana
es el énfasis que se debe poner en las estrategias coordinadas e integrales de
prevencion de las distintas formas de violencia: 1a institucional —o sea la violencia
generada desde los propios aparatos del Estado— y la social, en particular
aquellas situaciones de conflicto que estan atravesadas por problemas de la
desigualdad, la discriminacién, y que en muchos de nuestros paises presentan
todavia caracteristicas de problemas de naturaleza estructural.

Por esa razén sostenemos que el enfoque de las politicas de prevencién de
la violencia debe ser integral. Por el contrario, muchas veces se sostiene,
erradamente, que el aumento de la violencia estatal puede contrarrestar la
violencia criminal. Desde esta postura se plantea la seguridad en términos
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de “guerra contra el delito”, como si hubiera dos instancias de poder de fuego
contrapuestas, y que, por lo tanto, la violencia social debiera ser respondida con
mayor violencia desde las instituciones judiciales y policiales. No obstante, los
circuitos de violencia se retroalimentan: las respuestas violentas de las fuerzas
publicas suelen generar mayor violencia social, y ademas no han demostrado ser
eficaces en la reduccion de los indices de delitos. En sintesis, creemos que para
reducir la violencia social es necesario reducir simultaneamente la violencia que
las propias instituciones estatales promueven, y que desde espacios regionales
e internacionales se puede contribuir a reducirlas mediante la discusion
de estrategias y la elaboracién de principios de proporcionalidad que sean
aplicables a situaciones particulares. En el proximo apartado me detendré a
identificar algunos desafios que se presentan generalmente en nuestros paises
de la region en materia de politicas de reduccion de la violencia, mencionando
ciertos debates que se dan en el Pert en la actualidad.

Ademas, las politicas de seguridad ciudadana basadas en un enfoque
democratico requieren como condicién de posibilidad construir una determinada
institucionalidad publica. Estamos convencidos de que es importante fortalecer
el gobierno politico de la seguridad, como eje contrario a la autonomia de las
fuerzas policiales, y también contrario al modelo que se apoya en el uso de las
fuerzas militares para enfrentar problemas de criminalidad y violencia, como
ocurre aun en algunos paises de la regidn. El concepto de gobierno politico de
la seguridad necesita una estrategia establecida desde el propio Estado, para
construir capacidades estatales capaces de gestionar esas politicas publicas. Por
ello, mas adelante me referiré a tres elementos relativos al fortalecimiento de
estas capacidades estales: los mecanismos de formacion del personal policial
y sobre todo de los decididores de politicas; la importancia de las instancias
de control sobre el desempefio de las fuerzas de seguridad y policiales; y los
procesos de produccién y gestiéon de la informaciéon y del conocimiento en
materia de violencia y criminalidad.

3. La seguridad democratica en la agenda de derechos humanos del
MERCOSUR: algunos desafios para reducir la violencia

La realidad de la violencia en nuestra subregion es particular. En consecuencia,
requiere diagndsticos particulares, que muchas veces escasean y quedan
absorbidos en andlisis globales que incluyen realidades diferentes;® también

3 Lasituacién sobre criminalidad en el Cono Sur es bien diferente a la de Centroamérica o Norteamérica. No hay
dudas de que nuestra realidad es distinta a la de El Salvador, donde la tasa de homicidios del 2011 fue casi de
70 por cada 100 mil habitantes, siete veces mas de lo que la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) considera
epidemia, y mayor incluso a la de Afganistan e Irak, que viven graves conflictos armados. También es distinta a
lo que ocurre en México, donde se habla de casi 50.000 supuestos narcos asesinados en los tltimos afios.
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enfrenta desafios especificos y sobre todo cuenta con oportunidades propias de
nuestro contexto.

El nivel y el tipo de violencia que se da en nuestros paises es diferente y,
en consecuencia, las politicas para su reduccién requieren abordajes mas
especificos, subregionales por lo menos, que tengan en cuenta, sobre todo, las
dificultades de nuestros Estados de avanzar y sostener en el tiempo reformas
estructurales en materia de seguridad, muchas veces por no lograr los consensos
politicos necesarios. Esta falta de diagndsticos mas precisos provoca que las
sociedades terminen creyendo que nuestros paises encabezan el ranking de los
mas violentos del mundo, y que nuestros gobiernos estén tentados de aplicar
recetas de “guerra contra el delito” —que incluyen desde el uso de las fuerzas
armadas para enfrentar la criminalidad, hasta la inflacién penal— que acaban
fracasando.

Otra especificidad de la violencia en nuestra regiéon —o subregién— es que si bien
hemos dejado atras procesos de violaciones masivas y sistematicas de derechos
humanos, y en muchos de nuestros paises se estan juzgando los crimenes de lesa
humanidad cometidos desde el Estado, atin convivimos con importantes niveles
de violencia institucional tales como la violencia policial o la violencia carcelaria.
Como dijimos, la violencia estatal alimenta los circuitos de violencia social y por
ello desde una perspectiva democratica de la seguridad resulta imprescindible su
abordaje. Apenas mencionaré dos debates que estan presentes en nuestra region
para reducir la violencia de las fuerzas de seguridad en las manifestaciones
publicas y para prevenir la tortura en los lugares de encierro de personas.

a. El uso de las fuerzas armadas para asuntos de orden interno

En muchos de nuestros paises ain se sigue discutiendo el papel que deben
desempenar las fuerzas armadas en democracia y su legitimidad o no como
instrumento para hacer frente a conflictos no militares, sobre todo cuando
éstos se presentan como “extraordinarios”. Asi, no obstante en algunos paises
se han consolidado avances muy significativos y se han limitado las funciones
de las fuerzas armadas al ambito de la defensa, en otros se percibe todavia
una tendencia a militarizar la agenda del desarrollo, en particular a partir de
catastrofes naturales o sociales, y a militarizar la agenda de seguridad ciudadana.
La falta de una division tajante entre tareas de seguridad y defensa, la existencia
de enfoques interagenciales y del paradigma de las “nuevas amenazas”, no solo
esta retardando procesos de democratizacion de las fuerzas armadas sino que
no da cuenta del fracaso de este método para responder incluso a la complejidad
del crimen organizado, terminando por provocar mas violaciones de derechos
humanos.
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b. El punitivismo demagdgico o fetichismo de la ley

Otro de los debates actuales de América Latina tiene que ver con la tentacion
de utilizar el sistema penal como la principal politica de seguridad ciudadana.
Es comun en nuestros paises ver que, en el marco de campaiias electorales
o ante demandas de seguridad de la poblacion, se recurra a propuestas de
endurecimiento de sistemas procesales —en particular, para restringir las
excarcelaciones durante la investigacion, o limitar las salidas anticipadas al
cumplimiento completo de la pena—, al aumento de penas, a la tipificaciéon de
nuevas conductas, etc. Estas promesas, que muchas veces se combinan con otros
“lugares comunes” tales como los discursos politicos dirigidos a cuestionar a los
tribunales de justicia por ser demasiado “permisivos” en el tratamiento de los
delincuentes, carecen de estudios de impacto pues las politicas de mano dura
en general han fracasado y demuestran la falta de programas o estrategias de
mediano y largo plazo que los sustentan. Ademas, este fetichismo de la ley pasa
por alto las deficiencias existentes en la justicia y la policia, y se desentiende de los
efectos concretos que si tiene en el agravamiento de las situaciones carcelarias.
En todo caso, la ley, la justicia y la policia son apenas algunas de las herramientas
o instrumentos que debe planificar y gestionar el Estado para reducir la violencia,
pero no pueden ser nunca la tinica 0 mas importante.

Sabemos que en el Pert se estd discutiendo en el Congreso un proyecto para
declarar a la seguridad ciudadana en “emergencia”, entre cuyas propuestas se
plantean reformas penales y procesales. En nuestra opinion, los contextos de
“emergencia” no suelen ser los mas adecuados para realizar estudios profundos
sobre el impacto concreto que puede tener este tipo de iniciativas legislativas.

c. El uso desproporcionado de la fuerza en manifestaciones ptiblicas

En la mayoria de nuestros paises se advierten desde hace ya varios afios diversas
situaciones de conflictividad social provocadas por reclamos en torno a la
propiedad de la tierra, los efectos causados por industrias extractivas o agrarias, o
el acceso al trabajo y a la vivienda, entre otros. Las distintas autoridades publicas
han respondido muchas veces a estos reclamos recurriendo a la dispersion
y represion de las protestas mediante el uso de las fuerzas de seguridad o la
persecucion penal de sus lideres, apelando a figuras como leyes antiterroristas,
obstrucciéon de carreteras, interrupciéon de servicios publicos, entre otras.
En los ultimos tiempos, sin embargo, algunos paises han intentado poner en
pie estrategias menos violentas para abordar estos conflictos sociales. Estas
experiencias han entendido que la conflictividad forma parte de la vida politica y
no deben ser objeto de persecucion penal y policial; en consecuencia, por un lado
procuran intervenciones mas adecuadas sobre los problemas de fondo y, por el
otro, disponen marcos regulatorios que aseguren un uso de la fuerza policial mas
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racional, proporcional y subsidiario, destinado a proteger los derechos de todos,
incluyendo los de quienes protestan.

d. Politicas de prevencion de la torturay la violencia carcelaria

A diferencia de lo que sucedi6 en décadas pasadas, la tortura ya no es en nuestros
paises una practica deliberada y sistematica, debidamente planificada desde
las altas esferas de la autoridad. Sin embargo, lamentablemente tampoco se
trata de una practica aislada, pues en la mayoria de los lugares de encierro de
personas existe un patron de violencia intramuros en el que la tortura suele ser
utilizada como mecanismo disciplinario y de castigo por infraccion de normas o
reglamentos internos.* A mayor hacinamiento, mayor violencia como mecanismo
disciplinario. A mayor violencia intramuros, menor capacidad de alcanzar la
meta resocializadora de la pena. De ahi se deduce la importancia de implementar
politicas de prevencion de la violencia carcelaria, en el marco de la agenda de las
politicas de seguridad ciudadana.

Eneseordendeideas,yafindecolaborarconlos Estados, el IPPDH ha emprendido
un seguimiento de la implementaciéon de los Mecanismos Nacionales de
Prevencion de la Tortura,® ideados por el Protocolo Facultativo de la Convencién
contra la Tortura y otros Tratos o Penas crueles, inhumanos o degradantes de
las Naciones Unidas.® Como sabran, el Protocolo Facultativo disefia un sistema
de prevencion de la tortura que consiste fundamentalmente en la realizacion
de visitas periddicas y sorpresivas —que pueden estar combinadas con visitas
planificadas— a los lugares de encierro por parte de expertos independientes,
asi como la elaboracion y el seguimiento de recomendaciones posteriores. Este
sistema esta compuesto por dos herramientas: un Subcomité para la Prevencion
dela Tortura’ y el establecimiento de Mecanismos Nacionales. Se trata, sin lugar a
dudas, de un instrumento internacional innovador, pues enfatiza la prevencién y
la cooperacion con los Estados parte, y prevé un sistema en el cual se integran los
esfuerzos nacionales e internacionales. Se parte de la idea de que los Mecanismos
Nacionales, al estar situados en el propio pais, pueden complementar al
Subcomité —y al resto de los organismos internacionales de protecciéon de

4 Al respecto, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha remarcado que atn sin ser crimenes de lesa

humanidad, pues no forman parte de un contexto de ataque generalizado o sistematico contra la poblacién

civil, las torturas pueden darse en “contextos de violencia institucional” o dentro de un “patrén generalizado”,

que debe tenerse en cuenta para definir el alcance de las obligaciones estatales de prevenir, investigar y even-

tualmente sancionar estas violaciones de derechos humanos (Cf. Caso Bueno Alves vs. Argentina. Supervision

de Cumplimiento de Sentencia. Resolucién de 5 de julio del 2011, parrs.31, 39 y 40).

En adelante, Mecanismo Nacional.

6  En adelante, Protocolo Facultativo.

7  ElSubcomité inici6 su labor en febrero del 2007 con diez miembros. A principios del 2011, cuando el Protocolo
logré 50 ratificaciones, el nimero de miembros del SPT aument6 a 25, convirtiéndose en el 6rgano de tratados
sobre derechos humanos mas numeroso de las Naciones Unidas.

wul
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derechos humanos— al realizar visitas mas frecuentes, y que pueden mantener
un didlogo mas fluido y continuo con las autoridades encargadas de cuidar y
proteger los derechos de las personas privadas de libertad.

Desde el IPPDH hemos advertido que, aunque el nivel de avance varia, la
mayoria de los paises que integran el MERCOSUR no ha puesto atin en funciones
sus Mecanismos Nacionales de Prevencién de la Tortura. Es el caso del Peru,
que si bien ratific6 el Protocolo el 14 de septiembre del 2006, todavia no ha
creado el Mecanismo. Seglin nuestro relevamiento —y corrijanme si estamos
desactualizados—, existia una iniciativa del Consejo Nacional de Derechos
Humanos® que recomendaba designar a la Defensoria del Pueblo como entidad
encargada de asumir la implementacion del Mecanismo Nacional de Prevencion
en el Perd, pero esta propuesta atin no ha logrado estadio parlamentario.’

4. Algunos componentes basicos del gobierno politico de la seguridad:
formacioén, control e informacion

Como decia, uno de los elementos centrales de un modelo de seguridad ciudadana
democratica es afianzar la idea de un gobierno politico de seguridad, y para ello
es condicidn ineludible construir cierta institucionalidad publica que permita
superar el modelo de la autonomia de las fuerzas policiales, que es aquél que
descarga sobre las instituciones policiales la ejecucién y el disefio de la politica
de seguridad. Algunos especialistas como Alberto Binder, remarcan que lo que
se advierte en muchos de nuestros paises es que el transito de un modelo a
otro no es sencillo ni arménico, pues esta determinado por la crisis del modelo
de autonomia policial —en muchos casos con fuertes resistencias— y por las
dificultades para construir un nuevo modelo de gobierno de la seguridad. Como
decia Bertolt Brecht: “la crisis se produce cuando lo viejo no acaba de morir, y lo
nuevo no acaba de nacer”.

Elmodelo de gobierno politico de la seguridad necesita consolidar la capacidad de
los gobiernos democraticamente elegidos por el pueblo para conducir, controlar
y dirigir las distintas instancias de seguridad ciudadana. En este sentido, al
menos tres temas son claves. Veamos.

Por un lado, es preciso replantear los procesos de formacion de las fuerzas de
seguridad, pero también de los propios actores con responsabilidad politica
de gestion; me refiero a la formacién de los cuadros politicos. Hace ya algunos
afios nuestros gobiernos advirtieron este importante déficit, y el MERCOSUR

8  Cf. Sesién Extraordinaria N© 03 -2010 de fecha 1 de junio del 2010.
9  Cf.Sexto Informe Periddico del Estado peruano ante el CAT, septiembre del 2011, disponible en http://daccess-
dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G11/455/64/PDF/G1145564.pdf?OpenElement.
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aparecié como un ambito propicio para intercambiar experiencias y nutrir
regionalmente los procesos que se buscaba impulsar en los distintos paises. Asi,
desde el foro de la Reunién de Ministros del Interior del MERCOSUR se promueve
la construccién de una red de instituciones de educacion superior, catedras,
investigadores, docentes, que se involucren en la consolidacion de la seguridad
como un campo de produccién del conocimiento, formacion y politica publica.
Ello implica replantear los contenidos de las universidades, para que el campo
del conocimiento esté orientado también a la gestion. Por su parte, los debates
sobre la formacidon de funcionarios policiales giran en torno a cuales deben
ser los contenidos a impartir, como ir incorporando las nuevas competencias
requeridas para los profesionales de la seguridad, pero ademas sobre cual debe
ser la forma de gobierno de los institutos de formacion de las fuerzas policiales
y de seguridad.

Por otro lado, la institucionalidad publica en seguridad requiere repensar los
mecanismos de control sobre las fuerzas de seguridad. Por razones de tiempo no
puedo extenderme en este punto. Solo quiero resaltar la importancia de contar y
reflexionar sobre dos tipos de instancias de control: la disciplinaria y la politica.

En cuanto a la primera, hay distintos modelos en nuestros paises, que van desde
sistemas administrativos de “asuntos internos” hasta modelos de justicia militar
y policial. Muchas veces los codigos disciplinarios, de faltas o de justicia militar,
suelen considerar la disciplina como el tinico bien tutelado, como un fin en si
mismo, y no como una herramienta desinada a organizar el funcionamiento
de las fuerzas de seguridad. Ademas, suelen tener serios cuestionamientos
por no garantizar el debido proceso a los agentes policiales o de seguridad en
las actuaciones disciplinarias o de faltas, y por no investigar seriamente los
abusos de autoridad o la corrupcién. Con esta finalidad. algunos paises han
creado instancias de control politicas, externas e independientes de las fuerzas
policiales y de seguridad, que complementan los sistemas de asuntos internos o
de justicia militar orientadas a monitorear las practicas de las fuerzas policiales,
la transparencia y el debido proceso para los procesos disciplinarios y facilitar
los reclamos de los ciudadanos.*

10 Existen algunas experiencias interesantes en la regién. Por ejemplo, en Argentina, cuando se constituyd la
Policia de Seguridad Aeroportuaria hace algunos afios (la tnica fuerza de seguridad federal creada en democ-
racia), se cre6 una Direccion de Control Policial de la Policia de Seguridad Aeroportuaria, que funciona en el
ambito del Ministerio de Seguridad y que estd integrada por la Auditoria de Asuntos Internos, el Tribunal de
Disciplina Policial y la Defensoria del Policia de Seguridad Aeroportuaria. Sus funciones, entre otras, son: velar
por el cumplimiento de leyes, reglamentos y disposiciones de la Policia de Seguridad Aeroportuaria; ordenar la
instruccion de las actuaciones sumariales cuando le fueran requeridas; designarle un abogado de la Defensoria
del Policia cuando el imputado no ejerza su defensa; designar por sorteo auditores sumariales e inspectores ad
hoc cuando las circunstancias especiales y urgentes lo justifiquen; establecer o determinar los procedimientos
de auditoria e inspecciones preventivas. La Direccion de Control Policial esté dirigida por un funcionario civil
(actualmente una mujer), sin estado policial e integrado por personal civil designado por el Ministerio.
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Por ultimo, para el gobierno civil de la seguridad, se hace necesario fortalecer
los procesos de produccién de la informacion, pero también los procesos de
produccion del conocimiento, que consisten en la puesta en valor, en contexto,
de esa informacion, en tanto que una herramienta esencial para definir politicas
a partir de diagnosticos precisos. Si bien de un tiempo a esta parte se advierten
algunos avances en diversos paises de nuestra region, la informacién disponible
para el disefio, la ejecucion y el monitoreo relativo a la ejecucion y la evaluacion
de las politicas de seguridad sigue siendo, por lo general, bastante deficiente.

5. Primeras observaciones sobre los sistemas de produccion y gestion de
la informacién en materia de violencia y seguridad en los paises del
MERCOSUR

Tomando en cuenta la importancia de contar con informacién adecuada, y
partiendo del diagnostico de esta carencia en la produccidn de la informaciéon
estadistica, pero también en el andlisis de la informaciéon disponible, no se debe
a falencias materiales sino técnicas y politicas, desde el IPPDH hemos llevado
adelante una investigacion —que cont6é con el apoyo de la Oficina del Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH)—
que se propuso mapear, identificar y describir los distintos tipos de sistemas
de informacién existentes en las areas de Justicia, Interior y/o Seguridad en los
Estados parte del MERCOSUR, en materia de violenciay criminalidad, con el objeto
de procurar una eventual articulacion regional de los datos que se produzcan a
nivel nacional. Se buscaba conocer como funcionan los sistemas de producciéon y
de gestidn de la informacidn estadistica sobre violencia y seguridad en Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay. Para ello contratamos a dos investigadoras, Maria
Victoria Pita (Argentina, UBA-CONICET) y Ana Paula Mendes de Miranda (Brasil,
Universidad Federal Fluminense), que durante varios meses analizaron bases de
datos, documentos y llevaron a cabo entrevistas con funcionarios y especialistas
de cada pais. El documento final, que esta en etapa de edicidn, sera publicado
y distribuido en los préximos meses, de modo que expondré algunos de los
hallazgos de esa investigacion.

La pesquisa indagé fundamentalmente sobre la informacién producida por las
policias, por ser estas instituciones las que aparecen mas préximas a los eventos
que suponen el ejercicio de violencia o la violaciéon de derechos, y porque de la
calidad de sus registros, de su nivel de desagregacion, por ejemplo, depende en
definitiva el grado de conocimiento disponible respecto de esos hechos. También
entendiamos que el estudio sobre la informacién producida por las policias nos
permitia conocer la concepcidn de seguridad y violencia sobre la que trabajaban.
Alrespecto, uno de los objetivos del proyecto era explorar hasta qué punto, ciertas
conflictividades sociales son abordadas o no por la policia y, en consecuencia, son
consideradas o no problemas de violencia y seguridad.
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Una de las primeras conclusiones que podemos extraer de nuestra investigacion
es que la produccion y gestion de informacion sobre hechos y acontecimientos que
implican violencia e inseguridad, y/o violacién de derechos, atin no se realiza de
manera acabada bajo el paradigma de la seguridad ciudadana. A pesar de los
avances que se advierten en laregion respecto alanocion de seguridad ciudadana,
ésta no esta definitivamente consolidada en la practica de las instituciones. En
el ambito de la produccién y gestion de la informacion y del conocimiento, de
manera mayoritaria se continda trabajando sobre la premisa de la seguridad
publica, ligada a la nocién de orden publico, que sigue siendo Estadocéntrica.
A partir de ciertos casos testigo!! pudimos confirmar que existen ciertas
conflictividades que no son consideradas delito, y que son “invisibilizadas” en los
registros policiales.'?

Deellosederivatambién otraconclusion: noexistearticulacién entrelainformacion
que se produce en materia de violencia social y criminalidad, y la que se produce
en materia de violencia institucional. Como ya dijimos, desde una concepcion de
seguridad ciudadana, se deben priorizar las estrategias coordinadas e integrales
de prevencion de las distintas formas de violencia: la social y la institucional, es
decir la violencia generada desde los propios aparatos del Estado. Sin embargo,
esta ultima también suele ser “invisibilizada” en los registros oficiales, que en su
mayoria provienen de fuente policial, y no se contemplan espacios de articulacion
con las bases producidas por organizaciones de derechos humanos o sectores
académicos, en instancias politicas, por ejemplo.

La investigacion analiz6 el tipo de informacidén producida por las policias,
y se detuvo a identificar las limitaciones y problemas de esos datos, debido
a su naturaleza y a las practicas institucionales de registro, asi como las
complicaciones que se derivan de la falta de registro o del registro deficiente de
ciertos conflictos. Por limitaciones que provienen de la naturaleza de estos datos
nos referimos a que son datos sesgados, que son estatales y que tienen un alto
valor politico. Son sesgados porque no son producidos para realizar diagndsticos
de la situacion, sino fundamentalmente como insumo de las propias agencias que
los elaboran, para disefiar sus estrategias de intervencion y para rendir cuenta
sobre su desempefio y funcionamiento. Que sean estatales implica —segun los
que se dedican a estudiar al Estado—, que cargan con determinado sentido, con
determinado lenguaje “oficializado”, con categorias clasificatorias especificas,
que muchas veces limitan su alcance. Y decimos que tienen un alto valor politico

11 Laviolencia doméstica, la intolerancia religiosa en Brasil, el hostigamiento a jévenes pobres en Argentina, los
desalojos forzosos urbanos en Uruguay, o rurales en Paraguay, por ejemplo.

12 Aveces, porque la propia policia desestima la denuncia o desincentiva la denuncia. Por ejemplo, hay estudios
en Brasil que refieren a las “feijoadas”, que son aquellos conflictos considerados privados por la policia (peleas
entre vecinos, entre parejas, en el trabajo) en los cuales la policia no interviene y, en consecuencia, no registra.
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porque estos datos suelen funcionar como un barémetro de gestiones politicas,
inciden en la generacion de climas sociales, de lo cual se derivan muchas veces
restricciones en el acceso y en la difusion de la informacion.*?

Ademas, otro problema de estos datos es que tienen escaso nivel descriptivo.
Muchas veces, y en relacion a determinados conflictos, no logran reflejar la
realidad mas micro —por ejemplo, a nivel de cada localidad— o no permiten
construir series a mediano y largo plazo. Cuando tienen la posibilidad de
cuantificar con una expansion territorial importante, a veces no identifican sexo,
edad o pertenencia étnica, nacionalidad o vinculo entre autores o victimarios, o
su pertenencia a grupos especialmente vulnerables. Sin esos detalles descriptivos
poco se logra saber acerca del tipo de conflictividad y, en consecuencia, las
respuestas para intervenir sobre ella pueden resultar equivocadas.

Asimismo, el hecho de que sean producidos por una agencia con miras a rendir
cuentas sobre su desempefio, complica la posibilidad de contrastar las series de
datos entre si, ya que cada base de datos (la de la Policia, la del Poder Judicial,
la del Ministerio Publico, etc.) responde a lo que intrainstitucionalmente se ha
considerado significativo y relevante informar, y no a un plan que procure la
articulacion interagerencial. Por lo demas, el hecho de no contar con sistemas
categoriales y taxonémicos equivalentes dificulta comparar los distintos grupos
de datos.

Otra conclusion de nuestra investigaciéon es que en nuestros paises, sobre
todo en materia de violencia y seguridad, por lo general se produce y gestiona
informacion, pero no conocimiento. Existe una gran diferencia entre producir y
gestionar informacién y producir y gestionar conocimiento. Lo primero implica
estructurar ciertas formas de recopilacion, difusiéon y acceso de aquello que
fue registrado por las agencias y por instituciones en su propio desempefio.
Producir conocimiento, en cambio, supone un plus de trabajo y de significacion,
porque requiere valorizar y contextualizar la informacién producida, reconocer
las limitaciones de los datos, y, en definitiva, articular diferentes fuentes para
conocer lo mas especificamente posible los procesos, las dinamicas y los sujetos
involucrados sobre los cuales se va a buscar ulteriormente intervenir por la
via de politicas publicas. Producir conocimiento permitira que, a partir de la
generacion de los datos, puedan trabajar los responsables politicos, junto a
expertos y cuadros técnicos, articulandose distintas dependencias estatales, para
definir prioridades y disefiar politicas e intervenciones adecuadas, asignandose

13 En el caso de Uruguay, por ejemplo, se pudo observar como el impacto politico que tenia la difusién de la
informacién sistematizada por el Observatorio Nacional de la Violencia y la Criminalidad, creado durante la
gestion del presidente Tabaré Vazquez, tal vez pueda explicar la debilidad institucional que tiene actualmente
esa importante herramienta.
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para ello los recursos humanos, materiales y logisticos que sean necesarios.

En consecuencia, la investigacién realizada por el IPPDH se focaliz6é en los
procesos de produccion y gestion de la informacion, y el conocimiento sobre
violencia y seguridad, con miras a identificar sus limitaciones y contribuir a
su desarrollo. Por razones de tiempo, no puedo explayarme sobre la cuestion
del acceso y la difusion a esta informacion, aspecto central para permitir el
control de la sociedad sobre las politicas de seguridad y para garantizar una
real participacion ciudadana. Justamente por tener un alto valor politico es un
area que siempre se caracterizo por la falta de transparencia en el manejo de la
informacion. Sabemos que se realizan algunos esfuerzos en distintos paises por
superar los obstaculos tradicionales que han puesto muchas veces a las politicas
de seguridad en el mismo nivel de reserva que las de defensa, justificando la falta
de acceso a éstas en razones de “seguridad nacional”.!*

En su Informe, “Seguridad ciudadana y derechos humanos” del 2009, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos se ha dedicado a este aspecto. Solo citaré
un parrafo de dicho informe (parrafo 183), que resulta mas que elocuente.
Sostiene la CIDH que

...sin un adecuado acceso a la informacién por parte de las personas, las
organizaciones sociales, la academia y los medios de comunicacion, es
imposible sentar las bases para la construccion de un nuevo modelo de
politica de seguridad ciudadana, bdsicamente democrdtico y desarrollado
fundamentalmente con el objetivo de proteger y garantizar los derechos
humanos de toda la poblacién. La ausencia de indicadores confiables,
construidos a partir de elementos técnicos, ampliamente difundidos y
de fdcil comprensién para los diferentes sectores de la sociedad, genera
las condiciones para la manipulacién de la opinion ptblica. Esto puede
verificarse tanto por parte de sectores de gobierno, que ocultan o
distorsionan informacion esencial sobre aspectos relevantes relacionados
con la sequridad ciudadana, como por parte de grupos de interés politico
o corrientes de opinién, que aprovechan los vacios de informacion objetiva
para incrementar la sensacién de inseguridad de la poblacion, y asi
promueven modelos represivos que solamente favorecen la intolerancia, la
estigmatizacion y, con ellas, el aumento de la exclusion y la desintegracion
de las sociedades de la region. La produccion y difusion de informacién
confiable sobre asuntos relativos a la politica de seguridad ciudadana
constituye una obligacién positiva del Estado para la proteccién y garantia
de los derechos humanos comprometidos especialmente en esta materia’”.

14 Por ejemplo, en el caso de Chile, el Consejo para la Transparencia ha dictado resoluciones en las que determina
que no basta con invocar motivos de seguridad publica o nacional para denegar el pedido de informacién.
Sostuvo este organismo que “se debe acreditar que su publicidad dafa o afecta de manera cierta, probable y
especifica la seguridad nacional”. (cf. Consejo para la Transparencia, Resolucion C1163-11, del 1 de febrero del
2012).
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6. Palabras de cierre

No quisiera terminar sin reconocer la importancia de llevar a cabo encuentros
como éstos, que reflejan la voluntad del Gobierno de impulsar instancias de
reflexiéon profunda, de discusidon sincera y planificaciéon seria de politicas
criminales y de seguridad. Alcanzar el modelo de la seguridad ciudadana
democratica requiere debates tedricos, pero sobre todo eminentemente
politicos, pues implica asumir riesgos, enfrentar a sectores poderosos (tales
como complejas redes de ilegalidad), procurar superar diferencias en pos de
alcanzar acuerdos politicos sustentables, y estar dispuestos incluso a intentar
disuadir a la sociedad (es decir, a sus propios electores) sobre la inconveniencia
de este tipo de abordajes.

Desde el IPPDH entendemos que, en funciéon de estas particularidades, el
MERCOSUR y el UNASUR son espacios capaces de permitir el intercambio de
experiencias y de informacidn sobre realidades parecidas, y ademas funcionar
como ambitos propicios para desarrollar estrategias y politicas regionales en
esta materia, que contribuyan a ayudar a reducir la violencia y garantizar a todos
nuestros ciudadanos y ciudadanas mayores niveles de goce de los derechos
humanos.
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Ministerio
de Justicia Dqspach_o
y Derechos Humanos Ministerial

CONFERENCIA INTERNACIONAL

“Politica Criminal y reforma penitenciaria en el marco de un
Gobierno Democratico e inclusivo”

Lima 13 y 14 de setiembre de 2012

Sonesta Hotel - El Olivar, Lima

Programa

Jueves 13 de Setiembre 2012

17:00 - 17:30 | Palabras de apertura

César San Martin Castro.
Presidente del Poder Judicial

Eda Rivas Franchini
Ministro de Justicia y Derechos Humanos de la Republica
del Peru

Rebeca Arias
Representante del Programa Naciones Unidas para el
Desarrollo PNUD

Horst Schoenbohm
Consultor internacional del Proyecto de Reforma Procesal
Penal de la. Cooperacion Alemana para el Desarrollo-GIZ

Nelson Shack
Coordinador General del Proyecto de Mejoramiento de los
Servicios de Justicia en Pert del Banco Mundial.
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17:30 - 18:00

Actores sociales de la Politica Criminal Contemporanea

Raphaéle Parizot
Universidad de Poitiers (Francia)

18:00 - 18:30

Orientaciones de la Politica Criminal Europea

Cristina Goili.
Directora del Observatorio Internacional de Justicia Juvenil
(Bélgica)

18:30-19:10

La Politica Criminal en América Latina

Elias Carranza.

Director del Instituto Latinoamericano de las Naciones
Unidas para la Prevencidn del Delito y el Tratamiento del
Delincuente (Costa Rica).

19:10 - 19:25

Café

19:25-19:55

Politica Criminal y la importancia de enfrentar los
negocios ilicitos

James Shaw

Consultor Internacional Crimen organizado, corrupciéon
y administracion de Justicia - Organizacidon de Naciones
Unidas contra la Droga y el Crimen

19:55- 20:25

La Investigacion criminolégica aplicada a la Politica
Criminal

Ricardo Cappi
Universidad de Bahia (Brasil)

20:25-20:55

Participacion del sector privado en la Reforma del
Sistema Penitenciario

Roberto Santana.
Director de la Escuela Nacional Penitenciaria (Republica
Dominicana)




Viernes 14 de Setiembre 2012

RETOS Y OPORTUNIDADES PARA LA POLITICA CRIMINAL PERUANA

17:00-17:30

Politica Criminal frente a la Criminalidad Organizada

Alejandro Aponte Universidad Javeriana de Bogota -
Asesor del Fiscal de la Nacion (Colombia)

17:30-18:00

Delincuencia Sexual ;Neutralizacion o resocializacion?
Luis Ratl Guillamondegui

Universidad de Catamarca - Juez de Ejecucién Penal
(Argentina)

18:00- 18:40

Defensa publica y poblaciones penitenciarias
Nathalie Rea

International Legal Foundation - Experta Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (Estados Unidos)

18:40- 18:55

Café

18:55-19:25

Prevencion y Tratamiento para la Delincuencia Juvenil

Paula Kingston
Asesor Senior en Justicia Juvenil, Iniciativas Estratégicas y
Reforma del Derecho, Ministerio de Justicia (Canada)
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INAUGURACION
Rebeca Arias?

Es para mi motivo de mucha satisfacciéon participar en esta Conferencia
internacional denominada: Politica criminal y reforma penitenciaria en el marco
de un gobierno democrdtico e inclusivo, que es un tema central para el Peru y
para toda América Latina. De hecho, la violencia, el crimen organizado y la
inseguridad ciudadana constituyen los principales desafios a la gobernabilidad
democratica en la region de América Latina. La regiéon cuenta con uno de los
niveles mas altos de violencia delictiva en el mundo: 21 homicidios por cada 100
mil habitantes, en comparacion con la region que tiene el nivel mas bajo: Oceania,
con 3.5 homicidios por cada 100 mil habitantes.

Sin embargo, algunos paises de nuestra regién, como varios paises de
Centroamérica, tienen indice de violencia que alcanzan hasta 80 homicidios por
cada 100 mil habitantes.

Afortunadamente el Pert no ha llegado a esos niveles y esperemos que nunca
llegue. Pert en la actualidad tiene entre 10 y 11 homicidios por cada 100 mil
habitantes; sin embargo, existe una creciente percepcion de inseguridad
ciudadana en el pais.

El 27% de los homicidios dolosos que ocurren en el mundo tienen lugar en
América Latina, a pesar de que esta es una regiéon que cuenta apenas con el
8.5% de la poblacién mundial. Por esa razén, no es casual que en el afio 2008
casi el 20% de la poblacién de América Latina sefialara a la delincuencia como
el principal problema en sus paises. Esto es muy importante, ya que existe una
relacion muy directa entre la inseguridad ciudadana y la democracia, puesto
que la inseguridad ciudadana y el temor deterioran el apoyo a las instituciones
democraticas y permiten aflorar expresiones autoritarias que han sido
largamente arraigadas en la cultura politica de nuestra region. El apoyo a la
democracia como sistema de gobierno en la region se ve afectado también por
una alta percepcion de inseguridad y la valoracion del desempeno del gobierno
en el combate de la delincuencia, mas que por el hecho de haber sido victima de
un acto delictivo.

Otra repercusion que merece atencion es el debilitamiento del Estado y de
su legalidad. Hay una tendencia creciente de la poblacién de algunos paises a
desertar de los mecanismos publicos de seguridad y justicia ante la pérdida de

1  Coordinadora Residente del Sistema de las Naciones Unidas y Representante Residente del PNUD en el Pert.
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capacidad del Estado para hacer valer la legalidad. La violencia en todas sus
formas: social, politica, y criminal, nos lleva a tener un sentimiento generalizado
de inseguridad y a los Estados a verse obligados a enfrentar enormes costos
en sistemas penitenciarios, en tribunales y en organizaciones policiales. Los
recursos que se destinan a perseguir el delito, en procesar a los criminales y
mantenerlos en las carceles sin tener la seguridad de su resocializacién, son
recursos que se dejan de utilizar para promover programas de desarrollo. La
estimacion mas rigurosa que se ha hecho en la ultima década sobre el impacto
econdmico de la violencia delictiva, fue del 12% del producto bruto interno, en
el afio 2000 para América Latina. Existe una estimaciéon mas reciente realizada
para paises de Centroamérica, que estima el costo de la violencia en cerca del
8% del producto bruto interno. Por lo tanto, es muy importante que busquemos
soluciones mas econémicas, eficientes, humanas, sobre todo con un enfoque
preventivo. Ante este panorama se plantea en el Peru la propuesta de poner en
marcha una politica criminal integral que incluye una serie de medidas y acciones
dirigidas a reducir y limitar el delito y la violencia en general, pero sobre todo
a prevenir la confluencia de los factores sociales, econémicos y culturales que
propician el crimen.

En el Perd se han dado importantes avances. En noviembre del 2011 se ha
promulgado la ley que cre6 el Consejo Nacional de Politica Criminal. Dicho
Consejo, que esta adscrito al Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, persigue
la unién de los esfuerzos de las distintas instituciones del Estado y la sociedad
civil para enfrentar los diversos escenarios en que se desarrolla el fendmeno
delictivo.

Luchar contra la delincuencia conjunta y técnicamente, implica la participacion
de muchos actores; requiere el disefio de politicas publicas que incidan en
la prevencion del delito, en su persecucion y control, llegando hasta la accion
resocializadora del Estado.

No se trata solamente de un tema de inseguridad, sino de una apuesta por
fortalecer las instituciones, por mejorar la confianza ciudadana y el nivel de
competitividad del pais.

También estd concebido para dotar a los peruanos y peruanas de la calidad de
vida que merecen para poder ejercer plenamente sus derechos. El programa
de cooperacion que el PNUD ha establecido con el Peru para los préoximos
cinco afos, incluye como uno de sus cuatro pilares el fortalecimiento de la
gobernabilidad democratica, trabajando con las instituciones nacionales para
conseguir logros en areas tales como: la prevencion y la solucién de conflictos,
la promocidén de la ética y la transparencia en la gestion publica, la mejora de
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los servicios de justicia, la promocion y defensa de los derechos humanos, el
fortalecimiento de la seguridad ciudadana y el desarrollo de capacidades en el
disefio e implementacion de politicas publicas.

El PNUD, asi como otras instituciones de Naciones Unidas, asistimos a este
proceso como un socio del Pert en la aplicacién de un enfoque integral para
la construccién de una politica criminal, ya que no se trata meramente de un
instrumento para la lucha contra la delincuencia, sino de que sus efectos vayan
mas alla e incidan también directamente en el desarrollo del pais.

Abordar el problema del crimen y la violencia no se limita a constituir un tema de
interés nacional; un emprendimiento como éste merece la atencién y cooperacion
entre los paises de la region y las instituciones internacionales. El fendmeno
delictivo traspasa las fronteras y compromete el futuro comtn de nuestra region;
por ello estamos apoyando los esfuerzos del Pert tanto desde el ambito nacional
como subnacional en iniciativas para fortalecer la seguridad ciudadana. En este
contexto hemos acogido con mucho entusiasmo la iniciativa del Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos de realizar esta conferencia internacional, en la
cual contaremos con la presencia de expertos que compartirdn sus experiencias
para contribuir al proceso de formulacién y aplicacion de esta politica.

El Informe de Desarrollo Humano Nacional que el PNUD public6 en el 2010,
plantea que una democracia que no es capaz de asegurar el ejercicio pleno de
derechos econémicos y sociales, termina por crear condiciones que favorecen la
generacion y reproduccion de la violencia, que a su vez la debilita. La relevancia
deltrabajo que impulsa el Gobierno enla actualidad noslleva a manifestar nuestro
pleno respaldo y nuestros mejores augurios para que esta conferencia aporte
insumos claves para el disefio y la aplicacion de la politica criminal, buscando
también un abordaje integral de la seguridad ciudadana. De esta manera
estaremos contribuyendo al fortalecimiento y la gobernabilidad democratica,
y buscando que los ciudadanos puedan ejercer plenamente todos sus derechos
humanos para que sean capaces de ejercer plenamente su ciudadania.

Felicitaciones a todas y todos los participantes, y les deseo muchos éxitos. Muchas
gracias.
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Horst Schénbohm*

La funcidén central del Derecho es, segin nuestra concepcién, dar al ciudadano
una orientacién para sus actos y para sus actuaciones, asi como sefialar las
consecuencias de ello si actiia contra estas reglas. Para que esto funcione,
el Estado tiene la obligacién y la funcién de imponer estas normas. Para esto
tenemos, entre otros, la politica, lo que nosotros llamamos res politik en Alemania:
la politica juridica. La politica criminal forma, segiin nuestra concepcion, parte de
la politica juridica. La politica criminal pretende brindar una proteccién a los
bienes juridicos a través del Derecho criminal, pero esto no es suficiente. Muchos
otros elementos de la politica criminal tienen que desarrollarse para brindar una
proteccion efectiva. Se trata de lograr una mayor seguridad al interior de un pais
a través de los derechos criminales.

Siempre se dice, por ejemplo, en el Perti: “El Pertd no tiene una politica criminal”,
lo que en parte no es tan cierto. Por ejemplo, el nuevo Cédigo Procesal Penal
contiene muchos elementos de una politica criminal, solamente para mencionar
algunos, por ejemplo la introduccién del principio de oportunidad, la terminacién
anticipada, y también la instalacién de los serenazgos. De hecho, se trata de
lograr una mayor proteccién de los espacios publicos, y esto forma parte de una
politica criminal.

La politica criminal tiene como objetivo el control de la criminalidad y, de acuerdo
a la concepcidn tradicional, consta de tres elementos: la prevencion, la represiéon
y la rehabilitacién, aunque la dltima es la mas dificil de conseguir en todos
los paises. Me falta otro elemento, que es la legitimacién; la legitimacion que
encuentran estas normas, estos programas, en la poblacion. Sin esta legitimaciéon
entre la poblacién, dificilmente se puede lograr un apropiado control social. Para
que esto funcione, se hace necesario consensuar politicas relativas a los objetivos
y los resultados que se pretende obtener con estas politicas, y esto sucede en
todos los paises. También lo experimentamos con cierta frecuencia en Alemania,
donde las consecuencias de ciertas politicas criminales son contraproducentes
para los objetivos, por razones politicas o por no haber evaluado bien las posibles
consecuencias antes de adoptar tales politicas. Efectivamente, esto distorsiona la
Optica en la poblacién y resta legitimacién a una politica criminal.

Otro punto central es: si se tiene una politica criminal, ;como llevarla a la
practica? Es decir: la implementacién. Hay que consensuar entre tantas y

1  Consultor Internacional del Proyecto de Reforma Procesal Penal de la Cooperacién Alemana.
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distintas instituciones, por mencionar las carceles, el Ministerio de Justicia, el
Poder Judicial, especialmente también la Fiscalia y la policia. Y en este aspecto
encontramos cierto problema en el Pert, debido ala disposicion de los ciudadanos
de no cumplir con las normas si eso les conviene y si piensan que pueden hacerlo
impunemente. Esta es una queja que encuentro con frecuencia. En la mafiana
hemos tenido una discusion sobre el particular en el Ministerio de Justicia, y bajo
estas condiciones es muy dificil lograr un control social destinado a limitar el
desarrollo de la criminalidad.

La GIZ, la Cooperaciéon Alemana para el Desarrollo, hoy dia en conjunto con
AMBERO, esta apoyando desde hace 9 anos la reforma procesal penal y la
reforma de la justicia. Hemos trabajado con todas las instituciones del sistema de
la justicia penal. No teniamos ninguna duda de que, a la larga, para que la reforma
procesal penal fuera sostenible y tuviera éxito necesitaba estar acompafiada de
una politica criminal efectiva. Por esta razén la Cooperaciéon Alemana para el
Desarrollo también estd dispuesta a seguir apoyando en el futuro los esfuerzos
de los Ministerios. Y ahora, sefiora Ministra, aunque usted esté acompafiada por
dos viceministros muy activos y bien motivados, le digo que no les envidio la tarea
que tienen por delante para llevar a la practica una politica criminal efectiva. Les
deseo lo mejor en esta tarea. Muchas gracias.
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César San Martin Castro*

El Poder Judicial tiene en estos momentos un especial interés en los trabajos que
debe realizar el Consejo Nacional de Politica Criminal. El Poder Judicial espera
con toda seriedad que este organismo pueda articular un conjunto de voluntades
publicas y privadas, y asi generar razonablemente politicas publicas para que,
en democracia y con los instrumentos y los valores que la democracia entrafia,
poder enfrentar con relativa eficacia el fendmeno criminal. Las respuestas frente
al crimen, la articulacién de un adecuado sistema legal que le haga frente y sea
capaz de construir o ayudar en la construcciéon de un sistema penitenciario que
sea compatible con los modelos, han de coordinarse a través de este Consejo
Nacional de Politica Criminal, bajo la conduccién y liderazgo del Ministerio de
Justicia y de Derechos Humanos.

La criminalidad nos esta afectando muy sensiblemente, pero es necesario
evitar a toda costa la adopcioén de politicas incrementalistas, de politicas hiper
represivas; igualmente hay que trabajar intensamente —con rigor— para que
las politicas, las leyes, los procedimientos que generemos, las politicas publicas
que hemos de construir sean lo suficientemente s6lidas para mantener las lineas
de violencia interna, de violencia delictiva en planos de normalidad, en planos
que no afecten gravemente nuestras estructuras sociales y morales.

Al Poder Judicial le asiste la necesidad de imponer siempre la razén juridica de
aplicar y antes interpretar coherentemente las normas, el ordenamiento juridico
o el Derecho objetivo y, por lo tanto, considera que el espacio que brinda y que
inteligentemente se ha disefiado el Consejo Nacional de Politica Criminal pueda
convertirse en aquel instrumento democratico que nos ayude a pensar con
seriedad en el fenémeno de la criminalidad.

Asi mismo, el Poder Judicial ve con mucha esperanza la realizacién de esta
conferencia y sus resultados. Participan en ella intelectuales, politicos y expertos
de primera; vamos a escuchar atentamente sus ponencias y creemos que a partir
de ellas podremos, recredndolas con imaginacidn, trazar politicas publicas
adecuadas. Entiendo que existe lo mas importante que es la voluntad politica.
Acepto que existenigualmente las personas, los funcionarios, los expertos idoneos
y con solvencia que puedan llevar a cabo este cometido. Tengo la esperanza de
que nuestra clase politica pueda tener la altura, la claridad de ideas, sobre todo la
tranquilidad y la objetividad necesarias para no ir hacia el populismo y trabajar
con rigor problemas tales como la criminalidad, que son problemas estructurales

1  Presidente de la Corte Suprema de Justicia de la Republica.
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y tienen logica de permanencia y de evolucidon continua. Esto requiere mentes
libres e inteligentes que sepan escudrifiar la realidad, que no la evadan, que no se
dirijan a lineas simbdlicas, sino que la enfrenten con decision.

Enfrentar con decisién y no mediante l6gicas autoritarias, pero tampoco se trata
de construir una politica boba o sencillamente de no hacer nada. Es necesario
actuar y hay que hacerlo con seriedad, con rigor y también —pese a todo— hay
que hacerlo con optimismo, porque creemos que es posible construir en medio
de nuestra escasez. Podemos construir, repito, unas respuestas acordes con el
estado actual de nuestros propios esfuerzos, que sin duda van también a coincidir
con las de la cooperacion internacional. La cooperacion internacional es siempre
un punto de aliento, de apoyo; pero es secundaria, porque la responsabilidad
es nuestra, como Pert y como ciudadanos, y tenemos que pensar que Somos
nosotros los que ante la sociedad vamos a ser responsables por las actuaciones y
por las lineas de conducta que pongamos en practica.

Pero insisto en el optimismo y estoy consciente de que este certamen ayudara y
que nuestra Ministra de Justicia sabra aquilatar el trabajo que se realice y sabra
enrumbar con mano firme nuestra politica criminal con criterios y pautas que
hagan honor a su légica y a su talante democratico. Muchas gracias.
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Eda Adriana Rivas Franchini®

Quiero darles la bienvenida a esta primera Conferencia internacional sobre
Politica Criminal y Reforma Penitenciaria, que estd organizando el Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos, contando con el apoyo de los aca presentes: el
PNUD, la GIZ, el Banco Mundial, la Cooperacién de las Embajadas de Canada e
Inglaterra.

No voy a extenderme mucho en lo que ya han dicho mis predecesores, pero si
deseo recordarles algunos temas. El Pertj, al igual que muchos paises en América
Latina, ha carecido de una politica criminal de largo plazo. No de una politica
criminal, como lo sostuvo Horst Schonbohm, porque en efecto las politicas
criminales se estructuran, aunque se estructuren desorganizadamente; pero si
hemos carecido de una politica criminal estructurada y coherente de largo plazo,
basada en datos de la realidad y en fundamentos constitucionales. Muchas de las
decisiones de politica criminal que se toman en nuestro pais, y en otros paises de
América Latina, son simplemente reactivas y no tienen fundamentos empiricos.

En el curso de un reciente taller interno que llevamos a cabo en el Ministerio
de Justicia y Derechos Humanos con expertos de otros paises que contaron su
experiencia y como habian enfrentado este tema —porque este fendmeno, como
repito, se estd dando en el dmbito latinoamericano—, nos contaba el colega
colombiano, por ejemplo, que en su pais, a raiz de una serie de asesinatos que
habia habido por dcido —10 casos de los miles de casos de homicidios que hay
en Colombia—, se habia modificado el cédigo penal y se habia creado la figura
del asesinato por acido.

Entonces, ;qué es lo que pasa? Estas reacciones frente a lo que los medios
resaltan, comienzan a desfigurar a nuestros cédigos penales; esto es lo que ha
pasado en la mayoria de paises en América Latina, y nosotros no somos ajenos a
este fendbmeno.

En la mayor parte de nuestros paises, y el Perd no se queda atras, no se ha
evaluado o se ha hecho un seguimiento de todas estas medidas normativas que
se toman, asi como tampoco se evalian los efectos que esto tiene en el sistema
carcelario o penitenciario. ;Qué estd pasando, entonces? Por ejemplo, nuestro
sistema penitenciario, como bien nos lo ha recordado el sefior José Luis Pérez
Guadalupe —que esta ac, que es el Presidente del INPE—, se ve absolutamente
hacinado, porque consideramos, digamos que informalmente, que casi todo

1  Ministra de Justicia y Derechos Humanos.
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delito debe ser penalizado con la mayor pena posible, y finalmente estamos
convirtiéndonos en una sociedad carcelera sin evaluar las consecuencias que
trae consigo este fenémeno.

Para mencionar un claro ejemplo de lo que les estoy diciendo, queria
recordarles que el cédigo penal del 91 ha sido modificado, solamente en el titulo
correspondiente a delitos contra el patrimonio, en mas de 75 oportunidades
en los ultimos 10 afios. Es decir, somos absolutamente reactivos y estamos
desconfigurando el c6digo penal.

El tema carcelario, ademas, en el cual me centro un minuto porque no quiero
retenerles mas tiempo del necesario, se esta viendo afectado de manera
importante por esta politica criminal que se supone no existe como un sistema
coherente. Pero en la practica existe, y se estd viendo afectado adicionalmente
porque los delitos cada vez son penados con mayor rigurosidad y no se estan
brindando las alternativas de resocializacién y reinsercion en la sociedad que
cualquier inculpado, procesado y reo merece.

Ante todo esto, creemos que el Perd necesita tener una respuesta coherente
frente a la criminalidad. De esta manera la politica criminal debe ser reorientada
y concebida como la organizacién de toda la sociedad en la lucha frontal contra
la delincuencia. Ahora bien, con la creaciéon del Consejo Nacional de Politica
Criminal en noviembre del 2011, después de muchas décadas de estas politicas
errantes y de respuestas impulsivas frente a la realidad, el Estado trata de dar
una respuesta coherente y al Ministerio de Justicia y Derechos Humanos —que
viene a ser la secretaria técnica de esta CONANPOC—, a la Direccion General de
Politica Criminal y Penitenciaria del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos,
les corresponde desarrollar el Programa Nacional de Politica Criminal en el Pert,
que como ya lo han sostenido los que me han antecedido en esta Conferencia,
tiene que ser una politica publica. Para ello consideramos de suma importancia
recoger experiencias que en el &mbito de la regién e internacionalmente se han
venido desarrollando en estas ultimas dos décadas, y sobre todo entender que
una politica criminal seria es tarea, ante todo, de una sociedad que se prepara
para combatir la delincuencia de forma organizada.

Por estas razones es muy grato para mi tenerlos ac3, contar con la participacién
de los brillantes expositores que nos van a acompaflar para compartir sus
experiencias con nosotros, que creo que como Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, como Direccidon General de Politica Criminal y Penitenciaria y en
general como, digamos, ciudadanos interesados en este tema, necesitamos
escuchar.
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Estatarea es de mediano y largo plazo. Un tema de esta naturaleza no se construye
en un dia. Como lo ha sostenido también, creo que el doctor César San Martin,
queremos abordar esta tarea con energia y con responsabilidad; como nos lo
ha dicho Horst Schonbohm, porque efectivamente la Cooperacién ayuda, pero la
responsabilidad y la tarea es nuestra, es de los peruanos. Por lo tanto, tenemos
que hacerlo seriamente y lo que si les quiero decir es que el Ministerio de Justicia
y Derechos Humanos, asi como el gobierno, estan empefiados en poder sacar
adelante finalmente un tema de la importancia de éste.

Por esta razdn les agradezco nuevamente su participacion; agradezco a los
expositores su disposicidn para venir y compartir con nosotros sus experiencias,
y espero que estos dos dias —estas dos tardes en realidad,—sean fructiferos
para todos. Muchas gracias.
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Cristina Goifii Latorre!
Introduccion

La politica criminal de la UE tiene por objetivo general fomentar la confianza
de los ciudadanos, en el sentido de transmitir una visiéon de una Unién Europea
que vive conforme al respeto a la libertad, la seguridad y la justicia de todos sus
ciudadanos. Asimismo, la completa implementacién de la legislacién de la Unién
Europea velara por los intereses de sus ciudadanos y se aplicard de manera
efectiva, a la vez que la UE actuard respetando plenamente principios basicos
del Tratado, tales como el principio de subsidiariedad y el de proporcionalidad.

1. Marco legal e institucional de la Unién Europea: vision general

La Unién Europea ha estado adoptando medidas en materia de Derecho penal
desde hace mas de una década con el objeto de combatir eficazmente el crimen,
que se ha internacionalizado y es cada vez mas sofisticado. Estas medidas han
logrado cierto nivel de convergencia de definiciones y sanciones en lo referente a
delitos particulares graves, tales como el terrorismo o la trata de seres humanos.?

Con anterioridad al Tratado de Lisboa, y dada la ausencia de una base legal
explicita, solo se adoptaron algunas medidas con el propdsito de reforzar
la aplicaciéon de las politicas de la UE. En la actualidad, el Tratado de Lisboa
contiene nuevas disposiciones que fortalecen las politicas criminales de la UE
con vistas a combatir el crimen transnacional, la inmigracion ilegal, la trata de
personas, de armas y el narcotrafico. La UE cuenta, por lo tanto, con una base
legal explicita para la adopcién de directivas en materia penal, a fin de asegurar
la efectiva implementacién de politicas comunitarias que han sido objeto de
medidas armonizadoras.

Asimismo, el nuevo marco legal que propone el Tratado de Lisboa ofrece nuevas
oportunidades para desarrollar una legislaciéon europea en materia de Derecho
penal. Este sélido marco legal permite a las instituciones de la UE y a sus Estados
miembros trabajar conjuntamente hacia una legislacion mas coherente y
consistente que, a la vez protege de manera efectiva los derechos de las personas

1  Secretaria General del Observatorio Internacional de Justicia Juvenil (OI]]).

2 Decisién marco para combatir el terrorismo (2002/475/JHA), O] L 164/3 del 22.6.2002; Decisién marco que
establece las disposiciones minimas de los elementos constitutivos de actos criminales y penas en el campo
del trafico ilicito de drogas (2004/757/JHA) del 11.11.2004; Directiva sobre prevencién y combate del trafico
de personas y proteccion a las victimas que reemplaza la Decisién marco del Consejo 2002/629/JHA O] L
101/1 del 15.4.2011; Convencién sobre la proteccion de los intereses financieros de la Comunidad Europea,
OJ L 316/49 del 27.11.1995.
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sospechosas, de las acusadas y de las victimas, mejorando asi la calidad de la
justicia.

1.1 Marco legal de la Union Europea

La Ley Penal de la UE es el tema que se esta desarrollando mas rapidamente en el
ambito de la UE. Al mismo tiempo, es una de las areas mas recurridas en el campo
delaacciéon europea, pues engloba medidas que tienen importantes implicaciones
en la proteccion de los derechos fundamentales y en la relacion entre el individuo
y el Estado. Supone, de una parte, un reto para la soberania de los Estados en
esta materia y, de otra, sienta las bases de una potencial reconfiguracién de las
relaciones entre los Estados miembros de la UE y la legislacién comunitaria. En
este ambito, el Tratado de Lisboa representa uno de los retos mas importantes
para el futuro de la justicia y los asuntos internos de la UE.

El Tratado de Lisboa constituye un nuevo marco legal para la legislacién penal,
confiriendo un papel destacado a los parlamentos nacionales y europeos, asi
como un exhaustivo control judicial al Tribunal de Justicia de la Uniéon Europea.
Dentro de los limites que establece el Tratado, las instituciones competentes
de la UE deciden qué comportamientos requieren sanciones bajo la ley penal y
procuran que los derechos de las personas sospechosas y acusadas, asi como de
las victimas, sean protegidos.

La UE cuenta con tres competencias especificas en Derecho penal:

1) Reglas minimas para crimenes en el dmbito europeo. Articulo 83(1)

La UE puede adoptar directivas que establezcan normas minimas relativas a la
definicion de las infracciones penales. Por ejemplo, normas que determinen si
el comportamiento constituye un acto criminal, de qué tipo y las sanciones que
serian aplicables a tales actos. Las medidas pueden ser adoptadas en virtud del
articulo 83 (1) del TFUE, que incorpora una lista de diez delitos enumerados
explicitamente (los llamados “crimenes en el ambito europeo”), a saber:
terrorismo, la trata de seres humanos, la explotacion sexual de mujeres y nifos,
el trafico ilicito de drogas y de armas, el blanqueo de dinero, la corrupcién, la
falsificacion de medios de pago, la delincuencia informatica y la delincuencia
organizada. Estos crimenes merecen, por definicién, un enfoque de la UE debido
a su naturaleza particularmente grave y su dimensién transfronteriza, segun el
propio Tratado. La mayor parte de las areas del crimen ya estan cubiertas por la
legislacion anterior a Lisboa, que se halla en proceso de actualizacion. Futuros
“crimenes en el ambito europeo” solo pueden ser definidos de forma unanime
por el Consejo, y con la aprobacidn del Parlamento Europeo.
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2) Legislacion penal para la aplicacion de las politicas de la UE. Articulo
83(2)

El articulo 83(2) del TFUE permite al Parlamento Europeo y al Consejo, tras la
propuesta de la Comision, establecer “normas minimas relativas a la definicion
de las infracciones penales y de las sanciones si el enfoque de las leyes penales
y las regulaciones de los Estados miembros resulta esencial para garantizar la
aplicacién efectiva de una politica de la Unién en un ambito que se encuentre
sujeto a las medidas de armonizacién”. Esta clausula no enumera los delitos
especificos, sino que establece como condiciéon previa el cumplimiento de ciertos
criterios legales para la adopcién de medidas penales en la UE. Las politicas
de la Unién Europea que contienen normas relativas a la proteccidon del medio
ambiente y la conservacion de los recursos pesqueros, o las relacionadas con la
seguridad vial, la regulacion de los servicios financieros, la protecciéon de datos
y la proteccion de los intereses financieros de la UE, estaran sometidas a una
aplicacion efectiva.

3) Proteccidén de los fondos publicos de la UE. Articulos 310(6) y 325(4)

Para proteger el dinero de los contribuyentes en un contexto de austeridad
presupuestaria, la lucha contra el uso indebido de los fondos publicos de la UE
constituye una prioridad para la Unién. Dicha prioridad queda reflejada en el
Tratado de Lisboa, que establece la obligacién y las correspondientes bases
legales para actuar en favor de la proteccidn de los intereses financieros de la UE,
incluso a través del Derecho penal. Asi, pues, el articulo 325 (4) del Tratado prevé
la posibilidad de adoptar medidas especificas en el ambito de la prevencion y
la lucha contra el fraude que afecten los intereses financieros de la Unién, un
campo en el que parte de la legislacion existia con anterioridad al Tratado de
Lisboa. Tal area reviste gran importancia para quienes pagan impuestos en la UE,
pues contribuyen al financiamiento del presupuesto de la UE y por ello esperan
legitimamente medidas eficaces contra las actividades ilegales relativas al uso de
dinero publico, por ejemplo, en el contexto de los fondos agricolas y regionales
de la UE o de los fondos de ayuda al desarrollo.

Para que la legislacion penal de la UE pueda ser realmente eficaz, es necesario
asegurarse de que la calidad y la efectividad de su aplicacion en los paises de la
UE sean evaluadas de manera objetiva e imparcial. A tal efecto se han establecido
los instrumentos de evaluacidn pertinentes, asi como una base legal para la
creacion de los nuevos mecanismos (articulo 70).

Junto a esto, la Comisién Europea ha creado un grupo de expertos en politica
criminal en la UE,® conformado por veinte especialistas de alto nivel en asuntos

3 VerlaDecision de la Comisién Europea del 21 de febrero del 2012, mediante la cual se crea un grupo de exper-
tos en politica penal (2012/C53/05).
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]J:C:2012:053:0009:0010:ES:PDF
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legales, académicos y profesionales. El mencionado grupo tiene la funciéon de
asesorar a la Comision Europea, asi como de contribuir a la mejora de la calidad
de la legislacion de la UE en el campo de la ley penal, teniendo en cuenta las
nuevas reglas del Tratado de Lisboa y la Carta de Derechos Fundamentales.

1.1.1 Lalegislacion de la Unién Europea

La Unién Europea no tiene competencia para adoptar un cédigo penal general
para todos sus Estados miembros. En este sentido, la legislaciéon penal de la UE
puede aportar, dentro de los limites de su competencia, iniciativas de importante
valor para los sistemas nacionales de Derecho penal existentes.

La accién a nivel de la UE a este respecto es crucial por numerosas razones:

En primer lugar, los tipos mas graves de delincuencia organizada se llevan a
cabo a nivel transnacional. Para evitar que los delincuentes se aprovechen de
los sistemas juridicos mas indulgentes de la UE y que los Estados miembros se
conviertan en “refugios seguros”, es necesario abogar por una cierta aproximacion
de las legislaciones nacionales.

En segundo lugar, mediante la adopcién de estdndares minimos en materia de
Derecho procesal en los procesos penales para que la lucha contrala delincuencia
sea mas eficiente, el Cédigo Penal comunitario fomenta la confianza de los
ciudadanos, proporcionando un elevado nivel de seguridad en toda la Unién.
Ademas, las normas comunes fortalecen la confianza mutua entre los sistemas
judiciales de los distintos paises de la UE.

El c6digo penal de la UE ayuda a prevenir y castiga los delitos graves contra el
Derecho de la UE en ciertas areas de politicas publicas, como la proteccién del
medio ambiente.

La nueva legislacién contiene las disposiciones necesarias para superar el
enfoque fragmentado de los mecanismos existentes y garantizar de esta manera
un sistema legislativo méas coherente y consistente.

a) Reconocimiento mutuo en medidas privativas de libertad

Decision Marco 2008/909/JAl del Consejo, del 27 de noviembre del 2008, relativa
a la aplicacidn del principio de reconocimiento mutuo de sentencias en materia
penal para las penas que se imponen u otras medidas privativas de libertad, a
efectos de su ejecucion en la Union Europea.* Esta Decisién Marco establece las

4 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]J:L:2008:327:0027:0046:ES:PDF
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normas con arreglo a las cuales se reconocen y ejecutan en un Estado miembro
las sentencias por las cuales se imponen penas o medidas privativas de libertad
en otro. El objetivo de este reconocimiento es facilitar la reinsercion social de los
condenados.

Los Estados miembros deben designar a las autoridades competentes para emitir
y ejecutar dichas sentencias. La autoridad competente del Estado de emision
transmitira la sentencia, acompafiada del certificado anexo a la Decision Marco,
directamente a la autoridad competente de uno de los Estados de ejecucion en el
momento oportuno y por un medio que deje constancia escrita.

Podrd transmitirse la sentencia cuando el Estado de emisién tenga el
convencimiento de que la ejecucién de la condena por el Estado de ejecucion
contribuird a alcanzar el objetivo de facilitar la reinserciéon social del condenado.
El segundo podra presentar al Estado de emisién un parecer motivado, en el que
indique que el cumplimiento de la condena no contribuiria a dicho objetivo. El
Estado de ejecucion también podrd, al igual que el condenado, solicitar el inicio
de un procedimiento para la transmision de la sentencia. Una vez recibidos la
sentenciay el certificado, el Estado de ejecucion debera determinar si reconoce y
ejecuta la sentencia en un plazo maximo de 90 dias.

La autoridad competente del Estado de ejecucion reconocera la sentencia y
adoptara las medidas necesarias para la ejecucién de la condena, a no ser que
decida acogerse a alguno de los motivos de no reconocimiento y de no ejecucion
que se contemplan en la Decisién Marco.

b) Medidas de libertad vigilada y penas sustitutivas

Decision Marco 2008/947/JAl del Consejo, del 27 de noviembre del 2008,
relativa a la aplicacién del principio de reconocimiento mutuo de sentencias
y resoluciones de libertad vigilada con miras al cumplimiento de las medidas
de libertad vigilada y las penas sustitutivas.” Esta decision se propone hacer
extensivo el principio de reconocimiento mutuo de resoluciones judiciales a la
ejecucion de las penas no privativas de libertad. Define las normas por las que un
Estado miembro se regira para la vigilancia de las medidas de libertad vigilada o
las penas sustitutivas impuestas por otro Estado miembro.

Esta decision marco impulsa a los Estados miembros a cooperar en mayor
medida, inscribir en sus registros nacionales la asuncidn de la vigilancia de las
medidas y penas, asi como proteger los datos personales.

La decisién marco se aplica al reconocimiento de las sentencias y a la vigilancia
de medidas de libertad vigilada y penas sustitutivas. No concierne ni la ejecuciéon

5  http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]:L:2008:337:0102:0122:ES:PDF
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de las penas o medidas privativas de libertad, ni el reconocimiento y la ejecucion
de sanciones pecuniarias y resoluciones de decomiso.

Los Estados miembros podran negarse a reconocer una sentencia, vigilar una
medida de libertad vigilada o una pena sustitutiva si éstas son discriminatorias.
También estan autorizados a celebrar o a seguir aplicando convenios o acuerdos
bilaterales o multilaterales, en la medida en que éstos faciliten la vigilancia de las
medidas de libertad vigilada y las penas sustitutivas, pero deberdn informar de
ello al Consejo y a la Comision.

c¢) Orden de detencidn europea

Decision marco 2002 /584/]Al del Consejo, del 13 de junio del 2002, relativa a
la orden de detencion europea y a los procedimientos de entrega entre Estados
miembros.® La orden de detencién europea adoptada en 2002 sustituye al
sistema de extradicidn, obligando a cada autoridad judicial nacional (autoridad
judicial de ejecucién) a reconocer, ipso facto y con controles minimos, la solicitud
de entrega de una persona formulada por una autoridad judicial de otro Estado
miembro (autoridad judicial de emisién). La decisién marco entrd en vigor el
1 de enero del 2004 y sustituy6 los textos existentes en la materia.

Sin embargo, los Estados miembros siguen siendo libres de aplicar y concluir
acuerdos bilaterales o multilaterales, en la medida que faciliten o simplifiquen
los procedimientos. La aplicacién de estos acuerdos no deberia en ningin caso
perjudicar las relaciones con los otros Estados miembros que no forman parte
del acuerdo.

d) Obtencion de pruebas

Decision Marco 2008/978/]Al del Consejo, del 18 de diciembre del 2008, relativa
al exhorto europeo de obtencién de pruebas para recabar objetos, documentos y
datos destinados a ser actuados en procedimientos en materia penal.” El exhorto
europeo de obtencion de pruebas es una resolucion judicial por la que se pueden
recabar objetos, documentos y datos de otro Estado miembro. Los exhortos
son emitidos por las autoridades competentes designadas por los Estados
miembros. Estas autoridades de emisién pueden ser jueces, tribunales, jueces de
instruccion, fiscales o cualquier otra autoridad judicial. Los Estados miembros
también deben designar a las autoridades competentes para el reconocimiento y
la ejecucion de los exhortos.

El Estado de emisidn debe garantizar que las pruebas solicitadas sean necesarias
y proporcionadas a tales procedimientos. Ademas, dichas pruebas deben poder

6  http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]:L:2002:190:0001:0018:ES:PDF
7  http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]:L:2008:350:0072:0092:ES:PDF
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obtenerse conforme a la ley del Estado de emisidon en un caso comparable. La
emision de los exhortos esta sujeta al cumplimiento de estas condiciones.

El exhorto podra transmitirse a la autoridad competente del Estado miembro
donde la autoridad competente del Estado de emisién tenga motivos razonables
para suponer que se hallan las correspondientes pruebas. El exhorto sera
transmitido sin demora por la autoridad de emision a la autoridad de ejecucion
por cualquier medio que pueda dejar constancia escrita. Para ello, los Estados
miembros podran designar una o varias autoridades centrales para asistir a
las autoridades competentes. Los Estados miembros también pueden recurrir
al sistema protegido de telecomunicaciones de la Red Judicial Europea para la
transmision de los exhortos.

1.1.2 Cooperacién policial y judicial en materia penal

Dentro del espacio de libertad, seguridad y justicia, la cooperacion policial y
judicial en materia penal tiene por objeto ofrecer a los ciudadanos un alto grado
de proteccion, mediante la prevencion y lalucha contrala delincuencia, el racismo
y la xenofobia. Esta cuestion se trata en el titulo V del Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea (capitulos I, IVy V).

La cooperacion policial y judicial en materia penal se plasma concretamente en
la colaboracién:

e entre las fuerzas policiales nacionales,

¢ entre las autoridades aduaneras nacionales,

* entre las autoridades judiciales nacionales.

La cooperacion con arreglo al titulo V implica, asimismo, una aproximacién del
Derecho penal de los Estados miembros, asi como la creacién de mecanismos de
reconocimiento mutuo de las sentencias y las decisiones judiciales en cuestiones
penales. Las medidas en este sentido, salvo en lo que afecta a la cooperacion
operativa, son adoptadas por el Consejo (mayoria cualificada) y el Parlamento
Europeo, siguiendo el procedimiento legislativo ordinario. La legislacion puede
ser propuesta por la Comision o bien puede ser puesta en marcha por un cuarto
de los Estados miembros.

En cuanto a las situaciones transfronterizas, pueden proponerse normas de
minimos con el fin de facilitar el reconocimiento mutuo de las sentencias y
decisiones judiciales, asi como para definir los delitos y las penas aplicables
a formas de delincuencia especialmente graves. Mediante un mecanismo de
“pausa de emergencia” los Estados miembros pueden bloquear la adopcién de
estas normas, en cuyo caso se necesita el consenso del Consejo Europeo. Si no

8  http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]:C:2008:115:0047:0199:es:PDF
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se alcanza este consenso, los Estados miembros pueden poner en practica la
propuesta mediante una cooperacion reforzada.

Inicialmente, el titulo VI del Tratado de Maastricht contenia disposiciones que
establecian una cooperacion en cuestiones de Justicia e Interior. Sin embargo, el
Tratado de Amsterdam redujo las materias cubiertas por el titulo VI, trasladando
varias de ellas al Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (primer pilar),
concretamente al titulo IV, denominado “Visados, asilo, inmigracién y otras
politicas relacionadas con la libre circulacién de personas”. Las disposiciones
relativas a la cooperacion policial y judicial en materia penal permanecieron en
el titulo VI del Tratado UE (tercer pilar). En conjunto, estos titulos formaban la
base juridica de un espacio de libertad, de seguridad y de justicia. Tras haber
eliminado el tercer pilar, el Tratado de Lisboa reagrupa estas disposiciones en
el titulo V del Tratado de Funcionamiento de la Uniéon Europea: “Espacio de
libertad, de seguridad y de justicia”.

a) Las formas de cooperacion judicial

Existen varias formas de cooperacién judicial en Europa. En primer lugar,
la Asistencia Legal Mutua es la forma tradicional de cooperacién judicial.
Consiste en cooperar entre los distintos paises con el objeto de obtener e
intercambiar informacién, desde requerir y ofrecer asistencia en un pais
para obtener pruebas, hasta ayudar en las investigaciones o procedimientos
penales de otro pais. Estos mecanismos se han puesto en marcha tanto en la UE
como para la cooperacion con terceros paises, sirviendo como punto de partida
para estos intercambios. En la practica, la autoridad judicial envia una carta
de solicitud (“carta rogatoria”) a una autoridad judicial extranjera para llevar
a cabo una accién en su territorio. Por ejemplo, la asistencia juridica puede
solicitarse para entrar en un edificio o confiscar una propiedad. Los mecanismos
de Asistencia Legal Mutua estan siendo reemplazados de forma progresiva por
otros instrumentos de reconocimiento mutuo. Sin embargo, ain queda por
cerrar el acuerdo entre los Estados de la UE.?

El reconocimiento mutuo de las sentencias y decisiones judiciales es un proceso
mediante el cual se reconoce generalmente una decisiéon tomada por una
autoridad judicial en un pais de la UE y, en su caso, impuesta por otros Estados
miembros como si se tratara de una decisiéon adoptada por las autoridades
judiciales de estos paises. Este es el concepto clave en el ambito de la cooperacién
judicial, ya que ayuda a superar las dificultades derivadas de la diversidad de
sistemas judiciales existentes en la UE.

9  Para mayor detalle, ver la Convencién Europea de Asistencia Mutua en Asuntos Penales (en inglés). http://
conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/030.htm
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Este sistema por lo general es considerado lento y complejo, pues ya no
corresponde a la realidad actual de la UE donde existe la libre circulaciéon de
personas y los controles son escasos.

1.1.3. Manifiesto sobre la Politica Criminal Europea

Penalistas de diez paises de la Union Europea decidieron trasladar a la opinién
publica europea un manifiesto de principios de politica criminal. En este
manifiesto exponen que la sancién penal implica una estigmatizaciéon que afecta
gravemente los derechos de los ciudadanos, tal y como se presentan en la Carta
Europea de Derechos Fundamentales de la Unién Europea.

Ademas, los penalistas defienden a lo largo de todo el manifiesto la elaboracion
de una politica criminal equilibrada, que tenga como condicién indispensable
que el legislador europeo respete los principios fundamentales a través de la
especificacion del interés protegido, lo que se define como “buena gobernanza”.

Teniendo en cuenta este factor, seria necesario que las decisiones marco, la
convencion y las directivas que se presentan a continuacion, especificaran y
redactaran de una forma mas precisa cudles son las situaciones concretas que
constituyen el hecho punible, a fin de armonizar las practicas de los legisladores
en los distintos paises, con arreglo a la nocién de “buena gobernanza”.

Decisiones, directivas y convenciones que conciernen el ambito de la politica
criminal:

- Decisién marco para la lucha contra la trata de seres humanos. En un
espacio de libertad, seguridad y justicia no resulta aceptable que se
aproveche la situacién de debilidad de una persona mediante el engafio,
la coaccion o incluso la violencia con el fin de explotarla sexual o
laboralmente.

- Decisién marco relativa a la prevencion y la lucha contra la trata de
seres humanos, prevé en el art. 3.1 una pena maxima de un minimo de
6 afios. Esta pena tiene que hacer referencia a “actividades ilicitas [...]
contempladas en los articulos 1 y 2”. El art. 1 contiene la obligacién de
penalizar determinados comportamientos, el art. 2 obliga a los Estados
miembros a castigar la induccién, la complicidad y la tentativa del
delito.

- Convencién para la proteccion de los intereses financieros de la Unidén
Europea (la Convenciéon PIF) y los protocolos adicionales persiguen
en todos los casos un interés legitimo, como es el mantenimiento de la
autonomia financiera y de las prestaciones de la Unién Europea.
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Decision marco relativa a la lucha contra la explotacion sexual de
los nifios y la pornografia infantil, pretende tutelar la protecciéon de
los menores. El manifiesto critica que en su art. 1. b) (ii) también
incluya las representaciones de adultos con apariencia de nifios. Estas
delimitaciones no resultan adecuadas en orden a realizar una subsuncion
con resultados previsibles y por ello deben rechazarse atendiendo a los
fines del Derecho penal.

Decisién marco para la lucha contra la criminalidad organizada, constrifie
a los Estados miembros a castigar penalmente la participacién en la
actividad ilegal de una asociacién criminal (art. 2 b) o —en consonancia
con el modelo anglosajon de conspirancy— la concertaciéon para la
comision de determinados delitos (art. 2 b). Sin embargo, es necesario
concretar de qué tipo de delito se trata, para no lesionar el principio de
“buena gobernanza” por el que debe guiarse el legislador.

Directiva por la que se establecen normas minimas sobre las sanciones
y medidas aplicables a los empleadores de nacionales de terceros paises
en situacion irregular. El articulo 9 de esta disposiciéon fundamenta
la obligacién de criminalizar determinados supuestos de empleo
ilegal. No obstante, se debe castigar Unicamente el empleo ilegal
cuando a esta situacion se aflade una de las siguientes circunstancias
agravantes: la infraccién continua o reiterada de modo persistente; el
empleo simultaneo de varios nacionales de paises terceros en situacién
irregular o bien de menores de edad; que la infraccion se acomparie
de unas condiciones laborales particularmente abusivas o se realice
conociendo que el empleado ha sido victima de la trata de personas.
Para las infracciones mas habituales no se requiere que la sancién tenga
caracter penal.

Decisién marco relativa a los ataques contra los sistemas de informacién,
contiene obligaciones de criminalizacion relativas a la entrada ilegal
en un sistema de informacion (hacking, art. 2), a la obstaculizacién o
interrupcion del funcionamiento de un sistema de informacién (art. 3) y
a las diversas formas de intromisién ilegal de datos (art. 4).

Decision marco para la lucha contra el trdfico de drogas, establece en
su art. 2.1 la sancion de la “produccidn, la fabricacion, la extraccidn, la
preparacion, la oferta, la oferta para la venta, la entrega en cualquier
condicidn, el corretaje, la expedicion, el envio en transito, el transporte,
la importacién o la exportacion de drogas”. Asimismo, en su art. 2.2
enuncia una clausula que excluye la obligacién de criminalizacion
cuando se trata de pequenas cantidades de droga destinadas al propio
consumo. De esta forma, en este ambito se deja a los Estados miembros
un margen de decision politico criminal que debe ser bien recibido, pues
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resulta muy valioso en atencién a los diferentes puntos de partida de
la politica de drogas de los Estados miembros y del papel del Derecho
penal en este ambito.

Decision marco contra el terrorismo, obliga a los Estados miembros
a castigar la direccién de un grupo terrorista (art. 2.2.a) y su apoyo
consciente —por ejemplo, mediante financiaciéon o informacién— (art.
2.2.b). En el primer caso, la pena maxima debe ser como minimo de 15
afios, en el segundo caso al menos de 8 afios (art. 5.3).

Decisién marco que complementa la relativa a la lucha contra el terrorismo,
obliga a tipificar en los Estados miembros, en relacién con actividades
terroristas, la incitacion publica a la comision de un acto de terrorismo,
el denominado “reclutamiento” y la “formacion” con fines terroristas, asi
como la tentativa y la participacion en estos comportamientos. De este
modo se intenta contrarrestar la tendencia a que los terroristas abusen
de internet como “campo de entrenamiento virtual”. Sin embargo, con
ello se abarcan comportamientos que se realizan en un dmbito muy
previo ala comisién de actos terroristas. A través de esta Decisién marco,
la Unién Europea conduce a los Estados miembros a un Derecho penal
que intenta prevenir peligros objetivos para bienes juridicos. Se castigan
comportamientos que Unicamente fomentan la construccién de una
actitud interna criminal en otras personas o el apoyo a esta actividad (el
denominado Derecho penal pre-preventivo).

Decision marco sobre la falsificacion de medios de pago distintos al
efectivo, genera, de igual modo que la decisién anterior, una anticipacion
de la punibilidad, al considerar “necesario que la descripcion de las
diversas conductas que deben tipificarse en relacién con el fraude y la
falsificacion de medios de pago distintos del efectivo, abarque toda la
gama de actividades que en conjunto constituyen la amenaza del crimen
organizado en este ambito.”

Directiva sobre Derecho penal del medio ambiente, obliga a los Estados
miembros a castigar determinados actos que infringen una disposicién
de la Union Europea, lo que en parte supone penalizar comportamientos
por el incumplimiento de criterios formales.

Decisién marco sobre corrupcién en el sector privado, no fundamenta
suficientemente la posible utilizacion de medidas mas leves de
prevencion de la corrupcién en este ambito. De este modo, se podria
pensar en el otorgamiento de indemnizaciones econémicas o en reforzar
los mecanismos de supervisiéon y transparencia en la concesiéon de
pedidos.
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- Decision marco contra la falsificacion del Euro, que contiene la obligacion
de penalizar la conducta que consiste en “importar, exportar, transportar,
recibir o procurarse moneda falsa”. A estos efectos, el art. 1 en su segundo
inciso aclara expresamente incluso qué debe entenderse por moneda.

- Decisién marco para la lucha contra el racismo y la xenofobia, permite a
los Estados miembros castigar determinados comportamientos cuando,
entre otras condiciones, el comportamiento sea dirigido a perturbar el
orden publico. Queda totalmente abierto, qué comportamientos resultan
idéneos.

1.2 Marco institucional de la Union Europea

El marco institucional de la Unién Europea es Unico para toda ésta y comun a
todos sus procedimientos decisorios. Cada institucién, no obstante, encarna un
interés distinto y ejerce una funcion diferente a las demas; el objetivo de esta
estructura institucional es que todos los intereses dignos de proteccién publica
que se integran en la Unién Europea participen de sus decisiones, de modo tal que
éstas sean fruto de un consenso lo mas amplio posible que facilite su posterior
aplicacién. Tanto la integracién y conciliacién institucionalizada de intereses
diversos como los mecanismos consensualistas de ejercicio del poder que se dan
en el sistema politico europeo, son los propios del método comunitario en el que
la construccién europea se fundamenta.

El marco institucional se estructura en tres niveles:

® las instituciones de la Unidn, que componen la cispide del sistema,
representan los intereses y principios mas relevantes politicamente en
el marco institucional comun;

® losdrganos (el Comité Econémicoy Social y el Comité delas Regiones) son
estructuras politico-administrativas que tienen funciones consultivas
originarias, esto es, constitucionales, pero cuya relevancia politica no
justifica su institucionalizacién;

® los organismos, que integran diversas unidades administrativas y
politicas, constituyen complejos administrativos con funciones politicas
concretas y generalmente delegadas.

Las instituciones de la Unién representan, pues, el maximo grado posible de
representaciéon y proteccion juridica de los intereses publicos legitimos. Si
bien su catalogo, su nimero e incluso la denominacién de los cuerpos que la
integran han experimentado variaciones a lo largo de la historia, tras la reforma
introducida por las modificaciones del Tratado de Lisboa son siete.
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1.2.1 Las competencias de las instituciones europeas
a) Comision europea

La Comisién europea estd compuesta por una persona designada por cada
Estado —actualmente veintisiete—, pero esta disefiada para ser independiente
delos intereses nacionales. Es responsable de elaborar todas las leyes de la Union
Europea y tiene el monopolio de la iniciativa legislativa. También se ocupa de la
ejecucion del dia a dia de la Unién Europea y tiene el deber de respetar la ley y
los tratados (en esta funcién se la conoce como la “guardiana de los Tratados”).

La Comision estd encabezada por un presidente que es designado por el Consejo
(en la practica, el Consejo Europeo) y aprobado por el Parlamento. Los restantes
26 miembros de la Comisiéon son nombrados por los Estados miembros, en
consulta con el presidente, y tienen sus carteras asignadas por el Presidente. El
Consejo adopta la lista de nominados-comisionados. La adopcion por el Consejo
de la Comisién de determinada decisidn no requiere la decisién unanime de sus
miembros; a suaceptacion se llega mediante acuerdos con las reglas de la mayoria
cualificada. El Parlamento europeo entrevista y da su voto a los Comisionados.
Las entrevistas de los candidatos individuales se llevan a cabo por separado,
a diferencia de la votacion del Parlamento de su aprobacién, que debera ser
emitida para la Comisién en su conjunto sin que haya posibilidad alguna de
aceptar o rechazar a los Comisarios. Una vez que se obtenga la aprobacién del
Parlamento, los miembros de la Comisién pueden tomar posesion del cargo. El
actual presidente es José Manuel Barroso (EPP), que fue elegido en el 2004 y
reelecto en el 2010.

La Direccidn General de Justicia (JUST) es una direccién general de la Comisién
Europea. El papel de la “Direccién General de Justicia” es asegurar que el conjunto
de la Uni6én Europea (UE) sea un espacio de libertad, seguridad y justicia. Las
tareas y responsabilidades especificas de la Direccion General se establecen en
el Tratado de Roma (véase la segunda parte, los articulos 17 a 22, Parte I1I, Titulo
111, articulos 39 a 47), el Tratado de Amsterdam, que entré en vigor el 1 de mayo
1999 y las conclusiones del Consejo Europeo de Tampere (Finlandia) en octubre
de 1999.

b) EI Consejo europeo

El Consejo europeo es la institucion de impulso politico que convoca cada
tres meses, al mas alto nivel, a los representantes de los Estados miembros de
la Unidn; esta integrado por los jefes de Estado o de gobierno de los Estados,
mas su propio presidente y el presidente de la Comision. Se trata de un cuerpo
politico con enorme influencia practica en la vida politica comunitaria, si bien
sus funciones constitucionales son inicamente de impulso politico y orientacion
estratégica, ademas de algunas competencias de intervenciéon y moderacion
institucional; le esta expresamente vedada toda actividad legislativa. La sede se
encuentra en la ciudad de Bruselas.
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c) El Consejo de la Union Europea

El Consejo, también conocido por su antigua denominacién como Consejo de
Ministros, es la institucion legislativa donde se encuentran mas activamente
representados los intereses nacionales, por lo que introduce en el proceso
de toma de decisiones, junto con el Consejo Europeo, el llamado principio de
representacion nacional, si bien su mas continuado funcionamiento y su pesada
estructura administrativa lo convierten en el foro preferente de defensa del
interés nacional, donde después de un complejo proceso se define el interés
comun.

Estd compuesto por representantes de los Estados miembros con rango
ministerial, y actiia por medio de distintas formaciones sectoriales en las que
cada Estado esta representado por el ministro del ramo. Su presidencia rota entre
los Estados cada seis meses. El Consejo esta compuesto por veintisiete ministros
nacionales (uno por Estado). Su sede se encuentra en Estrasburgo (Francia).

El Consejo de la UE tiene como primer objetivo “conseguir una mas estrecha
unién entre sus miembros para salvaguardar y promover los ideales y los
principios que constituyen su patrimonio comun, asi como favorecer su progreso
econdmico y social”; este objetivo debe ser perseguido “con acuerdos y mediante
una accién comun en los campos econémico, social, cultural, cientifico, juridico y
administrativo (...)"1° Pues bien, muchos de estos acuerdos, que asumen la forma
de convenciones internacionales capaces de vincular a los Estados miembros
solo con posterioridad a su ratificaciéon, apuntan precisamente a oponerse a
algunas formas particularmente temibles de criminalidad.™

De este modo el Consejo de Europa concurre a la elevacion del nivel de seguridad
en el ambito europeo, acercando y haciendo compatibles las normativas internas
de cada sector, tanto penales como procesales penales.

d) El Tribunal de Justicia de la Unién Europea
El Tribunal de Justicia de la Unién Europea es la institucién judicial que incardina
en el marco de la Unién Europea el interés social en la aplicacién jurisdiccional

del Derecho; esto es, la maxima expresion posible del principio de legalidad.

El Tribunal de Justicia constituye un auténtico poder judicial enla Unién Europea:
es el supremo intérprete de los Tratados constitutivos y de todo el Derecho

10 Cfr art. 12 del Estatuto del Consejo de Europa, suscrito en Londres el 5 de mayo de 1949, y que se encuentra en
vigor desde el 3 de agosto del mismo afio.

11 Lista de los tratados del Consejo de Europa, en http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/ListeTraites.
asp?CM=8&CL=ENG
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comunitario; se pronuncia sobre la constitucionalidad o adaptacion a aquéllos de
la legislacion de la Unidn o de la de sus Estados miembros, y aplica las sanciones
que en Derecho correspondan por la infraccién de la legalidad comunitaria.

Con la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam en 1999, se ampliaron las
competencias del Tribunal de Justicia de la Unién Europea. Concretamente, el
Titulo VIdel Tratado dela Unién Europeaha pasadoadenominarse «Disposiciones
relativas a la cooperacion policial y judicial en materia penal», por lo que dicho
tribunal puede intervenir en los ambitos de la Justicia y los asuntos de Interior
para crear un espacio de libertad, de seguridad y de justicia, y de esta forma
lograr una participaciéon mas equilibrada de las instituciones europeas.

e) Principales agencias europeas para la cooperacion judicial
1. Eurojust

Es un érgano de la UE establecido por Decisiéon del Consejo 2002/187/]Al,
para mejorar la cooperacion judicial en la lucha contra la delincuencia grave
(modificada por la Decision 2003 /659/]JAl del Consejo y la Decisién 2009/426/
JAI). Desde el ano 2003, su sede se encuentra en La Haya.

Su funcién principal es promover la cooperacién y la coordinacién entre las
autoridades judiciales competentes de los paises de la UE que participan en las
investigaciones y procesos judiciales de graves asuntos transfronterizos penales
(trafico de drogas, trata de seres humanos, falsificacion, lavado de dinero, delitos
que afectan a la Comunidad Europea de intereses financieros, la delincuencia
medioambiental y el terrorismo). Cada pais de la UE debe designar a un miembro
nacional de Eurojust (un oficial de fiscal, juez o policia con competencias
equivalentes) y estos 27 miembros nacionales cuentan con la asistencia de los
diputados y asistentes; son sujetos a la legislacién nacional del pais de la UE que
los nombré. La duraciéon minima del mandato de los miembros nacionales es de
cuatro afnos.

En cuanto a las investigaciones y actuaciones judiciales (relacionadas con
al menos dos paises de la UE) en relacién con delitos graves, Eurojust tiene
jurisdiccién sobre la promociéon de la coordinacién entre las autoridades
competentes de los distintos paises de la UE, para facilitar la ejecucion de las
solicitudes y las decisiones relativas a la cooperacion judicial. Ademas, puede
realizar sus tareas a través de uno o varios de los miembros nacionales, o de
forma colegiada. Por ejemplo, Eurojust podra solicitar a las autoridades en los
paises de la UE la creacién de un equipo conjunto de investigacién para llevar a
cabo una investigacién o un enjuiciamiento, o incluso tomar medidas especiales
de investigacion o de otro tipo.
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2. Red de Justicia Europea (RJE)

La Red promueve la cooperacién judicial en materia penal entre los paises de
la UE, mediante la facilitacion de los contactos directos entre las autoridades
judiciales. Ha sido fundada en 1998 y tiene relaciones privilegiadas con Eurojust,
basadas en la concertacién y la complementariedad.

La Red esta compuesta por puntos de contacto en los paises de la UE. Los puntos
nacionales de contacto designados por cada pais entre las autoridades centrales
a cargo de la cooperacion judicial internacional, autoridades judiciales y otras
autoridades competentes con responsabilidades especificas en el ambito de la
cooperacion judicial internacional, tanto en general como para determinadas
formas de crimen grave, como el crimen organizado, la corrupcion, el narcotrafico
y el terrorismo.

La RJE esta regulada por la Decision del Consejo relativa a la Red Judicial Europea
(16 de diciembre del 2008). La situacion juridica de la Red Judicial Europea se ha
reforzado gracias a esta decision.

3. Oficina Europea de Policia (Europol)

Europol es la agencia de la Uniéon Europea responsable del intercambio y
analisis de la informacion sobre actividades delictivas. Su cometido es mejorar
la eficacia y la cooperacion entre las administraciones responsables de la UE a
la hora de evitar y combatir la delincuencia internacional y el terrorismo, todo
ello con vistas a lograr una Europa mas segura para todos los ciudadanos de la
UE. Europol entr6 plenamente en funcionamiento el 1 de julio de 1999, una vez
ratificado el Convenio Europol por todos los Estados miembros de la UE. EI 1 de
enero del 2010, al aprobarse una Decisién del Consejo que sustituia al Convenio,
Europol se convirtié en agencia de la UE de pleno derecho, dotada de un nuevo
marco juridico y un mandato mas amplio.

Europol apoyalaslabores delucha contraladelincuencia delos Estados miembros
de la UE, en &mbitos como el tréfico ilicito de drogas, el terrorismo, las redes de
inmigracion clandestina, la trata de seres humanos y la explotacion sexual de
menores, la violacién de los derechos de propiedad industrial y la falsificacion
de mercancias, el blanqueo de capitales, la falsificacion de dinero y otros medios
de pago, ambito en el que Europol actiia como oficina central europea de lucha
contra la falsificacidn de Euros.

Europol apoya a los Estados miembros facilitando el intercambio de informacién
sobre actividades delictivas entre las autoridades competentes de los Estados
miembros a través de sus propios sistemas de informacién y analisis, asi como
de la Red de Intercambio Seguro de Informacién, proporcionando analisis
operativos y ofreciendo apoyo a las operaciones de los Estados miembros,
emitiendo informes estratégicos (por ejemplo, evaluaciones de amenazas) y
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analisis de las actividades delictivas a partir de informaciones facilitadas por
los Estados miembros, elaboradas por Europol u obtenidas de otras fuentes.
Ademas, aporta experiencia y apoyo técnico para investigaciones y operaciones
realizadas en la UE bajo la supervisiéon y la responsabilidad juridica de los
Estados miembros interesados. Finalmente, Europol fomenta el andlisis de los
delitos y la armonizacion de las técnicas investigativas, asi como la formacién en
los Estados miembros.

4. Eurostat

Oficina de estadistica de la Unién Europea,’? encargada de promover la
armonizacién de los métodos estadisticos de los Estados miembros. Publica
estadisticas relativas a la delincuencia y los sistemas de justicia penal desde
1950 en lo que respecta al nimero total de delitos registrados, y desde 1993 en
lo relativo a una serie de delitos concretos.

En la actualidad, trabaja en el desarrollo de un sistema que permita facilitar la
comparacidn entre los sistemas policiales y juridicos de la Unién Europea.

5. Red Europea de Prevencién de la Delincuencia *® (2001 y reformada
en 2009)

De las conclusiones extraidas en la reunién del Consejo Europeo llevada a cabo
en Tampere (Finlandia), se adopt6 en el 2001 la decisién de establecer una Red
europea de prevencidn de la delincuencia (REPD). La prevencién se entiende
como toda actividad destinada a disminuir la delincuencia y la sensacion de
inseguridad de los ciudadanos. Dicha red dispone de una Secretaria, que es
gestionada por la Comisién Europea, y estd constituida por distintos puntos de
contacto designados por cada Estado miembro —con un maximo de tres por
pais. Europol y el Observatorio europeo de las drogas y de la toxicomania (OEDT)
también participan en los trabajos de la red.

Las actividades prioritarias de la Red se desarrollan siguiendo las prioridades
establecidas por el Consejo Europeo de Tampere, que son las siguientes: la lucha
contra la delincuencia juvenil, la delincuencia urbana y la delincuencia vinculada
ala droga.

Dicha Red desarrolla su actividad en colaboraciéon con los organismos de
prevencion, las instituciones y las organizaciones no gubernamentales, ademas
de haber habilitado una pagina en Internet. Asimismo, se retine semestralmente,
previa convocatoria del Estado miembro que desempeiia la presidencia del
Consejo. La primera reunidn se celebroé el 28 de agosto del 2001 y es el mismo

12 http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/Crime_statistics/es
13 http://europa.eu/legislation_summaries/other/133133_es.htm
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Consejo el encargado de realizar evaluaciones anuales sobre los avances logrados
en materia de prevencion de la delincuencia por dicha Red.

Sin embargo, la evaluacion anual que llevé a cabo el Consejo sobre las actividades
de la Red Europea de Prevencion de la Delincuencia en el afio 2008 sefiald la
necesidad de reforzarla mediante una mayor participacion de los representantes
nacionales. En consecuencia, el Consejo Europeo derogé la Decision 2001/427/
JAI para sustituirla por la Decisién 2009/902/JAI'4, a través de la cual se crea una
nueva Red Europea de Prevencién de la Delincuencia.

El objetivo de la REPD es desarrollar la prevencion de la delincuencia en la Uniéon
Europea (UE), asi como apoyar actividades de prevencion de la delincuencia
a escala local y nacional. La prevencion de la delincuencia abarca todas las
politicas y acciones destinadas a reducir la delincuencia y sus causas, asi como la
inseguridad percibida por los ciudadanos.

Las funciones de la actual REPD son las siguientes:

* mejorar la cooperacion, los contactos y los intercambios de informacion
entre las partes implicadas;

* recabar, evaluar y compartir informaciéon sobre prevencion de la
delincuencia;

* organizar conferencias y actividades para desarrollar la prevencion
de la delincuencia y compartir los resultados del trabajo realizado al
respecto;

* poner su competencia a disposicion de las instituciones europeas
(Consejo y Comision);
* informar anualmente al Consejo acerca de su trabajo;

* desarrollar yllevar a cabo un programa de trabajo que aborde amenazas
delictivas relevantes.

Para cumplir sus funciones, la REPD utiliza diversos medios de intercambio de
informacién mediante representantes nacionales y puntos de contacto, como los
organismos de prevencion de la delincuencia, las autoridades locales y la sociedad
civil. Ademas, la REPD difunde informacion sobre su trabajo y cualquier otra
informacion util sobre la prevencion de la delincuencia a través de su propio sitio
web. Por tltimo, la REPD hace publicos los resultados de proyectos financiados
por la UE dirigidos a la prevencion de la delincuencia.

14  http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]:L:2009:321:0044:0046:es:PDF
15 http://www.eucpn.org/mshome/?mslang=7
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1.2.2 Iniciativas en politica criminal
1. La Comision Europea
a) El futuro de la politica criminal europea: el programa de Estocolmo

El Programa de Estocolmo!® establece un plan de trabajo para el trabajo de la
Unién Europea en el espacio de la libertad, seguridad y justicia para el periodo
2010-2014. Instituye las prioridades de la Unidon Europea respecto al espacio de
libertad, seguridad y justicia durante el periodo 2010 - 2014. Partiendo de los
logros de sus predecesores, los programas de Tampere y La Haya, pretende hacer
frente alos desafios del futuro y reforzar atin mas el espacio de libertad, seguridad
y justicia en la UE, con medidas centradas en los intereses y las necesidades de
los ciudadanos.

Debe conseguirse un espacio europeo de la Justicia en toda la UE. Se debe facilitar
el acceso a la justicia para los ciudadanos, a fin de proteger mejor sus derechos
en toda la UE. Al mismo tiempo, es preciso seguir desarrollando la cooperacion
entre las autoridades judiciales y el reconocimiento mutuo de las decisiones
judiciales en el seno de la UE, tanto en materia civil como penal. Para ello, los
paises de la UE deben utilizar la justicia en red (las tecnologias de la informacion
y la comunicaciéon aplicadas al ambito de la justicia), adoptar reglas minimas
comunes para aproximar los principios tanto del Derecho civil como del penal
y reforzar la confianza mutua. También debe promover la coherencia respecto
al ordenamiento juridico internacional, a fin de crear un entorno juridico seguro
para interactuar con los paises que no pertenecen a ella.

El Programa de Estocolmo recomienda el desarrollo de una estrategia de
seguridad interior para la UE dirigida a mejorar la proteccion de los ciudadanos y
a luchar contra la delincuencia organizada y el terrorismo. Dentro de un espiritu
de solidaridad, la estrategia velara por la mejora de la cooperacion policial
y judicial en materia penal, asi como por la cooperacion en la gestion de las
fronteras, la proteccidn civil y la gestion de catastrofes. La estrategia de seguridad
interior se basara en un planteamiento anticipatorio, horizontal y transversal,
con tareas claramente delimitadas entre la UE y los paises que la componen. Se
centrara en la lucha contra la delincuencia transfronteriza, tal como: la trata de
seres humanos, el abuso sexual, la explotacidn sexual de menores y la pornografia
infantil, la delincuencia cibernética y econémica, la corrupcion, la falsificacion y
la pirateria, el trafico de drogas.

16 “Programa de Estocolmo. Una Europa abierta y segura que sirva y proteja al ciudadano.” [Diario Oficial N.° C
115 del 4/5/2010].
http://eur lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52010XG0504(01):ES:NOT
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En la lucha contra la delincuencia transfronteriza, la seguridad interior se ha de
vincular necesariamente a la seguridad exterior. Por consiguiente, debe tenerse
en cuenta la estrategia de seguridad exterior de la UE y fortalecer la cooperacion
con terceros paises. El Programa de Estocolmo se aplica por medio de un plan de
accion.'’

Las mejoras previstas en materia de justicia penal son: el fortalecimiento de
Eurojust, la creacion de una Oficina del fiscal europeo, la adopcién de un enfoque
mas coherente de las sanciones penales, el fortalecimiento de los derechos
procesales y la ayuda mas eficaz a las victimas de delitos.

b) Libro Verde relativo a la aplicacién de la legislacion de justicia penal de la
UE en el ambito de la detencion®®

La Unién Europea estd interesada en abordar aquellas cuestiones relativas
al ambito de la detencién ya que, de un lado, inciden en la confianza y —en
consecuencia—en los instrumentos de reconocimiento mutuo; de otro lado, la
Unién Europea esta obligada a defender determinados valores.

Para fomentar la confianza mutua, las prioridades de la Comisién en el ambito de
la justicia penal han de reforzar el Derecho procesal mediante normas minimas
para proteger a los sospechosos o acusados en los procesos penales. Las normas
minimas de proteccién de los derechos individuales no solo benefician a los
ciudadanos de toda la Unién, sino también fomentan la confianza mutua, que es
la necesaria contrapartida de las medidas de cooperacion judicial que aumentan
los poderes de fiscales, 6rganos jurisdiccionales e investigadores.

A tal efecto, la Comision ha concebido un paquete de medidas sobre los derechos
procesales de los sospechosos y acusados que contribuira a reforzar la necesaria
confianza mutua entre los profesionales del mundo judicial, al tiempo que tiene
en cuenta las diferencias entre las tradiciones y los sistemas juridicos de los
Estados miembros. Asimismo, el Libro Verde explora instrumentos tales como
la orden de detencién europea, y la detencion preventiva, ademas de lanzar una
consulta publica sobre la base de diez cuestiones que son recogidas en éste.

Concretamente, el apartado cinco de dicho libro hace referencia explicita a la
situacién de vulnerabilidad en la que se hallan los menores con respecto a la
detencién preventiva y destaca que, en términos generales, los Estados miembros
tienen normativas especiales para los jovenes y respetan lo dispuesto en el

17 http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/judicial_cooperation_in_criminal_mat-
ters/jl0036_es.htm
18 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0327:FIN:ES:PDF
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articulo 37 de la Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio,
donde se especifica que el encarcelamiento o la prisién de un nifio se llevara a
cabo tan solo como medida de ultimo recurso y durante el periodo mas breve
posible. No obstante, el Libro también menciona la existencia de un estudio
que pone de manifiesto las diferencias que existen entre los distintos sistemas
juridicos en relacion con la forma en que se trata al menor.

En este sentido, el Libro invita a reflexionar sobre las medidas alternativas
especificas a la detencion que pudieran desarrollarse en relacion con los
menores, a fin de adoptar una legislacion que satisfaga de manera mas eficaz y
personalizada las necesidades de los menores en conflicto con la Ley.

¢) La lucha contra la violencia ejercida sobre los nifios, los adolescentes y
las mujeres: el Programa Daphne

El Programa Daphne? incorpora un valor afiadido a las medidas de prevencién
de laviolencia que deben ser adoptadas esencialmente por los Estados miembros
de la Unién Europea, mediante la difusion y el intercambio de informacion y
experiencias, la formacion y utilizaciéon de equipos educativos, la realizacion
de trabajos de campo en los que los beneficiarios participan en la concepcion,
aplicaciéon y evaluaciéon de los proyectos, el establecimiento en comun de
prioridades, la integracion en redes duraderas, la definicion y promocion de
acciones que contribuyan a la sensibilizacion, el bienestar y el pleno desarrollo
de las personas vulnerables a la violencia, asi como la movilizacién de todos los
participantes implicados.

Asi, pues, el Programa se abrid a la participacién de organizaciones publicas o
privadas sin fines de lucro y a las instituciones (autoridades locales competentes,
facultades universitarias y centros de investigacion). En este sentido, el objetivo
del Programa Daphne es, de un lado, prevenir y combatir la violencia ejercida
sobre los nifios (hasta los 18 afios), los jévenes (de 12 a 25 afios) y las mujeres
y, de otro, promover el rechazo a esta violencia y a todos los aspectos que se
derivan de ella, proporcionar asistencia a las victimas, y favorecer un cambio de
actitud y comportamiento hacia los grupos vulnerables.

Segun el informe?! de evaluacién de la Comisién Europea transmitido al Consejoy
al Parlamento, los organismos implicados han obtenido resultados satisfactorios

19 Documento: Youth custody and the balance between education and punishment - an international comparison of
developments and prospects. Estrasburgo 6 de junio del 2006, PC-CP (2006) 09.

20 http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&Ig=es&type_
doc=Decision&an_doc=2000&nu_doc=293

21 http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&Ilg=es&type_
doc=COMfinal&an_doc=2002&nu_doc=169
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gracias asu participacion en asociaciones europeas a través del Programa Daphne,
tanto por lo aprendido sobre el fondo de la cuestidn, como por el refuerzo de sus
capacidades de coordinacion o de gestion, o simplemente por la mejora de su
imagen. El Programa Daphne ha logrado continuar la movilizacidn del sector de
las ONG a todos los niveles, permitiendo la creacion de multiples asociaciones y
alianzas que contribuyen a la aplicacion de politicas europeas mas coherentes
en la lucha contra la violencia. La mayoria de los proyectos enmarcados bajo
este Programa tratan sobre la prevencion y la proteccién contra la violencia,
pero también estan presentes otros objetivos importantes como las medidas
legislativas, la atencidn a las victimas y el tratamiento de los delincuentes. Por
otra parte, la conexion a una red aparece como el instrumento mas importante,
seguida de la difusion de las buenas practicas, la producciéon de material de
trabajo, la concientizacion sobre el problema y la formacidn.

En diciembre del 2001, durante el II Congreso Mundial Contra la Explotacion
Sexual de los Nifios con Fines Comerciales (Yokohama), el Programa Daphne fue
reconocido por la comunidad internacional como un importante instrumento de
lucha contra la violencia.

Debido al éxito del Programa Daphne, el Parlamento Europeo y el Consejo
aprobaron una segunda fase de dicho Programa para el periodo 2004-2008,%
conocido como Programa Daphne ], a fin de continuar desarrollando mecanismos
para prevenir y combatir la violencia ejercida sobre los nifios, los jovenes y las
mujeres, asi como proteger a las victimas y grupos de riesgo.

En la actualidad, el Programa Daphne Il se encuentra en fase de implementacion
y contintia promoviendo iniciativas de prevencion y erradicacion de todo tipo de
violencia, asi como proporcionando proteccidn a las victimas y a los grupos en
riesgo de entrar en los circuitos de violencia.

d) Programa de Apoyo a la Justicia Penal (2007-2013)

El Programa de Apoyo a la Justicia Penal?® actualmente en desarrollo, conforma
uno de los cinco programas especificos que constituyen el Programa General
Derechos Fundamentales y Justicia, establecido con el fin de crear un espacio de
libertad, seguridad y justicia dentro de la Unién Europea.

Dicho Programa proporciona asistencia financiera para aquellos proyectos
iniciados y gestionados por la Comisién que cuenten con una dimensién europea
y transnacional, asi como proyectos, estudios o investigaciones cientificas

22 http://eurex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&Ilg=es&type_
doc=Decision&an_doc=2004&nu_doc=803
23 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32007D0126:ES:NOT
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puestos en marcha por profesionales del sector judicial, autoridades nacionales,
entidades publicas y privadas, universidades, centros de investigacién y de
formacion, profesionales del Derecho, ONG y organizaciones con animo de lucro
que persigan objetivos que repercutan en la defensa del interés general de la
sociedad europea.

Los objetivos del programa son, principalmente, contribuir a la creaciéon de
un area europea de justicia en materia penal que contribuya a armonizar las
leyes para mejorar la cooperacion judicial entre los Estados miembros de la
Unién Europea, facilitar contactos, el intercambio de informacién y buenas
practicas entre las autoridades legales, judiciales y administrativas, junto a los
profesionales especializados en la materia. También se dirige a incrementar la
formacién de quienes conforman el poder judicial, y proteger los derechos de las
victimas y los acusados a través de la cooperacidén y la confianza mutuos.

La Comisién Europea se encarga de supervisar y aplicar medidas preventivas,
de control y de sancion contra el fraude, la corrupcion y cualquier otra actividad
ilegal, a fin de garantizar el control del programa. Por afiadidura, la Comision
Europea publica anualmente una lista de las acciones financiadas con cargo al
programa.

El informe de evaluacidon realizado por la Comision Europea en el 2011%*
demuestra que el Programa de Apoyo a la Justicia Penal ha hecho posible
la puesta en marcha de 155 proyectos en el area de la justicia penal europea,
particularmente en el marco de la Red Europea de Formacion Judicial, destinada
a armonizar las practicas de las autoridades responsables en asuntos judiciales,
asi como a garantizar la correcta aplicaciéon del Derecho comunitario en los
Estados miembros de la Unién Europea. De igual modo, el Programa ha permitido
a los Estados miembros de la Union Europea financiar parte de los costos que
permiten interconectar sus sistemas de registro de antecedentes penales que,
junto con la creacidn y actualizaciéon periddica del Portal Europeo de Justicia en
internet, han fortalecido la cooperacion a largo plazo.

Paralelamente, se ha producido un progresivo aumento del ndmero de
organizaciones que intervienen en el programa. Sin embargo, el programa
todavia necesita continuar con sus esfuerzos para trabajar conjuntamente y de
manera coordinada entre los ambitos de la justicia penal y civil, aspecto que ha
adquirido especial relevancia desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en
diciembre del 2009, puesto que asi se desarrollaran sinergias que daran lugar a
mejores resultados y evitaran las duplicidades.

24 Disponible en inglés en: http://ec.europa.eu/justice/funding/jpen/interim_evaluation_report_2011_en.pdf
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e) Consulta publica sobre la proteccion de los intereses financieros de la
Union Europea y la mejora de los procesos judiciales

La Comisidon Europea ha lanzado este afio una consulta publica a los Estados
miembrosy a las organizaciones de la sociedad civil en relacién con la proteccion
de los intereses financieros de la Unién Europea y la mejora de los procesos
judiciales a nivel europeo. El objetivo es perseguir de manera mas eficaz a los
autores de delitos que afectan los intereses financieros de las Unién Europea y
sus Estados miembros.

LaUnién Europea necesita tanto fortalecer sunormativa relativa ala malversacion
de fondos publicos como evitar el dafio causado a los intereses financieros de la
Union. Esto se debe a que los ciudadanos y las empresas se ven afectados cada afio
por fraudes y todo tipo de delitos que minan el presupuesto de la Unién Europea.
En el contexto actual de crisis econémica, es necesario adoptar un paquete de
medidas que aseguren que el dinero de los contribuyentes esté a salvo.

Para contribuir a este fin, la Comision Europea trata de elaborar una propuesta
que aglutine una serie de medidas para proteger el presupuesto de la Union
Europea y que contribuya a combatir el delito fiscal. Se trata, entonces, de que el
dinero de los contribuyentes se utilice para propdsitos legitimos, tales como el
crecimiento y el bienestar de los ciudadanos de la Unién Europea.

Debido a que esta serie de propuestas tendran un serio impacto en la forma en
que los delincuentes sospechosos son perseguidos por las autoridades fiscales,
se ofrece a los profesionales de la justicia, asi como a la policia y las oficinas
de consumidores, auditorias y otros expertos financieros, la oportunidad de
presentar a la Comision sus opiniones, reflexiones e iniciativas al respecto, con el
objeto de orientar y focalizar aquellas cuestiones a las que es necesario dirigir la
atencion en materia de politica criminal y fiscal.

2. El Consejo de Europa

Durante mas de cincuenta afios, una serie de tratados se han negociado en el
Consejo de Europa, que establecen una base comun para la cooperaciéon en
materia penal en toda UE y a veces mas alla de sus fronteras. Estos tratados
cubren los mecanismos de cooperacion en materia de extradicion, asistencia
judicial reciproca y el traslado de personas condenadas, pero también frente a
formas especificas de delincuencia que con mas frecuencia que otros tienen una
dimensidn transfronteriza, como la delincuencia organizada, el terrorismo y la
ciberdelincuencia.
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a) Comité Europeo para los Problemas Criminales (CDPC)

Creado en 1958, el Comité Europeo para los Problemas Criminales (CDPC) es el
encargado de supervisar y coordinar las actividades del Consejo de Europa en el
campo de la prevencion del delito y de la lucha contra la delincuencia. La CDPC se
retne en la sede del Consejo de Europa en Estrasburgo (Francia).

La CDPC identifica las prioridades de cooperacion juridica intergubernamental,
presenta propuestas al Comité de Ministros sobre las actividades a realizar en los
campos del Derecho penal y procesal, la criminologia y penologia, e implementa
estas actividades. La CDPC elabora convenciones, recomendaciones e informes.
Organiza conferencias y coloquios de investigacion criminolégica, asi como
conferencias de directores de la administracion penitenciaria.

Los ultimos convenios elaborados bajo la autoridad del CDPC fueron los
siguientes:

- Convenio del Consejo de Europa contra la falsificacién de medicamento y los
delitos parecidos, que amenazan la salud de la poblacién (2011).%°

El Convenio Medicrime es la primera herramienta internacional de Derecho
penal que obliga a los paises miembros a perseguir la produccidn o falsificacion
de productos médicos y el suministro, la oferta para el suministro y el trafico
de productos médicos falsos. Asimismo, anima a luchar contra la falsificacién de
documentos, la produccion o el suministro de productos médicos sin autorizacion
y laventa de dispositivos médicos que no cumplan con los requisitos de seguridad
establecidos.

Define también un marco de cooperacion nacional e internacional a través de los
diferentes sectores de la administracion publica, medidas para la coordinacion en
el ambito nacional, iniciativas de prevencion para los sectores privado y publico,
y la proteccion de victimas y testigos.

- Convenio del Consejo de Europa sobre prevencion y lucha contra la violencia
ejercida sobre las mujeres y la violencia doméstica (2011),?°

Establece un marco legal comuin para prevenir y combatir la violencia contra
las mujeres y la violencia doméstica en el viejo continente. Los paises europeos

25 Council of Europe: Convention on the counterfeiting of medical products and similar crimes involving threats to
public health.

26 http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/convention-violence/texts/Convention%20Spanish%20format-
ted.pdf
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firmantes se comprometen a implantar medidas legislativas y preventivas para
combatir este tipo de violencia, asi como para establecer mecanismos de atencion
a las victimas, ayudas sociales, psicoldgicas y juridicas.

- Convenio del Consejo de Europa para la proteccién de la infancia contra la
explotacion y el abuso sexual (2007)*

El Convenio obliga a los Estados que lo han suscrito a penalizar un listado
de conductas (abuso sexual, prostitucidon, pornografia infantil, corrupcion,
proposiciones con fines sexuales a través de las nuevas tecnologias de la
informacion...) y establece medidas de proteccién y asistencia a las victimas
(algunas de ellas novedosas) durante todas las fases del procedimiento penal
(denuncia, investigacion, enjuiciamiento), procurando propiciar la intervencion
en todos los ambitos de ONG y de la sociedad civil. También incide en la necesidad
de instaurar medidas preventivas de naturaleza educativa y formativa dirigidas
tanto a los propios menores como a los profesionales que trabajan o estan
habitualmente en contacto con ellos.

- Convenio del Consejo de Europa relativo al blanqueo, sequimiento, embargo y
decomiso de los productos del delito y a la financiacién del terrorismo (2005).%

El Consejo de Europa decidié actualizar y ampliar su Convenio de 1990 para
tener en cuenta el hecho de que el terrorismo no solo podia financiarse a través
del lavado de dinero procedente de actividades delictivas, sino también a través
de actividades legitimas.

Esta nueva Convencidn es el primer tratado internacional que abarca tanto
la prevencion y el control del lavado de dinero como el financiamiento del
terrorismo. El texto aborda el hecho de que un rapido acceso a la informacion
financiera o a la informacién sobre los activos en poder de las organizaciones
criminales —incluidos los grupos terroristas— es la clave del éxito de las medidas
preventivas y represivas y, en tltima instancia, es la mejor manera de detenerlos.

- Convenio del Consejo de Europa sobre la lucha contra la trata de seres humanos
(2005).%

El convenio se basa en el reconocimiento del principio segin el cual la trata de
seres humanos constituye una violacién de los derechos humanos y una ofensa
a la dignidad e integridad del ser humano. El convenio del Consejo de Europa

27 Council of Europe. Convention on the Protection of Children against Sexual Exploitation and Sexual Abuse.

28 Council of Europe. Convention on Laundering, Search, Seizure and Confiscation of the Proceeds from Crime and on
the Financing of Terrorism.

29 http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/trafficking/Source/PDF_Conv_197_Trafficking_Spanish.pdf
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es un tratado que tiene como objetivo prevenir el trafico, proteger los derechos
humanos de las victimas de la trata y procesar a los traficantes.

El Convenio se aplica a todas las formas de trata: ya sean nacionales o
transnacionales, estén o no relacionados con la delincuencia organizada. Se aplica
independientemente de quién sea la victima. Y también se aplica a cualquiera
que sea la forma de explotacion: la explotacion sexual, los trabajos o servicios
forzados, etc.

- Convenio del Consejo de Europa para la prevencion del terrorismo (2005).3°

Su objetivo es mejorar los esfuerzos de las partes para prevenir el terrorismo y
sus efectos negativos en el pleno goce de los derechos humanos, en particular
el derecho a la vida, a través de medidas que deben adoptarse a nivel nacional
y mediante la cooperacion internacional, teniendo debidamente en cuenta los
tratados bilaterales o multilaterales vigentes o los acuerdos entre las partes.

Las ultimas recomendaciones elaboradas bajo la autoridad del CDPC son:

- Recomendacion (2010)1 sobre las normas del Consejo de Europa relativas a la
libertad condicional.®!

- Recomendacion CM/Rec (2008)11, sobre las reglas europeas para los menores
delincuentes objeto de sanciones y medidas.*?

-Recomendaciéon Rec (2006)13 del Consejo de Europa sobre el uso deladetencion
preventiva, las condiciones en las que sucede y una dotacién de medidas de
seguridad contra abusos.®

- Recomendacién (2006)8 del Consejo de Europa sobre asistencia a las victimas
de delitos.**

b) EI Comité de Expertos del Consejo de Europa

El Comité de Expertos del Consejo de Europa sobre el funcionamiento de los
convenios europeos (PC-OC) en asuntos criminales, es el foro en el que, desde
1981, los expertos de Estados miembros, Estados observadores, asi como
diversas organizaciones se rednen para encontrar y establecer formas de
mejorar la cooperacién internacional en materia penal, asi como soluciones
a los problemas practicos que plantea la aplicacién de Convenios del Consejo

30 Council of Europe Convention on the Prevention of Terrorism

31 CM/Rec(2010)1 on the Council of Europe Probation Rules

32 Rec(2008)11 on the European Rules for juvenile offenders subject to sanctions or measures

33 Rec(2006)13 on remand in custody, the conditions in which it takes place and the provision of safequards against
abuse.

34 Rec(2006)8 on assistance to crime victims.
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de Europa en este campo. El PC-OC supervisa la aplicacion de convenios del
Consejo de Europa relativos a la cooperacién internacional en materia penal
(en particular la extradicion, la asistencia judicial reciproca y el traslado de
personas condenadas), y propone nuevos instrumentos en este campo. También
produce herramientas utiles, tales como las formas nacionales de informacion,
modelos, y directrices practicas, etc. para los profesionales que se ocupan de
estos instrumentos. El PC-OC trabaja bajo la autoridad del Comité Europeo para
los Problemas Criminales.

c¢) El Consejo para la Cooperacion Penolégica

Bajo la supervision del Comité Europeo para los Problemas Criminales (CDPC), y
en relacion con la aplicacion del Programa de Actividades sobre las prisiones y la
libertad condicional para 2012-2013, el PC-CP tiene las funciones de :

e seguir el desarrollo de los sistemas penitenciarios europeos y de
los servicios relacionados con la aplicacién de sanciones y medidas
comunitarias;

e evaluar el funcionamiento y la aplicacién de las reglas penitenciarias
europeas, reglas europeas sobre las sanciones y medidas aplicadas en
la comunidad, las reglas europeas para los menores delincuentes objeto
de sanciones y medidas, las normas del Consejo de Europa relativas a
la libertad condicional, asi como otras recomendaciones relevantes
del Comité de Ministros, y realizar propuestas para la mejora de su
aplicacion practica y, en caso necesario, para su actualizacion con el
objeto de lograr la coherencia y la armonia de las normas en la materia;

e preparar instrumentos vinculantes y no vinculantes, asi como informes
sobre cuestiones penoldgicas;

e emitir dictAmenes sobre cuestiones penoldgicas a peticiéon de la CDPCy
de los Estados miembros por iniciativa propia.

El Consejo de Europa tiene gran experiencia en la promocion de prisiones mas
humanasy socialmente eficaces. A tal fin, una serie de instrumentos legales se han
adoptado, incluyendo las Reglas Penitenciarias Europeas y las recomendaciones
en materia de educacién en prisidn, personal penitenciario, la atencién sanitaria
en prision y el hacinamiento en prisiéon. Aunque estas recomendaciones no son
vinculantes, han sido unanimemente aprobadas por el Comité de Ministros
del Consejo de Europa y, por lo tanto, representan el consenso de los Estados
miembros. Estos instrumentos legales han sido reunidos en una publicacion,
el Compendio de las convenciones, recomendaciones y resoluciones relativas a
cuestiones penitenciarias.>®

35 http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/prisons/PCCP%20documents%202012/COMPENDIUM%20
E%20Final%202012.pdf
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Dichosinstrumentos han sido elaborados tanto por el Consejo parala Cooperacion
Penoldgica, que es un érgano permanente de asesoramiento del Comité Europeo
para los Problemas Criminales, o por comités de expertos ad hoc. Entre otros
mencionamos:

- Recomendacién (2012)5 sobre el Cédigo Europeo de Etica de Personal
Penitenciario.3¢

- Recomendacion (2006)2 sobre las Reglas Penitenciarias Europeas.®’

- Comentarios a la Recomendaciéon (2006)2 sobre las Reglas Penitenciarias
Europeas.®®

- Recomendacién (2003)23 sobre la gestién de los reclusos condenados a
cadena perpetua y de otros reclusos con penas largas.*’

d) Comité Europeo para la Prevencion de la Tortura y de las Penas o Tratos
Inhumanos o Degradantes*

El Comité Europeo para la Prevencion de la Tortura y de las Penas o Tratos
Inhumanos o Degradantes (CPT) visita lugares de detencién, con el objeto de
evaluar la forma en que las personas privadas de libertad son tratadas. Estos
lugares incluyen prisiones, centros de detencion juvenil, estaciones de policia,
etc. Las delegaciones del CPT tienen acceso ilimitado a lugares de detencion, asi
como el derecho de moverse al interior de esos lugares sin restriccion alguna.

Después de cada visita, el CPT envia un detallado informe al Estado respectivo.
El informe incluye las conclusiones del CPT, asi como sus recomendaciones,
observaciones y solicitudes de informaciéon. El CPT solicita también una
respuesta detallada a las cuestiones planteadas en su informe. Estos informes y
las respuestas recibidas forman parte del dialogo permanente con los Estados.

Las visitas se llevan a cabo por las delegaciones del CPT, acompafiadas por
personal miembro del Comité de la Secretaria y, en caso necesario, por otros
expertos e intérpretes. Las delegaciones del CPT llevan a cabo visitas de manera
periddica (por lo general, una vez cada cuatro afos), pero se llevan a cabo
visitas adicionales ad hoc cuando se considera necesario hacerlo. El Comité debe
notificar al Estado que pretende realizar una visita. Después de la notificacion, la
delegacion del CPT puede ir a cualquier lugar donde existan personas privadas
de libertad, en cualquier momento y sin previo aviso.

36 Recommendation CM/Rec(2012)5 on the European Code of Ethics for Prison Staff

37 http://www.coe.int/t/DGHL/STANDARDSETTING/PRISONS/EPR/EPR%20Spanish.pdf

38 http://www20.gencat.cat/docs/Justicia/Documents/ARXIUS/SC_5_025_10_cast.pdf

39 https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=75267&Site=CM&BackColorInternet=C3C3C3&BackColorIntranet=EDB
021&BackColorLogged=F5D383

40 http://www.cpt.coe.int/spanish.htm
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Los miembros del CPT son expertosindependientes e imparciales con titulaciones
muy diversas, entre los que se incluyen abogados, médicos y especialistas
en cuestiones penitenciarias y policiales. El Comité de Ministros del Consejo
de Europa elige a un miembro de cada Estado parte. Los miembros actiian
individualmente (es decir, no representan al Estado con respecto al cual han sido
elegidos). Para garantizar mas adn su independencia, los miembros no visitan el
Estado con respecto al cual han sido elegidos.

No corresponde al Comité desempeifiar funciones judiciales; sumisiéon no consiste
en pronunciarse sobre las vulneraciones de los instrumentos internacionales
pertinentes. Por consiguiente, el Comité también debera abstenerse de expresar
su opinidn sobre la interpretaciéon de dichos instrumentos, ya sea de forma
abstracta o en relacién con hechos concretos.

El CPT fue creado a través del Convenio Europeo para la Prevencion de la Tortura
y de las Penas o Tratos Inhumanos o Degradantes,*! que se inspir6 en el sistema
de vigilancia establecido por el Convenio Europeo para la Proteccion de los
Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales de 1950. Se considera
que este sistema, basado en quejas presentadas por las personas o los Estados
alegando vulneraciones de los derechos humanos, podria ser complementado
de un modo muy util por un mecanismo no judicial de caracter preventivo cuya
misién fuera examinar el trato dado a las personas privadas de libertad con
miras a reforzar, si procediera, su proteccidn contra la tortura y las penas o tratos
inhumanos o degradantes.

2. Politicas criminales nacionales

Dada la diversidad que existe en Europa, es necesario realizar la distincion
entre las diferentes politicas criminales. Segun explican Cavadino y Dignan,
existen en Europa tres sistemas juridicos diferenciados. Un primer grupo
de un neoliberalismo atenuado, representado por el Reino Unido, que se
corresponderia con el famoso common law. Un segundo grupo de corporativismo
social democratico, caracteristico de los paises nordicos (Suecia, Finlandia,
Noruega y Dinamarca). Un dltimo grupo regido por el sistema continental, que es
muy amplio. En este grupo se incluiria a la gran mayoria de los paises europeos:
Francia, Italia, Alemania, Espafia, etc. Esta clasificacion solamente puede ser vista
desde una perspectiva muy general, ya que en el tercer grupo existen grandes
diferencias entre los sistemas.

La estructura de las sanciones previstas varia entre los diferentes Estados. En
gran numero de paises europeos las sanciones previstas se estructuran en torno a

41 http://www.cpt.coe.int/lang/esp/esp-convention.pdf
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dos de ellas: encarcelamiento y multa. Las sanciones restantes (inhabilitaciones,
trabajos de utilidad social, prohibiciones, etc.) tienen un caracter secundario,
como accesorias a la pena privativa de libertad o en sustituciéon de ésta. Asi
sucede en Alemania, Austria, Italia, Polonia y Portugal. En otros paises tiene
una estructura de 3 partes, como en el Reino Unido donde existen, aparte de la
privacion de libertad y la multa, las “sanciones en la comunidad”.

a) La duracion de las penas privativas de libertad

Hay dos bloques diferenciados si se trata el tema de la duracién de las penas
privativas de libertad. Un bloque de Estados donde se establece un limite maximo
entre los diez y quince afios (Suecia, Finlandia, Alemania, Holanda o Austria)
y otro donde los limites son mucho mas elevados, en general hasta los treinta
afios (Francia, Espafia, Italia, Bélgica o el Reino Unido). El pais que queda como
excepcidn seria Portugal, con un maximo de 20 afos (en algtn caso 25 afios) y
sin prision perpetua.

Respecto a la prevision de la prision a perpetuidad, la mayoria de los Estados
europeos conserva esta pena (Espafa, Portugal y Noruega son la excepcion).
Sin embargo, en todos ellos existen mecanismos de revision, incluso obligatoria
en algunos casos, de la misma, como garantia de respeto del principio
de resocializacion, por lo que de hecho se trata de una pena de duraciéon
indeterminada con obligacién de ser revisada. Cabe destacar que los paises con
menores tasas de encarcelamiento y mayor niimero de recursos para evitar la
prision —principalmente los paises n6rdicos— prevén en su mayoria la reclusion
a perpetuidad. En muchos de estos paises, la figura de la reclusion perpetua tiene
un papel “simbdlico”, ya que se prevé para muy pocos delitos y se aplica en muy
pocos casos.

b) La sustitucion a la pena privativa de libertad

Respecto a la sustituciéon de penas, existe divergencia ya que no se trata de
una instituciéon comun a todos los Estados. Se prevé la sustitucion a causa de
la voluntad legislativa de facilitar una forma de escapar a la pena de prisiéon en
favor de sanciones menos punitivas. El hecho de que no se regulen las formas
de sustitucion de la pena privativa de libertad no puede dar lugar a catalogar un
sistema como rigido. La sustituciéon puede ser “menos necesaria” en un Cédigo
que tiende a ofrecer al juez varias alternativas en el propio tipo penal, como
sucede en Alemania. Unas reglas de sustitucion muy abiertas pueden tener mas
sentido en otros sistemas como mecanismo de compensacion de la dureza de las
penas establecidas en la parte especial. Ello no impide considerar como indicador
de flexibilidad la existencia de una amplia via de sustitucion si se inserta en un
sistema ya de por si flexible, como ocurre en el caso de Suecia o Austria. En un
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punto intermedio se sitian Portugal y Espafia, donde la sustitucién se aplica
solamente para delitos de escasa gravedad.

Como se mencion6 anteriormente, algunos paises cuentan con una estructura
en 3 partes. Es caracteristico el caso de Reino Unido, donde junto a la privacion
de libertad y la multa existen las “sanciones en la comunidad”. Estas sanciones
son una gama variada de prohibiciones, prestaciones, mecanismos de control
y de incapacitacion. A diferencia de los paises que cuentan con una estructura
bipartita, las sanciones en la comunidad no son una figura secundaria sino que
tienen un alto protagonismo y pueden combinarse con el resto de sanciones. Esto
convierte al Reino Unido en un sistema altamente punitivo y a la vez con gran
intervencionismo penal.

El Codigo francés es un ejemplo de diversidad punitiva. Consta de un amplio
catalogo general de las llamadas “penas alternativas” aplicables por sustitucion
de la pena privativa de libertad. A pesar de esta diversidad, el uso de las penas
alternativas no es muy elevado. Si se compara con el Reino Unido y sus sanciones
comunitarias, Francia no tiene un sistema tan intervencionista.

Algunos Coédigos europeos prevén otras formulas para transformar las penas
de prision en formas atenuadas de privacién de la libertad, como por ejemplo
en Italia respecto a las penas de hasta un afio, o dejar de imponer penas no
privativas de libertad, como la amonestacién con reserva de pena del Cédigo
aleman respecto a la multa.

¢) La acumulacién de penas

En el caso de la acumulacién de penas, también se observa una gran variedad
entre los sistemas nacionales europeos. Asi, en un extremo se situa el Cddigo
sueco que, coherentemente con los principios del “justo merecimiento” en que
se inspira, prohibe cualquier acumulacion que no responda a la existencia de un
concurso de infracciones. En el otro extremo, el Cédigo francés, que en muchos
casos prevé penas de prisiéon y multa, de modo acumulativo y obligatorio, a las
que incluso se agregan penas complementarias. Los Codigos espafiol e italiano
van a la par con el francés, configurando diversos tipos y penas accesorios.

Los Cddigos alemdn, austriaco, finlandés o portugués son mas préximos al
modelo sueco, debido a que tienden a evitar la acumulacién y, ademads, optan con
frecuencia por la alternativa prisién o multa en los tipos penales.

d) La suspensién condicional de la ejecucidn de la pena

En lo que atafie a la suspensién condicional de la ejecucién de la pena, existe
bastante afinidad en el tratamiento que ofrecen los diversos cédigos. Las
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diferencias existentes, en cuanto al régimen juridico, entre el sursis francés o
belga, la Strafaussetzung zur Bewdhrung alemana o austriaca y la suspension
condicional espafiola, italiana, holandesa o portuguesa, son poco relevantes. Por
ejemplo, la suspension se limita a las penas de corta duracion, de hasta un afio o
dos segtn las condiciones exigidas (Alemania), un afio (Holanda, o de hasta tres
pero solo de parte de la pena) o dos afos (Espafia, Italia). El plazo es de hasta
cinco afios en Francia. En todos los sistemas la suspension puede ir acompariada,
a criterio judicial, del establecimiento de determinadas reglas de conducta.

e) El tratamiento de la tentativa

El sistema italiano o el austriaco estan basados en el concepto general del autor.
El Codigo espanol distingue entre cooperacion necesaria o no necesaria. En el
Codigo aleman no existe esta distincién conceptual. Asi, podria pensarse que el
tratamiento penolégico de la participacion criminal ofrece grandes diferencias.
Sin embargo, las consecuencias respecto a la pena con que a priori puede ser
castigada una conducta de cooperacién criminal son inapreciables, pues por vias
distintas en los tres supuestos citados la conducta puede ser castigada con la
misma pena prevista para el autor o con una pena reducida.

La triple clasificacion es aqui también posible, pues existen sistemas con
reducciéon obligatoria (Holanda o Portugal, en que la complicidad cubre toda
la cooperacion) y, en el otro extremo, con absoluta asimilaciéon punitiva de la
complicidad a la autoria, aunque ello solo ocurre alli donde el juez dispone de
marcos penales amplios (Francia). En el grado intermedio se sitian, ademas de
los sistemas con alguna férmula legal de reduccion facultativa de la pena, aquellos
en los que el juez no se halla vinculado mas que al principio de la determinacion
de la pena segun la culpabilidad por el hecho (Austria).

f) El procedimiento de la imposicion de penas

El procedimiento de la imposicion de penas ofrece una divisiéon entre los
sistemas de “Derecho continental” y de common law. En el common law los jueces
tienen una mayor libertad para seleccionar la pena, asi como para determinar las
condiciones y formas de cumplimiento. Se observa una tendencia en Inglaterra
y Gales que permite adivinar una disposiciéon a converger, aunque sea de
modo limitado, con el grupo mayoritario de Estados donde existe el principio
de legalidad. En el grupo de paises europeos con marcada importancia del
principio de legalidad, las diferencias son importantes. Esta variedad permite
que en alguno de los Estados, los jueces sentenciadores estén sujetos a leyes
muy flexibles, por lo que no se encuentran muy distantes de la situacion de los
jueces britanicos. Entre las diferencias cabe destacar, por ejemplo, que Espafia o
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[talia siguen rigiéndose por un modelo marcadamente legalista, no siendo asi los
sistemas francés y portugués, que con sus codigos de principios de los afios 90
poseen disposiciones mas flexibles para la imposicion de la pena.

La existencia de clausulas generales que permiten al juez la dispensa de pena es
también un elemento diferenciador. Los Cédigos aleman, austriaco, portugués,
francés o sueco contienen en su parte general normas que habilitan al juez
para dejar de imponer la pena por razones de oportunidad politico-criminal,
de insignificancia o de compensacion de los efectos del delito (por reparacién o
pena natural). Normalmente responden al espiritu de ese modelo las técnicas que
permiten la no perseguibilidad con cesién al juez de una amplia capacidad para
valorar criterios de oportunidad de la persecucion, como Holanda o Alemania.
Espafia e Italia son también en ello ejemplos de rigidez y reducida apertura a la
valoracion de las razones de oportunidad por parte del juez.

Por otro lado, el régimen juridico de las circunstancias modificativas de
responsabilidad criminal ofrece una division de los sistemas en tres partes:

e En un extremo se situarian los sistemas flexibles, donde no existen las
circunstancias modificatorias de responsabilidad criminal, sino meras
clausulas alusivas a la proporcionalidad o a los fines de la pena. Son Cédigos
que contienen parametros de valoracion flexibles y una distinciéon explicita
entre atenuantes o agravantes, como por ejemplo Alemania. Aqui también se
pueden encuadrar al Reino Unido, Holanda, Francia o Suecia.

¢ En un punto intermedio, observamos los Cédigos con una gama de
circunstancias agravantes y atenuantes, como Austria, Finlandia, Polonia
y Portugal, o solo de atenuantes (Bélgica), sin consecuencias penolégicas
automaticas.

¢ En el otro extremo se encuentran los sistemas mas rigidos. Cuentan con
un mayor grado de automatismo respecto a las consecuencias derivadas
de la concurrencia de las circunstancias. El Cédigo espafiol es el mas rigido
debido a la obligatoriedad de apreciaciéon y los efectos legalmente tasados
de las circunstancias, teniendo como tUnicos elementos de flexibilidad la
atenuante analdgica y la facultad judicial de considerar la atenuante como
muy cualificada, con una reduccién sustancial de pena. Otro sistema parecido
es el italiano, aunque con una técnica menos casuistica que el espafol.

g) Elrégimen de ejecucion y la libertad anticipada
Respecto al régimen de ejecucion, las diferencias son grandes aunque su reflejo

legal sea escaso. Se ha pretendido ver una correspondencia inversa entre dureza
punitiva y rigidez penitenciaria: los sistemas con penas legalmente mas largas
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tendrian como mecanismo de compensacion una mayor flexibilidad de ejecucidn,
lo que conllevaria una reduccién del tiempo real de cumplimiento. Asi, la
comparacion entre los sistemas de la institucion de la libertad anticipada resulta
significativa, ya que esta presente en todos ellos y tiene una gran importancia
debido a que determina el tiempo real de internamiento de los condenados. La
regulacion legal no presenta grandes diferencias entre los diferentes sistemas.
Como mencionamos anteriormente, la tendencia es que los paises con penas
menos largas, como Suecia o Alemania, fijen el momento de excarcelacion en
las dos terceras partes de la condena, mientras que los que regulan mayores
términos de longitud de las penas de prision (excepto la prision perpetua), como
Italia o Francia, parecen mas inclinados a avanzarla a la mitad. El caso de Espafia
es particular, ya que siendo uno de los paises mas punitivos tiene como regla
general las tres cuartas partes de la longitud de la condena. Otro caso particular
es el finlandés, puesto que en ese pais las penas son menos largas, pero ala vez es
muy generoso en las condiciones de acceso a la libertad condicional.

2.1 Suecia

Un profundo estudio realizado en el 2002 (Brottsforebyggande Radet 2002)
declaré que el crimen organizado en Suecia no se ajusta a las definiciones
internacionales de este fendmeno. La situacién en Suecia se considera mas bien
como un caso de “delitos organizados” que de “crimen” organizado. El crimen
organizado al que se refieren en las definiciones mas utilizadas se encuentra
ampliamente en Suecia, especialmente en los casos en que Suecia se utiliza como
un mercado o una estacion de transito para el contrabando de drogas y tabaco.

El crimen organizado en Suecia, tanto siserealizaen el marco delas organizaciones
o redes, se produce en las siguientes areas (Brottsforebyggande Radet 2002, 54-
55): drogas, trafico ilicito de potenciadores del alcohol, el tabaco y el rendimiento,
el robo (entre otras cosas, el comercio de autos robados); delitos econdmicos
(impuestos, el IVA, el fraude, los delitos en el mercado negro), lavado de dinero, la
trata de mujeres, el comercio sexual, lainmigracion ilegal, las operaciones ilegales
de juegos de azar, el comercio de armas, la extorsion, el robo y el asesinato grave.
Obviamente, esta es una lista muy completa de todas las areas donde es muy
probable que se produzcan los delitos con objetivos econémicos.

Laexplotacion de los mercados esla caracteristica mas evidente de la delincuencia
organizada en Suecia (sexo, juego, alcohol, tabaco y drogas); también se refiere
a las bandas de motociclistas implicados en (crimen organizado) la actividad
relacionada con la extorsion, la inmigracion ilegal, el contrabando, los delitos de
drogas y econdmicos, la delincuencia.
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La imagen del crimen organizado que afecta Suecia ha aumentado a través del
conocimiento mas claro y al mismo tiempo mas complejo. Los grupos organizados
son de naturaleza mas flexible y es mas dificil decidir déonde empiezan y déonde
terminan. En Suecia, los criminales tienen un caracter mas empresarial, con
muchas y diversas ocupaciones, dentro de las esferas juridicas asi como en la
actividad ilegal. Hay un riesgo creciente de infiltracién del crimen organizado en el
negocio juridico en Suecia. Existe una creciente preocupacion por la delincuencia
organizada y la vulnerabilidad del sector legal en Suecia. Los instrumentos
legales disponibles que podrian ser utilizados con fines preventivos, pero no hay
hasta ahora ninguna politica general en el lugar para ese efecto. Se estan llevando
a cabo cambios pero existen dudas sobre su compatibilidad con la normativa
comunitaria y los derechos de privacidad. Uno de los problemas centrales radica
en el intercambio de informacion entre las agencias que se encuentran dentro de
Suecia, y las de nivel internacional.*?

2.1.1 Ejemplos de medidas legislativas preventivas adoptadas en la lucha contra
el crimen organizado en Suecia

a) Registro de empresas

La Oficina Sueca de Patentes y Registros (Patentes-och Registreringsverket - PRV)
es una agencia ejecutiva gubernamental y una organizacion de servicios ejecutiva
y operativa que depende del Ministerio de Industria. El organismo esta compuesto
por una serie de departamentos, uno de los cuales es el Departamento de
Sociedades (PRV Bolag), que registra a las empresas y asociaciones y lleva a cabo
las comisiones. La organizacion ha crecido hasta abarcar a todas las empresas,
incluidas las sucursales de sociedades extranjeras suecas. PRV ha asumido la
responsabilidad de un gran niimero de tareas de las juntas administrativas,
de las cortes de distritos y de la Junta de Comercio Sueca. PRV Bolag se ocupa
de algunos aspectos de los permisos y mantiene un registro de quiebras y
prohibiciones para la realizaciéon de negocios (PRV Bolag, Comercio e Industria
de Registro, 3). En la mayoria de los casos, una empresa solo puede iniciarse si
se ha registrado en el PRV. En el caso de una sociedad anénima, una sociedad
comercial o una asociacion econdémica, esto es absolutamente necesario: estas
formas de empresas comerciales no llegan a existir hasta que estén registradas.
PRV comprueba que las empresas comerciales y las personas que se registraron
cumplen con los requisitos de la ley. PRV recibe una notificacién de eventos
relevantes y mantiene un registro de la quiebra y la prohibiciéon del comercio
para llevar el registro de las personas que tienen en Suecia prohibido el ejercicio
de la actividad.

42 Preventive legal measures against organised crime. Organised crime - Best Practice Survey n°9, Council of
Europe. Strasbourg, junio del 2003. http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/economiccrime/organised-
crime/BestPractice9E.pdf
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Aunque este sistema no fue creado para prevenir el hecho de que la delincuencia
organizada entrara en negocios legales como tal, es considerada como una
posible herramienta para tal fin. Practicas en el PRV Bolag muestran que es
posible desalentar (organizados) a criminales de registrar sus negocios si los
oficiales del registro prestan especial atencion a esta cuestion.

Las siguientes recomendaciones fueron hechas (Nordstrém 2000):

¢ Fomentar una mayor cooperacidn activa entre las autoridades a nivel nacional
e internacional: reuniones peridédicas con otras autoridades (autoridades
fiscales, la policia, las aduanas, los tribunales, registros de la propiedad, la
autoridad de supervision financiera...). Aunque se considera sensible, deberia
ser posible informar a la policia en la fase de prevencion.

¢ Lista negra: el desarrollo de una lista negra que contenga empresas ficticias
de negocios, personas, etc. vinculada a un sistema de alerta informatica en la
oficina de registro.

e La policia en la oficina de registro: una alternativa al concepto es que el
personal de la autoridad de registro se encuentra con el personal de la policia,
y las autoridades tributarias pueden estar presentes en la oficina de registro
con el fin de detectar los métodos criminales en una fase temprana.

e La cooperacion con las empresas individuales, permitiéndoles utilizar los
registros (abierto) de la oficina de registro para explorar la actuacién de sus
potenciales socios comerciales.

e Cooperacién internacional: facil acceso a las oficinas de registro de otros
paises, incluyendo las listas negras.

¢ Reconocimiento de las prohibiciones de comercio exterior: en Suecia, solo las
prohibiciones comerciales emitidas por los tribunales suecos pueden tenerse
en cuenta. Las prohibiciones de comercio exterior deben registrarse también.

b) Contratacion publica

La Ley de Contratacion Publica (Lag 1992:1528o0m - LOU), modificada en 2002,
regula casi toda la contrataciéon publica, lo que significa que las entidades
contratantes tales como agencias gubernamentales locales, diputaciones,
organismos gubernamentales, asi como algunas de propiedad publica etc. y
empresas, deben cumplir con el acto al adquirir, arrendar, alquilar o comprar
suministros a plazos, servicios y obras publicas. Las reglas son diferentes para
la contratacidn publica, por encima y por debajo de cierto ntimero de valores
llamados de umbral. Para la contrataciéon publica por encima de los valores
umbral, la LOU se basa principalmente en las directivas comunitarias. Por debajo
de los valores umbral, las disposiciones son de caracter nacional y las directivas
de la CE no se aplican.
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La Junta Nacional Sueca para la Contratacion Publica (Ndmnden for
offentligupphandling - NOU) tiene la mision de supervisar la observacion de
la LOU y del Acuerdo sobre Contratacién Publica de la OMC, para trabajar por
la eficiencia en la contratacion publica, para difundir informacién a través de
servicios de asesoramiento telefénico, boletines, publicaciones, seminarios
y conferencias, para emitir consejos y comentarios generales sobre como las
normas de contratacion se han de interpretar y para seguir la evolucién en
materia de contratacién publica en la UE y la OMC.*3

2.1.2. Buena practica: Suecia-La Violencia Doméstica Integrada en Malmo**

Suecia ha ganado la ECPA / BPC 2007 (Premio Europeo de Prevencion del Delito)
gracias al proyecto, que todavia esta en curso y ha sido revisado por tltima vez
por el ECPN en diciembre de 2011: La violencia doméstica integrada en Malmo
(The Integrated Domestic Violence in Malmo).*

El proyecto constituye un intento de prevenir la existencia de violencia contra la
mujer y los niflos en situaciones privadas. Uno de los objetivos mas importantes
del programa es hacer visible la violencia que se produce en una situacion
privada y proporcionar el apoyo que las mujeres necesitan para sentirse seguras
al denunciar.

El programa es un proyecto de colaboracién a gran escala dirigido principalmente
por la autoridad local, la autoridad de la policia y el sector sanitario. El programa
ha sido disefiado sobre la base de una imagen concreta de lo que una mujer
necesita cuando ha sido objeto de asalto. Las mujeres que han sido victimas
de asalto necesitan tratamiento para sus lesiones (funcién de los sectores de la
salud), necesitan denunciar el asalto (funcidn de la policia) y necesitan apoyo en
forma de asesoramiento (funcion de autoridad local) para que puedan romper
la relacion abusiva. El programa pone énfasis en que la violencia de los hombres
contra las mujeres es un problema social importante y que las medidas deben
centrarse en todas las partes implicadas (mujeres, nifios y hombres).

Los tres objetivos fundamentales del programa han sido los siguientes:
1. hacer visible la violencia contra las mujeres y los nifios;
2. evitar ese tipo de violencia;
3. promover la igualdad entre mujeres y hombres.

43 Preventive Legal Measures Against Organised Crime. Organised crime - Best Practice Survey N.° 9, Council of Eu-
rope. Strasbourg, junio del 2003. http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/economiccrime/organisedcrime/
BestPractice9E.pdf

44 Ver http://www.eucpn.org/goodpractice/showdoc.asp?docid=204

45 Ver:  http://www.eucpn.org/download/?file=Integrated%20Domestic%20Violence%20Swedish%?20ecpa-
entry%202007.pdf&type=3
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El trabajo del programa ha dado como resultado una serie de iniciativas:

1. Varios centros de crisis han sido creados en Malmo: el centro de crisis para
mujeres, el centro de crisis para los hombres y el centro de crisis para los
nifos y los jovenes.

2. La clinica de la mujer a UMAS (Universidad Clinica en el Hospital General
de Malmo6) ha desarrollado un programa especial para la prestacion de
tratamiento médico en relacion con el asalto sexual.

3. El servicio de prisiones ha desarrollado un programa disefiado para influir
en el comportamiento de los hombres condenados por delitos violentos
cometidos en el contexto de una situacién privada.

4. Lapolicia ha creado una divisién especial de violencia doméstica y el servicio
de enjuiciamiento ha introducido fiscales especializados en violencia
doméstica. Estas medidas tienen por objeto estimular a las mujeres a
denunciar la violencia ala policia y aaumentar la probabilidad que los autores
sean condenados.

5. Un manual profesional ha sido formulado por los organismos que participan
en el programa. Cada agencia ha elaborado un capitulo del manual, que
describe el funcionamiento de la violencia en las relaciones intimas.

El proyecto ha conseguido uno de sus objetivos mas importantes: hacer visible
la violencia cometida en situaciones privadas y dar a las mujeres el apoyo que
necesitan para sentirse seguras al denunciar. Esto se puede constatar a partir de
las estadisticas oficiales. Desde 1996, afio en que el proyecto se inici6, el nimero
de casos en los que una mujer ha denunciado haber sido asaltada ha aumentado
en un 50 por ciento. Ademas, la proporcién de tales informes, que dan lugar a
una accioén judicial, se ha incrementado en casi un 100 por ciento desde el inicio
del proyecto.

3. Politica criminal juvenil

3.1 Marco legal
3.1.1 El alcance de los sistemas de justicia juvenil en Europa*®
El punto de partida de la justicia juvenil es la idea de que los menores y jovenes

delincuentes necesitan respuestas diferentes a los adultos, que ademas incluyan
medidas educacionales. Asimismo, la cuestion de la justicia juvenil en Europa

46 PRUIN, INEKE. Juvenile Justice Systems in Europe. Current Situations and Reform Developments, Vol. 4, Cap. 38,
Forum Verlag Godesberg, Monchengladbach 2010.
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es tratada conforme al articulo 40 de la Convencién de Derechos del Nifio de
Naciones Unidas y sobre la base de los estandares internacionales de derechos
humanos para el tratamiento de la delincuencia juvenil. En estalinea, los paises del
continente europeo han introducido regulaciones especiales para delincuentes
juveniles, que establecen medidas educacionales y sanciones, en lugar de utilizar
penas de prision como respuesta a la criminalidad juvenil. La intencion es evitar
problemas de adaptacién del menor en su transicion hacia la edad adulta.

Para determinar el alcance y las principales caracteristicas de los sistemas de
justicia juvenil en Europa, el Proyecto AGIS: “Sistemas de Justicia Juvenil en
Europa - situacién actual, desarrollo de las reformas y buenas practicas”, ha
realizado un informe nacional sobre la legislaciéon penal que se encuentra en
vigor en 27 paises europeos, de la mano de un grupo de estudio formado por
expertos. Asi, pues, el estudio comparado de los sistemas de justicia juvenil en
Europa se centra en las principales reformas, asi como en las tendencias actuales
de los modelos de justicia juvenil.

Los grupos de edad y las diferencias existentes entre los distintos Estados
es uno de los bloques tematicos fundamentales del contenido del estudio,
que pone especial interés en el tratamiento juridico dado a los jovenes
que cometen infracciones penales. Lo cierto es que existe un amplio
margen de diferencia entre los limites minimos y maximos de edad de
responsabilidad penal entre los diferentes Estados, y las consecuencias
que la legislacion contempla para cada franja o rango de edad.

Otra de las cuestiones basicas que aborda el Proyecto AGIS se refiere al analisis
de las caracteristicas basicas del proceso de responsabilidad penal de menores
y de los juzgados especializados de menores. En este sentido, aunque que la
mayoria de los sistemas comparten un conjunto de principios basicos en el
ambito internacional, se contintia profundizando la especializacién profesional
de todos aquellos que intervienen en el proceso, asi como las garantias juridicas
que deben ser reconocidas para el menor-joven durante el mismo.

En relacion con las tendencias actuales de las medidas de caracter sancionador
aplicables alas acciones criminales cometidas por menores/jévenes, con caracter
general destaca un descenso en el nimero de medidas de internamiento o de
supervision bajo custodia, frente a un crecimiento generalizado de la mediacion
y de las medidas de prestacion de servicio a la comunidad.

Otro de los aspectos centrales del proyecto se refiere a las situaciones de
internamiento, especialmente las situaciones de detencion o internamiento
previo al juicio, analizando cuestiones tales como: motivos del internamiento
previo o cautelar, periodos maximos, asistencia juridica, medidas alternativas
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aplicables, actividades a desarrollar por los menores durante dicho periodo, asi
como la separacion fisica del menor en situacion de detencion previa respecto de
los menores sentenciados firmes.

3.1.2 Jurisdiccidon y caracteristicas del procesamiento criminal juvenil en Europa

Aunque existen diferencias entre los sistemas y edades de responsabilidad
criminal en Europa, las legislaciones de sus Estados contienen regulaciones
especiales para los jovenes. Se trata de particularidades en comparacion con las
leyes para adultos, pues incluyen provisiones especiales para los procedimientos
criminales. Esto también se aplica a aquellos paises que no cuentan con c6digos
criminales para jovenes en particular. Las provisiones legislativas que subyacen
a dichas particularidades se fundamentan en principios de filosofia de la justicia
juvenil. El principio rector en todos los paises es la prevencion especial, en el
sentido de reintegrar al menor-joven a la sociedad y prevenir su reincidencia.
En este contexto, el principio de la educacion, asi como el velar por los mejores
intereses y el bienestar del menor, son de especial importancia. Junto con
esto, también se tienen en cuenta los principios de subsidiaridad, de minima
intervencion, de justicia restaurativa y de rendicién de cuentas.

En términos generales, son siete las cuestiones que, de un lado, conforman la
base de la justicia juvenil desde el punto de vista de los procedimientos y, de otro,
permiten diferenciar la justicia juvenil de la justicia para adultos en el ambito
criminal.

La primera de éstas consiste en el establecimiento de cortes juveniles que tengan
como resultado la especializacion adecuada en el tratamiento de los menores-
jovenes por parte de las autoridades publicas y miembros del cuerpo judicial.
De igual manera, esta especializacion debe extenderse a los procedimientos
prejudiciales, particularmente al cuerpo de policia, la fiscalia y los jueces
investigadores. En tercer lugar, los padres del menor o sus tutores legales deben
participar y asumir parte de la responsabilidad. Asimismo, es necesario algun
tipo de asesoramiento en forma de corte juvenil o servicio social que profundice
las implicaciones sociales que tiene el hecho de que el menor se encuentre
envuelto en un procedimiento judicial, asi como para proporcionar asistencia y
ayuda en el curso de éste.

Otra caracteristica seria la cuestiéon del derecho a un abogado, es decir a la
defensa obligatoria. Esta es particularmente importante en caso de delincuentes
juveniles, puesto que necesitan un abogado que les transmita y les comunique
sus derechos, o en el caso de que el joven se niegue a confesar el delito.
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Por otra parte, la protecciéon de la intimidad del joven y el registro de sus
declaraciones y delitos cometidos también deben ser atendidos sobre la base
de una regulacion especial. Finalmente, es necesario promover alternativas a
los procedimientos judiciales formales que cubran las posibilidades para los
casos de desestimacidn y su consecuente desviacion hacia los servicios sociales.
En este punto, destacan los ejemplos de paises como Escocia, Irlanda del Norte,
Irlanda y Bélgica que disponen de marcos procedimentales especiales como el
Sistema Escocés de Vistas para Nifios o las conferencias de familia o para jévenes
que se han desarrollado en dichos paises

3.1.3 Legislacion del Consejo de Europa sobre la delincuencia juvenil
a) Recomendacion (87) 20, sobre reacciones sociales ante la delincuencia juvenil

El Comité de Ministros del Consejo de Europa adopté dos recomendaciones
significativas en materia de justicia juvenil. La Rec (87) 20, sobre reacciones
sociales ante la delincuencia juvenil,*” pone énfasis en la necesidad de abogar por
medidas educacionales en el sistema penal, teniendo en cuenta la personalidad
y las necesidades especificas del menor. En consecuencia, las medidas de
privacion de libertad deben ser evitadas en la medida de lo posible. En dicho
documento, el Comité de Ministros anima a los gobiernos a revisar la legislacion
y las practicas nacionales en lo que atafie la prevencion del crimen juvenil, a
través de la implementacion de una politica integral que promueva la integracion
social de los jovenes y/o que establezca programas especializados para aplicar la
transferencia de competencias y medidas de mediacion con el objeto de garantizar
la aplicacion de los derechos del nifio en los procesos penales. Por ejemplo,
esto podria hacerse desarrollando una politica integral que abarque tanto la
integracion social de los jovenes, como programas especializados. El Consejo
también recomendd continuar desarrollando investigaciones comparativas en
materia de justicia juvenil.

b) Recomendacién (2003) 20, sobre las nuevas formas de tratamiento de la
delincuencia juvenil y el papel de la justicia de menores

La Recomendaciéon (2003) 20, sobre las nuevas formas de tratamiento de la
delincuencia juvenil y el papel de la justicia de menores, adoptada por el Consejo
de Ministros, indica en su predmbulo que “las respuestas a la delincuencia
juvenil deben ser multidisciplinarias y multiagenciales en sus enfoques, y
deben ser disenadas de forma que engloben la diversidad de factores que ocupa

47 Adoptada el 17 de septiembre de 1987 enla 410" Reunién del Consejo de Ministros.
https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?command=com.instranet.CmdBlobGet&Instranetimage=608
029&SecMode=1&Docld=694290&Usage=2
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una posicion en diferentes niveles de la sociedad: individuo, familia, escuela y
comunidad.*® En este sentido, dicha recomendacion anima a los gobiernos de los
Estados miembros a reconocer la necesidad de elaborar unas reglas europeas
que persigan proporcionar una mayor proteccion de sus derechos a los menores
en conflicto con la ley y su integracion social.

¢) Recomendacion CM/Rec (2008) 11, sobre las reglas europeas para los menores
delincuentes que son objeto de sanciones y medidas

La Recomendacién (2008)11, sobre las reglas europeas para los menores
delincuentes que son objeto de sanciones y medidas,* suponen uno de los
principales textos de referencia sobre el tratamiento de la delincuencia juvenil
del Consejo de Europa, en la medida en que alli se retinen de forma sistematica
los principios que inspiran el modelo de tratamiento de la delincuencia juvenil,
que deben servir de guia para armonizar la legislacion en los paises europeos,
cuyo punto de partida es siempre el respeto a los derechos humanos. Asi, pues,
tienen la finalidad de garantizar los derechos y la seguridad de los menores
delincuentes, de promover su salud fisica y mental asi como su bienestar social
cuando sean objeto de sanciones y medidas aplicadas para brindar servicio en la
comunidad o toda forma de privacion de su libertad.

A este respecto, la Recomendacién (2008)11 considera “menor delincuente”
a toda persona menor de 18 afios sospechosa de haber cometido o que haya
cometido una infraccién. Del mismo modo, define el término “infracciéon” como
toda accién u omision que viole el Derecho penal; se entiende también como toda
violacion tratada por una jurisdiccion penal o cualquier otra instancia judicial o
administrativa. Ademas, el documento también especifica que el “joven adulto
delincuente” es toda persona entre los 18 y los 21 afios, sospechosa de haber
cometido o que haya cometido una infracciéon a la que se pueda aplicar esas
reglas.

3.1.4. Legislacion de otras instituciones de la Unién Europea en materia de
justicia juvenil

a) Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo sobre “La prevencién de la
delincuencia juvenil, los modos de tratamiento de la delincuencia juvenil y el
papel de la justicia del menor en la Unién Europea” (2006)

48 Council of Europe Recommendation N.° R (2003) 20 Recommendation adopted by the Committee of Ministers
on 24 September 2003 <https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=70063>.

49 Council of Europe Recommendation N.° R (2008)11 on the European Rules for juvenile offenders subject to
sanctions or measures. https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1367113&Site=CM&BackColorInternet=9999CC
&BackColorIntranet=FFBB55&BackColorLogged=FFAC75
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El Dictamen del Comité Econdmico y Social Europeo sobre “La prevencion de
la delincuencia juvenil, los modos de tratamiento de la delincuencia juvenil
y el papel de la justicia del menor en la Unién Europea” (2006/C110/13)>°
recomienda el desarrollo de una estrategia comun para el tratamiento de la
delincuencia juvenil, como una de las metas de la Unién Europea. Aunque existe
gran variedad de textos sobre el tratamiento de los jovenes en general, lo cierto es
que existe una carencia de textos especificos en materia de delincuencia juvenil.
A este respecto, el Comité recomienda la coordinacidn y cooperacion entre los
Estados miembros para abordar mejor el fenémeno de la delincuencia juvenil,
asi como formular politicas informativas apropiadas. Para prevenir la violencia
juvenil, dicho Comité insta a los Estados miembros a disefiar estrategias que
combinen medidas de prevencion e intervencion basadas en el respeto al mejor
interés para el menor.

b) Resolucion del Parlamento Europeo “Hacia una estrategia sobre los derechos
del nifio” (2007)

En la Resolucién del Parlamento Europeo “Hacia una estrategia sobre los
derechos del nino”* se brinda apoyo a todas las iniciativas de cooperacion
entre las instituciones internacionales cuyo objetivo sea compartir experiencias,
informacion, datos estadisticos y buenas practicas para despertar la conciencia
y dirigir la atencion hacia la situacion en la que se encuentran los derechos del
nifo en la Unién Europea.

¢) Comunicacion de la Comision “hacia una estrategia de la Unién Europea sobre
los derechos del nifio”

Junto a la Resolucién del Parlamento, la Comisién Europea publicé la
Comunicacién “hacia una estrategia de la Unién Europea sobre los derechos
del niflo”*? en la que lanzé la idea del Foro Europeo sobre los derechos del nifio,
que comprende 6rganos institucionales (Estados miembros, UNICEF, Consejo de
Europa) y organizaciones internacionales en tanto que “un area de intercambio
y buenas practicas”.>

3.1.5 Child friendly justice. Iniciativa del Consejo de Europa

En el 2010, el Consejo de Europa adopto6 las directrices sobre la justicia adaptada

50 (2006/C110/13) http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:520061E0414:ES:NOT

51 “Towards an EU strategy on the rights of the child” (INI/2007/2093) http://www.europarl.europa.eu/oeil /file.
jsp?id=5479632

52 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0367:FIN:EN:PDF

53 The International Juvenile Justice Observatory takes part in the Forum as “Expert NGO”.
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para los nifios,** destinadas a mejorar el acceso de los nifios a la justicia y su
tratamiento por ella. Durante el proceso de redaccidn, se decidi6 escuchar
directamente a los nifios y jovenes. Alrededor de 30 socios de toda Europa
han contribuido a esta consulta, preparando y difundiendo un cuestionario, y
organizando grupos de discusién con nifios y jévenes en sus diferentes entornos,
con el fin de conocer sus puntos de vista sobre la justicia.

En total, se tiene mas de 3700 respuestas de 25 paises, analizadas por la profesora
Ursula Kilkelly. Los temas clave son la familia, la desconfianza hacia la autoridad
y la necesidad de respeto, asi como la importancia de que los nifios y los jovenes
sean escuchados. El informe se titula: Report of the Council of Europe Consultation
with children on child-friendly justice.>®

a) Directrices sobre la justicia adaptada a los nifios

Las directrices sobre la justicia adaptada a los nifios y su exposicién de
motivos, fueron adoptadas por el Consejo de Europa en el 2010. Se aplican
a todas las circunstancias en las que los nifios puedan, por cualquier motivo
y en cualquier circunstancia, estar en contacto con el sistema penal, tanto
civil como administrativo. Recuerdan y promueven los principios del interés
superior del nifio, el cuidado, respeto, la participacién, igualdad de trato
y el imperio de la ley. Las directrices abordan cuestiones tales como la
informacion, la representacion y los derechos de participacidn, la proteccion
de la privacidad, la seguridad, un enfoque multidisciplinario de formacion, las
salvaguardas en todas las etapas del procedimiento y la privacién de la libertad.

Se anima a los 27 Estados miembros del Consejo de Europa a adaptar su
ordenamiento juridico a las necesidades especificas de los nifios, reduciendo la
brecha entre los principios acordados a nivel internacional y la realidad. Para
ello, la exposicion de motivos ofrece ejemplos de buenas practicas y propone
soluciones para abordar y remediar las lagunas juridicas y practicas en materia
de justicia para los nifos.

3.1.6 Diferentes tipos de codificaciones y autoridades responsables de la toma
de decisiones®®

Los sistemas varian considerablemente atendiendo a dénde y cémo se codifican
sus respectivas regulaciones, y quién es responsable de dictaminar medidas o
sanciones para los jovenes delincuentes.

54 http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/childjustice/Guidelines%200n%20child-friendly%20jus-
tice%20and%20their%?20explanatory%20memorandum%20_4_.pdf

55 http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/childjustice/CJ-S-CH%20_2010_%2014%20rev.%20E%205%20
0ct.%202010.pdf

56 PRUIN, IRENE. “Juvenile Justice Systems in Europe. Current Situations and Reform Developments”, Vol. 4, pp.
1523-1527, Forum Verlag Godesberg, Monchengladbach 2010.
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La tabla N° 1 muestra los diferentes enfoques que existen para codificar las
leyes de los menores-jovenes. Muchos paises muestran leyes de procedimientos
juridicos penales y criminales especificas para los jovenes delincuentes. (V.gr.
Austria, Bélgica, Croacia, Chipre, Republica Checa, Inglaterra y Gales, Francia,
Alemania, Irlanda, Italia, Kosovo, Portugal, Serbia, Escocia, Espaifia o Suiza).>’

Las leyes especificas de justicia criminal a menudo coinciden con autoridades
especializadas competentes para decidir ante casos de jovenes delincuentes.
En paises como Austria, Bulgaria, Croacia, Chipre, Republica Checa, Inglaterra
y Gales, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Italia, Irlanda, Kosovo, Paises Bajos,
Serbia, Eslovenia, Espafia, Suiza y Turquia existen cortes especiales de justicia
criminal juvenil y/o jueces con capacidad decisoria en casos de delito. Dichas
cortes juveniles difieren considerablemente de aquéllas establecidas para los
adultos, y los jueces estan mas especializados. En Polonia, la corte de familia
(Juzgado de lo Familiar) es competente tanto para casos de delitos cometidos
por jovenes, como para el tratamiento y cuidado de los jovenes. Igualmente, este
tipo de cortes con doble responsabilidad puede hallarse en otros paises como
Bélgica o Portugal.

Otros paises no tienen libros especializados en justicia criminal juvenil. Sin
embargo, disponen de ciertas regulaciones insertas en actos relacionados con
la justicia criminal, por lo que muchas de esas regulaciones se insertan en
secciones especiales (V.gr. Lituania, Paises Bajos, Irlanda del Norte, Rumania y
Rusia). Por otra parte, en diversos paises las cortes de adultos son generalmente
competentes para decidir en casos de delincuencia juvenil (V.gr. Dinamarca,
Estonia, Finlandia, Letonia, Rumania, Rusia, Eslovaquia, Suecia y Ucrania).

Algunos paises disponen de leyes especiales para delincuentes juveniles, que se
ocupan Unicamente de aspectos particulares de la justicia juvenil. Por ejemplo
en Estonia, el Acto de Sanciones Juveniles proporciona un sistema alternativo
de sanciones para menores, mientras que otras regulaciones relativas a los
procedimientos criminales juveniles se encuentran completamente integradas
al Cédigo de Procedimientos Criminales que se aplica indistintamente a jovenes
y adultos delincuentes. Bélgica y Polonia son los Unicos paises que regulan el
tratamiento de delincuentes y juveniles con “problemas de comportamiento” en
el mismo Cédigo Civil.>

57 Este enfoque se ajusta mejor a las exigencias internacionales de “...leyes, procedimientos, autoridades e insti-
tuciones particularmente aplicables a nifios en conflicto con la ley penal.” (Comité de Derechos del Niiio 2007,
N.° 90). En ocasiones, este tipo de regulaciones incluye tanto a menores como a jovenes en edad adulta, ver
Diinkel/Pruin.

58 En Portugal se produjo un cambio, al pasar del “enfoque proteccionista” al “enfoque educacional” en 1999.
Desde la introduccion de la Ley N.° 166/ 99 (Lei Tutelar Educativa - LTE: Educational Guardianship Law),
que entro en vigor en enero del 2001, la ley distingue entre jévenes delincuentes y menores en situaciones de
riesgo (intervencién preventiva).
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Mientras que la ley federal belga se centra en aspectos procedimentales para los
jovenes en contacto con la justicia (V.gr. procedimientos legales, instauracion
de un juez de menores, garantias legales), en Polonia el sistema de sentencias
es practicamente el mismo para ambos grupos de “delincuentes” juveniles;
y ambos grupos, por lo tanto, son tratados por la corte familiar. El hecho de
que muchos paises hayan establecido sistemas especiales para delincuentes
juveniles y los hayan dividido en aquellos que se hallan en una situacion de
“riesgo social” y aquellos que muestran un “comportamiento problematico”, se
basa en el argumento de que los sistemas de bienestar puros son descartados,
ya que casi todos los paises basan sus sistemas legales de justicia juvenil en el
comportamiento que viene definido por el Cddigo Penal.

Probablemente este desarrollo se ajusta a los estandares internacionales, dado
que segun el art. 40 de la CDN “los Estados reconocen el derecho de todo nifio de
quien se alegue que ha infringido las leyes penales o a quien se acuse o declare
culpable de haber infringido esas leyes”.

En este sentido, resulta dificil cumplir con dichos requisitos en un sistema que
presenta a las dos partes de manera integrada. Sin embargo, Bélgica y Polonia
son considerados paises que han conservado el enfoque del bienestar de forma
satisfactoria.

Respecto alaaplicacion practica de laley, varios paises delegan la responsabilidad
principal de los jovenes delincuentes al sistema de bienestar. En Bulgaria, los
jovenes delincuentes pueden ser transferidos a comisiones juveniles que deciden
las sanciones o medidas que han de aplicarseles. En Suecia, el caso se remite a
los Servicios Sociales y en Escocia muchos casos son atendidos por el Sistema de
Vistas para Nifios. Todo este tipo de enfoques puede ser visto como una forma de
transferencia de competencias. En otros paises, la transferencia de competencias
va acompaiiada por la influencia notable de las autoridades del bienestar (ver
Diinkel/Hrzywa/Pruin®).

Por afiadidura, algunos paises han introducido regulaciones civiles especiales
para jovenes que muestren un comportamiento “antisocial”, al margen de la
comision de cualquier delito. Por otra parte, algunos paises del este de Europa
han establecido leyes especiales de bienestar que permiten al Estado intervenir
cuando los jévenes exhiben un comportamiento “antisocial”.

59 DUNKEL, GRZYWA, PRUIN et al. “Juvenile Justice Systems in Europe. Current Situations and Reform Develop-
ments”, Vol. 4, Forum Verlag Godesberg, Monchengladbach 2010.
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Tabla N° 1: Codificacion de leyes de delincuentes juveniles en Europa®

Principales regulaciones para
delincuentes juveniles que se
encuentran dentro de ...

Leyes civiles especificas que
engloban a delincuentes
juveniles y ajovenes en “riesgo”
0 jovenes que muestran un
comportamiento “antisocial”

LEYES LEYES
LEY DE
PAiS PENALES BIENESTAR PENALES
JUVENILES JUVENIL DE
ESPECIFICAS ADULTOS

Austria X

Bélgica X6t X (en el ambito federal)
X (Acto de
Comportamiento

Bulgaria X Antisocial para combatir
el comportamiento
antisocial en menoresy
adolescentes)

Croacia X

Chipre X

Republica X

Checa

Dinamarca X
X (Actod

Inglaterra/ (Acto de .

X Comportamiento

Gales o
Antisocial)

Estonia X X (Act.o de Sanciones
Juveniles)

Finlandia X

Francia X

Alemania X

Grecia X

Hungria X

60 PRUIN, IRENE. “Juvenile Justice Systems in Europe. Current Situations and Reform Developments”. 2010.
61 Tres leyes de bienestar juvenil (una para cada comunidad).
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X (Acto de

Irlanda Comportamiento
Antisocial)

Italia

Kosovo
X (Ley de Aplicacién

Letonia X Obllgatgrla de Medidas
Correctivas para los
nifios)

Lituania X X (Ley. de Protecc1o_r}
Especial para los Nifios)

Paises

Bajos X

Irlanda del X (Acto de Comporta-

X . L

Norte miento Antisocial)

Polonia X

Portugal
Ley de Proteccién

Rumania X y Promocién de los
Derechos del Nifio

Rusia X
X (Acto de

Escocia Comportamiento
Antisocial)

Serbia

Eslovaquia X

Eslovenia X

Espaia

Suecia X

Suiza

Turquia X X
Acto sobre autoridades

Ucrania X publlc.as para el c.uldado
infantil e instituciones
especiales para nifios.
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Raphaéle Parizot!

La politica criminal remite a la estrategia elaborada e implementada para
responder al fenémeno criminal. En tanto que politica, la politica criminal se
rige por el articulo 20 de la Constitucién Francesa del 4 de octubre de 1958
(Constitucién de la V Republica) en aplicacion de la cual « E1 Gobierno determina
y conduce la politica de la Nacién ». Entra igualmente en el campo de aplicaciéon
del articulo 24 de la Constitucion, en virtud del cual « El Parlamento vota la ley. El
controla la accién del Gobierno. El evaliia las politicas ptblicas ». Asi, los actores
« naturales » de la politica criminal son el poder ejecutivo y el poder legislativo.
Estos dos poderes son reemplazados alternativamente por la justicia y la policia.

Sin embargo, como bien han sostenido algunos autores de politica criminal,
rapidamente ha sido necesario “concluir en la imperiosa necesidad de otros
dispositivos diferentes al poder policial o el poder judicial para hacer creible
un proyecto de politica criminal elaborado por el poder ejecutivo y el poder
legislativo.”? En efecto, para que se forme un consenso alrededor de una politica
criminal, resulta indispensable implicar a la sociedad misma, al publico, en la
implementacién de tal politica criminal. Ello no significa, sin embargo, que el
Estado deba renunciar al compromiso, sino mas bien —y por el contrario— que
se debe dedicar todavia més al tema, asociando a aliados sociales en la prevenciéon
y represion de la delincuencia. El Estado no debe desentenderse, contrariamente
a aquello que aparece a veces bajo la forma de la privatizacién de aspectos de la
politica criminal,® sino que debe apoyar la participacion de los actores sociales
en la politica criminal del Estado.

Esta idea se encuentra en Europa hasta el mas alto nivel, ya que el Comité de
Ministros del Consejo de Europaadopt6 el 23 de Junio de 1983 unarecomendacién
sobre la participacién de la poblacion en general en la politica criminal.* La
exposicion de motivos de la recomendacion es muy clara. Comienza por exponer
aquello que debe ser la politica criminal:

1  Profesora de la Universidad de Poitiers (Francia)

LAZERGES, CHRISTINE- La politique criminelle. PUF, Paris 1987, p. 103.

3 Eselcaso, por ejemplo, de la gestion de establecimientos penitenciarios. Si bien en Francia la prisién atn sigue
siendo asunto del Estado, existen ya tres alianzas del Estado con empresas privadas (Bouygues y Eiffage) para
la explotacion de establecimientos penitenciarios (Annoeullin, Nantes, Réau). Estas empresas son propietarias
de locales y administran los comedores, la lavanderia, la venta de productos a los detenidos, el trabajo y la
formacién. Sobre este punto, ver « Prisons : gare a la privatisation du service public pénitentiaire », Libération,
31 de enero del 2012.

4 Recomendacién N.° R (83)7 del Comité de Ministros a los Estados miembros sobre la participacion del publico
en la politica criminal, 23 de junio de 1983.

8]
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“Considerando queuna politica criminal orientada hacia la prevencién
del crimen, la promocion de las medidas de sustitucion de las penas
privativas de libertad, la reinsercion social de los delincuentes y la
ayuda a las victimas debe proseguiry ser desarrollada en los Estados
miembros del Consejo de Europa;

Considerando que tal politica es una reaccion adecuada a los
problemas de criminalidad a los cuales se encuentran confrontados
en la actualidad los Estados miembros...”

Continta explicando la forma en que debe ser implementada:

“Considerando que la implementacion de esta politica supone,
en un primer momento la adhesion y la participacién activa de
los profesionales directamente concernidos, especialmente los
magistrados, el personal penitenciario y los funcionarios de la
policia;”

Seguidamente insiste en un segundo momento de dicha implementacidn:

“Considerando, sin embargo, que tal politica no puede ser eficaz
sin una actitud favorable e incluso una participacion activa de la
poblacion;

Considerando que es importante superar la indiferencia y hasta
cierto punto la hostilidad frente a esta politica que se manifiesta en
ciertos ambitos publicos, y buscar la adhesion mds amplia posible a
los objetivos de ésta;

Considerando que es esencial asociar a la poblacién, en el marco de
las estructuras adaptadas, a la elaboracién y a la aplicacién de esta
politica;

Vista la Convencién de Proteccién de los derechos humanos y las
libertades fundamentales;

Vista la Resolucién (73) 5 relativa al conjunto de reglas minimas
para el tratamiento de los detenidos;

Vistos los trabajos de la décimo tercera Conferencia de Investigaciones
Criminoldgicas (sobre la opinién ptblica relativa a la criminalidad y
la justicia penal, 1978);

Recomienda a los gobiernos de los Estados miembros promover la
participacion de la poblacién en la elaboracion y aplicacién de una
politica criminal que tienda a prevenir la criminalidad, a recurrir
a medidas de substitucion de las penas privativas de libertad y a
asegurar una ayuda a la victima.”
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Para ello, el Comité de Ministros enuncia cierto nimero de medios:

1) Lainformacion e investigacion en materia de delincuencia y justicia
penal.

2) La participacion de la poblacién en la elaboracion de la politica
criminal por medio de comisiones ad hoc y de debates ptiblicos.

3) El rol del publico en la implementacion de la politica criminal,
sensibilizdndolo respecto a la importancia de la prevencién
social (planes urbanisticos, atencién dirigida a los jévenes...)
y de la prevencion penal (importancia de la reinsercion y del
establecimiento de medidas alternativas a las penas privativas
de libertad), desarrollando también la toma de conciencia de los
intereses de las victimas.

Encontramos estos impulsos en algunos textos posteriores del Consejo de
Europa.® Es asi que la recomendacion del 5 de septiembre de 1996 sobre la politica
criminal en una Europa en transformacién® insiste sobre el hecho de que:

"11. La poblacién debe estar informada de los problemas de
criminalidad. Ni la politica criminal, ni tampoco el sistema de justicia
penal, podrdn ser eficaces sin una actitud favorable de la poblacion,
es decir sin una participacion activa de la poblacion.”

En Francia, esta participacion de la sociedad en la politica criminal esta presente
bajo diferentes aspectos. Es dificil listar todos los medios y los actores de la
politica criminal, porque son numerosos; resulta complejo dibujar un cuadro
claro, lo cual muestra adecuadamente que uno de sus principales objetivos es
lograr una coordinacion entre todos estos actores.

5  Porel contrario, la Unién Europea se mantiene silenciosa sobre los actores de la politica criminal, lo cual dem-

uestra que no se encuentra sino en balbuceos en materia de politica criminal y Derecho penal. En el Programa
de Stockholm del 4 mayo del 2010 (2010/C 115/01 —,que es la hoja de ruta para el trabajo de la Unién Europea
en el ambito de la justicia, la libertad y la seguridad para el periodo 2010-2014—encontramos pocas cosas
sobre la asociacién de actores sociales en el problema de la criminalidad y simplemente algunas referencias
puntuales sobre el rol de la sociedad civil. Por ejemplo, un pequefio parrafo sobre el didlogo general con la
sociedad civil (1.2.8. “El Consejo Europeo alienta a las instituciones de la Unién a mantener, en el marco de sus
competencias, un didlogo abierto, transparente y regular con las asociaciones representativas y la sociedad civil.
La Comision deberia organizar mecanismos especificos, tales como el Forum Europeo por la Justicia, permitiendo
intensificar el didlogo en los dmbitos donde estos mecanismos son apropiados”) o todavia en materia de protec-
cién de grupos vulnerables (2.3.3.), trata de seres humanos (4.4.2.), drogas (4.4.6.), terrorismo (4.5.) e inte-
gracion de migrantes (6.1.5.).
Debemos anotar, sin embargo, que el Programa de Stockholm (4.3.2.) propone crear un observatorio europeo
de la delincuencia a partir de los trabajos de la Red Europea para la Prevenciéon de la Criminalidad (REPC),
creada en el 2001, que tiene por objeto promover la prevencién de la criminalidad en el ambito de los paises
de la Union Europea (www.eucpn.org).

6  Recomendacion N.° R (96) 8 del Comité de Ministros a los Estados miembros sobre la politica criminal en una
Europa en transformacion, 5 septembre 1996.
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Tomemos ejemplos de los actores sociales de estos diferentes aspectos de la
politica criminal, tanto en el plano de la promocién de la informacién y de la
investigacion en materia de criminalidad y de justicia (I), como de la prevencion
social y penal de la delincuencia (II) y de la ayuda y acompafiamiento de las
victimas (III).

1. Lainformacidny la investigacion en materia de criminalidad
y justicia

Ademas de los investigadores que trabajan en estos dambitos en el seno de las
universidades, existe en Francia un Instituto Nacional de Altos Estudios de
Seguridad y Justicia (INHES]),” situado bajo la tutela del Primer Ministro, que
retne a los responsables de alto nivel de todos los sectores de la funcién publica
o de la sociedad civil de la Nacidn.

Constituye un departamento del mismo, el Observatorio Nacional de la
Delincuencia y de las Respuestas Penales (ONDRP), creado en el 2004.% Sus
misiones son:

1° Recoger los datos estadisticos relativos a la delincuencia y a la
criminalidad entodoslos departamentos ministeriales y organismos
publicos o privados que conocen directamente o indirectamente
los hechos o situaciones de atentado a las personas, a los bienes o
al orden publico.

2° Centralizar los datos relativos al otorgamiento, la ejecucién y la
aplicaciéon de medidas y sanciones penales: datos juridicos, datos
estadisticos y analisis de cuestiones resaltadas en el marco de las
diferentes disciplinas concernidas (datos producidos en Francia,
pero también en otros Estados miembros de la Unién Europea, del
Consejo de Europa y de los paises de otros continentes).

7  www.inhesj.fr/

8  Las misiones del OND son fijadas por el articulo 4 del decreto del 27 de julio del 2004 que lo instituye; son
refundadas por el decreto del 28 octubre del 2009 (Decreto N.°2009-1321 del 28 octubre del 2009 relativo
al Instituto Nacional de Altos Estudios de la Seguridad y de la Justicia) que transforma al OND en ONDRP
(Observatorio Nacional de la Delincuencia y de Respuestas Penales).
La administraciéon del ONDRP esta asegurada por los 6rganos de direccién del INHES], pero su independencia
cientifica esta garantizada por un Consejo de orientacion que “tiene por mision definir una estrategia garan-
tizando la fiabilidad y la pertinencia de los datos estadisticos en materia de seguridad” (art. 20 del decreto). El
Consejo de Orientacién del ONDRP estd compuesto por una treintena de miembros que son, por una parte, per-
sonalidades provenientes de la representacion nacional y local, de la ensefianza superior y de la investigacién,
asi como de sectores relacionados con las actividades econémicas, sociales, culturales y, por otra parte, rep-
resentaciones de las diversas administraciones concernidas (Justicia, Educacién, Economia...). Sus miembros
han sido nombrados por resolucién del Primer Ministro por un periodo de duracién de tres afios, renovable
una vez en principio.
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3° Explotar los datos mencionados en 1° y 2° para realizar
estudios y andlisis globales o especificos sobre los fenomenos
criminales constatados por los servicios de la policia y las
unidades de gendarmeria, sobre las infracciones reveladas por las
investigaciones de victimizacidn, sobre la actividad de los servicios
de seguridad y sobre las respuestas penales recolectadas por las
autoridades judiciales o administrativas.

4° Asegurar la coherencia de los indicadores, de la recoleccién y
el andlisis de los datos, con el fin de disponer de andlisis sobre el
funcionamiento del conjunto de la cadena penal,

5° Contribuir al desarrollo de titiles pedagdgicos que permitan
sintetizar las informaciones mas importantesy poner su producciéon
a disposicién de los responsables de la formacién inicial y continua
en los establecimientos de enseflanza superior y aconsejarles la
forma de utilizarlos.

6° Asegurar una funcidn de vigilancia sobre los fendmenos criminales
actuales o emergentes, sobre su percepcién por los ciudadanos, asi
como sobre el conjunto de politicas publicas francesas o extranjeras
dirigidas a conocer mejor la delincuencia y la criminalidad, asi como
las respuestas que son aportadas para prevenirlas o reprimirlas.

7° Cooperar con el conjunto de productores de datos, publicos o
privados, enla elaboracion de instrumentos estadisticos innovadores
destinados a proveer de estadisticas continuas.

8° Facilitar los intercambios con otros organismos de observacion
o de investigacidn, asi como la cooperacién con el conjunto
de nuestros aliados europeos o extraeuropeos, para propiciar
un mejor conocimiento de los fenémenos criminales, de los
sistemas juridicos, de las practicas y resultados del tratamiento
de las infracciones penales mediante el desarrollo de métodos de
comparacién adaptados.

9° Organizar la comunicacién hacia el conjunto de la ciudadania de
estos datos mediante publicaciones regulares y su colocacion en
un sitio internet, en el marco de los protocolos generados entre el
instituto y los ministerios concernidos;

10° Comunicar las conclusiones que inspiran estos andlisis a las

autoridades concernidas y a los aliados del observatorio mediante
la publicacién anual de un informe hecho publico;
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11° Formular todas las proposiciones ttiles para el desarrollo y el
conocimiento cientifico de los fenémenos criminales, de la actividad
de los servicios de seguridad o de las respuestas penales, para
mejorar la actuacion de las politicas publicas en materia de
prevencion, reinsercion y de lucha contra la reincidencia.

2. Laprevencion social y penal de la delincuencia

Por prevencién se entiende a la vez la anticipaciéon de toda delincuencia y la
anticipacion de toda recaida o reincidencia. Numerosos actores trabajan en estos
dos frentes.

A nivel institucional, podemos citar el Comité Interministerial de Prevencion de
la Delincuencia. Paralelamente a las recomendaciones del Consejo de Europa,
en Francia han sido creados en 1983 nuevos actores de la politica criminal: los
consejos de prevencion de la delincuencia a nivel nacional y local. Estos consejos
han sido reformulados por el decreto del 17 enero del 2006, que creé el Comité
Interministerial de Prevencion de la Delincuencia. Este comité, situado bajo la
presidencia del Primer Ministro, agrupa a los ministros encargados del Interior,
Justicia, Trabajo y Solidaridad, de los Transportes, de la Salud, Educaciéon Nacional
y de territorios de ultramar. Su mision es establecer las orientaciones de politica
gubernamental en materia de prevencion de la delincuencia y coordinar la acciéon
de los diferentes ministerios. En 2009, el Comité Interministerial ha elaborado un
plan trianual 2010-2012 de prevencion de la delincuencia. Este plan pone énfasis
en el desarrollo de cierto nimero de instrumentos (como la videoproteccién o la
renovacion urbanistica de ciertos barrios), pero también en la mejora de lared y
de la formacion de los actores sociales, especialmente de aquéllos que estan en
contacto con los jovenes (por ejemplo, la formacioén, en relacion con el INHES],
del personal de Educacion y la preparacion de los establecimientos escolares
para enfrentar las distintas problematicas ligadas a la prevencion y a la lucha
contra la violencia en el medio escolar), puesto que la delincuencia de menores
esta en el corazon de las preocupaciones politicas desde hace muchos afios.

A esto se afnade el hecho de que la ley del 5 de marzo del 2007, relativa a la
prevencion de la delincuencia, ha definido como actor institucional eje de la
prevencion de la delincuencia al alcalde. Es bajo su direccion que han sido creados
los CLSPD (Consejos Locales de Seguridad y de Prevencion de la Delincuencia) que
reunen a todos los representantes locales del Estado (incluido el procurador de
la Republica) y a los actores de la sociedad civil (representantes de asociaciones
o de organismos implicados en las areas de prevencidn, seguridad, ayuda a
victimas, vivienda, transportes colectivos, etc.).
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Los actores institucionales colaboran cada vez méas con los actores sociales. Un
ejemplo muy preciso de actor social que colabora con los actores institucionales
locales son los animadores de calle que contribuyen a la prevenciéon de la
delincuencia juvenil.® Christine Lazerges sostiene que mediante la prevencion
de la calle se busca llevar a cabo una prevencion primaria o social: se trata de
proteger la infancia como reaccién a un desarrollo urbano mas o menos salvaje,
especialmente ante el fendmeno de las bandas de jovenes que hacen su aparicion
en Francia a fines de los afios 50. Es desde los afios 1960 que aparecen estos
animadores.!® Hoy en dia, su mision ha sido prevista en el Codigo de Accién Social
y de las Familias. El articulo L121-2 dispone que:

En las zonas urbanas sensibles y en los lugares donde se manifiestan

los riesgos de inadaptacién social, el departamento participa en
acciones dirigidas a prevenir la marginalizaciéon y a facilitar la
insercioén o la promocién social de los jévenes y de las familias, que
pueden adoptar una o varias de las siguientes formas:

1° Acciones que buscan permitir a los interesados asegurar su propia
atencién y su insercién social.

2° Acciones llamadas a realizar prevencién especializada con jévenes
y familias en dificultad o ruptura con su medio.

3° Acciones de animacion socioeducativas.

4° Acciones de prevencion de la delincuencia.

Concretamente, ;coémo ocurren las cosas?

1. Este trabajo se basa en el principio de libre adhesién de los
jovenes, con una primera etapa dirigida a establecer una relacion
de confianza. La existencia de un local es deseable, como lugar de
escucha y convivialidad.

2. Estetrabajo sebasaigualmente en unaintervencion focalizada en
determinados barrios, mediante acciones no institucionalizadas.
Los educadores de prevencion especializada no aplican en un
territorio, sensible por definicién, cualquier tipo de accién
educativa.

9  Sobre este punto, ver Christine Lazerges, « La prévention de rue : un outil de protection de I'enfant et de I'ado-
lescent » , APC, 2010, Espace public. Surveillance et répression.

10 Una resoluciéon del 14 de mayo 1963 cred un Consejo Nacional de Clubes y Equipos de Prevencién animado
por voluntarios y militantes de movimientos de educacién popular. Esta instancia es reconocida oficialmente
mediante una resolucién del 4 de julio de 1962, que consagra el modo particular de intervencién de los cubes
de prevencion, sus principios y sus métodos, calificando su intervencién de «prevencion especializada».

A esto se afade en la actualidad una Red Internacional de Trabajadores Sociales de Calle (www.travail-de-rue.
net).
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3. Finalmente, tltimo principio rector de este tipo de intervencion:
la alianza con los actores del ambito en el que se interviene.
El educador de calle no es sino un eslabon de la politica de la
ciudad, un eslabdn muy cercano a los habitantes.

Hastaaquilos ejemplos de iniciativas en materia de prevencién de la delincuencia.
Podriamos describir otros més y especialmente detenernos en la reflexién —no
muy popular— dirigida a imaginar diversas alternativas a la carcel y de apertura
a la sociedad civil, a la vez para acompanar mejor la reinsercion (el sentido de la
pena de encarcelamiento se pone aqui en cuestion, sobre todo en lo que concierne
las penas cortas) y para hacer frente a una realidad : aquella de la sobrepoblacion
de nuestras prisiones, contraria a los derechos humanos y que, ademas, resulta
muy costosa (un lugar en prisiéon cuesta casi el doble de una plaza en medio
abierto). Actualmente esta en curso una reflexion sobre el desarrollo del medio
abierto (en contraposicién con el encarcelamiento).

3. El interés por las victimas

Sea cual sea el lugar que se confiera a la victima en el proceso penal, es imperativo
tomar en cuenta sus intereses, ayudarla y acompafiarla de la mejor manera
posible. Este aspecto de la politica criminal implica una inversidon considerable
de los actores institucionales, especialmente de la policia en el momento de
brindarle acogida: organizacién de espacios confidenciales en las comisarias,
capacitacion especifica de policias... Pero este aspecto de la politica criminal
supone una alianza con cierto nimero de actores sociales especializados en el
acompafiamiento de las victimas.

En Francia, se han logrado numerosos progresos en estos ultimos afios (sobre
todo después de la ley del 15 de junio del 2000, que refuerza la proteccién de
la presuncién de inocencia y los derechos de las victimas). Por esta razon los
servicios de policia y de gendarmeria deben informar a las victimas que pueden
ser asistidas por asociaciones de ayuda a las victimas (art. 53-1 y 75 del Cddigo
de Procedimientos Penales).

De este modo, se ha desarrollado la permanencia de trabajadores sociales y de
asociaciones de ayuda a las victimas en las comisarias de policiay en las unidades
de gendarmeria. En lo que concierne las asociaciones de ayuda a las victimas, en
el 2005 el INAVEM (Instituto Nacional de Ayuda a Victimas y de Mediacion) ha
suscrito un convenio con el Ministerio del Interior para propiciar la creaciéon de
puntos de recepcion en las comisarias. Al dia de hoy, ya han sido instaladas 150
permanencias.!!

11 Fuente : Ministerio del Interior, septiembre del 2012.
El plan nacional de prevencién de la delincuencia y ayuda a las victimas 2010-2012 ha evaluado el costo de
estas permanencias en 22.000 Euros por afio para una asociacién y 28.000 Euros por afio por un trabajo social.
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Ademas, en el seno de los tribunales han sido creadas oficinas de ayuda a las
victimas, conformadas por representantes de las asociaciones de ayuda a las
victimas locales y coordinadas por el juez delegado para las victimas, sobre la
base de una convencion suscrita entre las autoridades judiciales y las asociaciones
concernidas. Estas oficinas son verdaderos puestos de ayuda a las victimas y
tienen la misioén de aportar a las victimas informaciones no solamente de orden
general, sino igualmente sobre los procedimientos en curso y, eventualmente,
sobre la fase posterior a la sentencia (estado del expediente, solicitud de
ayuda jurisdiccional, modalidades de indemnizacion, etc...). Creadas a titulo
experimental en el 2009, estos actores fueron desarrollados por un decreto del
7 de mayo del 2012, generalizando en todos los tribunales de gran instancia la
posibilidad de instituir Oficinas de Ayuda a las Victimas (BAV).%?

Conclusion

Mediante algunos ejemplos hemos querido ilustrar la diversidad de actores
sociales de la politica criminal en Francia. El cuadro esta lejos de estar completo,
pero muestra la manera en que, al menos en Francia, incluso si las cosas estan
lejos de ser perfectas, se ha hecho progresos considerables a lo largo de estos
treinta ultimos afios para tratar de poner en practica una politica criminal
participativa, es decir que asocie a actores institucionales clasicos con los actores
sociales indispensables.

El mundo moderno, o mas exactamente la civilizacién occidental,
en su significaciéon esencial, se ve confrontada hoy en dia a tres
necesidades complementarias : en primer lugar, la necesidad de
comenzar a defender al hombre y los derechos humanos de las
amenazas directas o indirectas del totalitarismo, nunca ha sido mds
imperiosa que en la actualidad; la necesidad de superar a la vez la
psicosis de la inseguridad frente al crimen y la rutina de la represién
ciega o indiscriminada, e incluso —en presencia de la criminalidad
moderna— de promover una politica reflexiva de despenalizacion
y prevencion; la necesidad, en fin de cuentas (mds apremiante que
nunca), de superar el antiguo marco penal —aquel de la « justicia
criminal » y del « sistema penal » como tal— para buscar soluciones
juridicas mds amplias (civiles, administrativas y otras) y asi situar
la politica criminal en el &mbito de la politica social.

Marc ANCEL, La défense sociale, Puf, Paris 1985. p. 122.

12 Decreto N.° 2012-681 del 7 mayo del 2012, relativo a las oficinas de ayuda a las victimas.
13 El plan nacional de prevencién de la delincuencia y ayuda a las victimas 2010-2012 calcula el costo de funcio-
namiento de los BAV en 20 000 Euros por afio y por oficina.
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LA POLITICA CRIMINAL EN AMERICA LATINA
Elias Carranza®

El tema que debemos abordar es muy amplio. Son muy diversos los delitos que
la politica criminolégica debe procurar prevenir y eventualmente sancionar.
De manera que en el tiempo del que disponemos trataré de ser sintético,
refiriéndome a algunos puntos primordiales, con obvias omisiones en temas que
posiblemente podran ser abordados por otros en el didlogo posterior.

Tendremos necesidad de comenzar refiriéndonos al tema de la criminalidad, pues
las decisiones de politica criminal o criminolégica deben tomarse teniendo en
cuenta qué delitos necesitamos reducir y cudl es el estado de situacién respecto
de ellos.

Nuestra regién de América Latina y el Caribe ostenta en la actualidad, desde hace
varios afios, dos campeonatos mundiales vergonzosos. Es la regiéon del mundo
con las mas altas tasas de delito violento, y es también la regiéon del mundo con
las mas altas cifras de inequidad en la distribucién del ingreso. Veremos que
ambos campeonatos tienen estrecha relacién entre si, y que es necesario tenerlos
en cuenta para establecer politicas, tanto en materia de criminalidad como en
materia social en general.

Comencemos por el campeonato en materia de criminalidad violenta.

Medimos el delito violento —hay coincidencias en ello— por medio de la tasas de
homicidios dolosos o intencionales, y hacemos la medicién sobre la base de estos
delitos porque son los que permiten la obtencién de la medida mas rigurosa;
porque permiten la comparabilidad entre paises menos imperfecta; porque son
los delitos convencionales o de criminalidad ordinaria mas graves, y porque son
los delitos que causan mayor alarma social, con la consiguiente incidencia que
ésta tiene en la determinacién de las politicas por parte de los funcionarios del
Gobierno que tienen responsabilidad en la materia.

Pues bien, el ltimo informe de UNODC sobre homicidios retne la informaciéon de
207 paises. Analizandolo extrajimos los que tienen las tasas mas altas del mundo
—de 30 o mas homicidios por cada cien mil habitantes— que son diecisiete, y el
resultado es abrumador porque diez de los diecisiete estdn en nuestra regiéon de
América Latina y el Caribe. Los otros siete en Africa. Veamos en el cuadro N° 1 las
tasas de homicidios de las Américas.

1  Director del ILANUD.
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Cuadro N° 1
HOMICIDIOS EN LAS~AMEBICAS Y EN EL CARIBE,
2010 0 ANO MAS CERCANO
PAiS/ TERRITORIO | CANT. | TASA [ ANO FUENTE
Canada 610 1,8 | 2009 |NSO
Chile 630 3,7| 2009 |UNCTS
Martinica 17 4,21 2008 | Policia Nacional
Cuba 518 4,6 | 2008 |PAHO
Estados Unidos de 15.241 5,0 2009 | Policia Nacional
América
Peru 149 52| 2009 |SES
Argentina 2.215 5,5 2009 | Ministerio de Justicia
Uruguay 205 6,1 | 2010 | Ministerio del Interior
Anguila 1 6,8| 2008 |[NSO
Antigua y Barbados 6 6,8| 2010 | Policia Nacional
Haiti* 689 6,9| 2010 [UNPKO
Guadalupe 32 7,0 2008 | Policia Nacional
Bermudas 5 7,7 2010 | Policia Nacional
Islas Virgenes 2 8,6 | 2006 |PAHO
Britanicas
Islas Turcas y Caicos 3 8,9| 2008 |PAHO
Bolivia 884 8,9| 2010 | Policia Nacional
Barbados 31| 11,3| 2010 |UNCTS
Costa Rica 527 | 11,3 | 2010 | Ministerio de Justicia
Granada 12| 11,5| 2010 | OAS
Paraguay 741| 11,5| 2010 |OAS
Islas Caiman 6| 11,7| 2004 |PAHO
Nicaragua 766 | 13,2| 2010 | Policia Nacional
Surinam 69| 13,7 2006 |UNCTS
Guayana Francesa 32| 14,6 | 2008 | Policia Nacional
México 20.585| 18,1 | 2010 | Policia Nacional
Ecuador 2.638| 18,2| 2010 | Policia Nacional
Guyana 139] 18,4| 2010 [NSO
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Montserrat 1 19,7| 2008 |PAHO

Panama 759 21,6 | 2010 | Policia Nacional
San Vicente y Las 24| 22,0 2010 |NGO
Granadinas

Dominica 15| 22,1| 2010 |OAS

Brasil 43909 22,7 2009 | Ministerio de Justicia
Republica 2472 24,9| 2010 | Policia Nacional
Dominicana

Santa Lucia 44| 25,21 2010 | OAS

Puerto Rico 983 | 26,2| 2010 | Policia Nacional
Bahamas 96| 28,01 2010 | OAS

Colombia 15.459 | 33,4 | 2010 | Policia Nacional
Trinidad y Tobago 472 35,2 2010 | Policia Nacional
San Cristobal y 20| 38,2| 2010 | Policia Nacional
Nieves

Islas Virgenes 43| 39,2| 2007 |PAHO
Norteamericanas

Guatemala 596 41,4| 2010 | Policia Nacional
Belice 130 | 41,7 | 2010 |OAS

Venezuela 13.985| 49,0 | 2009 |[NGO

Jamaica 1.428| 52,1| 2010 |UNCTS

El Salvador 4.085| 66,0| 2010 | Policia Nacional
Honduras 6.239| 82,1| 2010 | Policia Nacional

Fuente: Extractado de Global Study on Homicide, UNODC 2011: pp. 92 y ss.
Haiti*: Desconfiamos de la veracidad del dato. UNODC Internacional Homicide Statistics 2008 lo
estimaba en 33,9 en el 2004.

La magnitud de las tasas de homicidios en los paises de América Latinay el Caribe
se pone de manifiesto si las comparamos con las de los paises de altos ingresos.
Veamos en el cuadro N.° 2 las tasas de los paises de Europa. Las tasas de nuestra
region multiplican por cinco, por veinte, por cincuenta, y en algunos casos hasta

por mas de cien, las de los paises de Europa.
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Cuadro N° 2
UNION EUROPEA 2012, HOMICIDIOS circa 2009
PAIS TASA ANO FUENTE
Austria 0.5 2009 UN-CTS
Eslovenia 0.6 2009 UN-CTS
Alemania 08| 2010 UN-CTS
Republica Checa 09| 2009 UN-CTS
Dinamarca 09| 2009 UN-CTS
Espaiia 09| 2009 UN-CTS
Grecia 1.0| 2008 UN-CTS
Italia 1.0 2009 UN-CTS
Malta 1.0 2009 UN-CTS
Suecia 1.0 2009 UN-CTS
Paises Bajos 1.1 2009 UN-CTS
Irlanda 1.2| 2010 Policia Nacional
Portugal 1.2 2009 UN-CTS
Reino Unido 1.2| 2009 Eurostat
Polonia 1.3 2009 UN-CTS
Francia 14| 2008 Eurostat
Hungria 1.4| 2009 UN-CTS
Eslovaquia 1.5] 2009 UN-CTS
Bélgica 1.7| 2009 UN-CTS
Rumania 1.8| 2009 UN-CTS
Bulgaria 19| 2009 UN-CTS
Finlandia 23| 2009 UN-CTS
Luxemburgo 25| 2008 UN-CTS
Letonia 48| 2009 UN-CTS
Estonia 52| 2009 UN-CTS
Lituania 7.5 2009 UN-CTS

Fuente: Extractado de Global Study on Homicide, UNODC 2011: pp. 95y ss.
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Tomemos nota de algo muy interesante que se desprende del cuadro N° 2:los tres
paises que tienen las tasas mas altas de homicidios entre los paises de Europa no
son de altos ingresos sino de ingreso medio. Veremos que también en la geografia
de Europa es valido el analisis global del homicidio que estamos haciendo. La
clasificacion de paises segin su ingreso que utilizamos en nuestro andlisis es la
que utiliza el Banco Mundial.

Un detalle importante que considero deberia tener en cuenta los funcionarios
del Gobierno del Pery, ojala también la sociedad peruana en general y la llamada
“opinidn publica”, es la ubicacién que tiene el Perd en nuestro grave contexto
regional.

Peru es el sexto pais con tasa mas baja de homicidios en el cuadro N.° 1 (46
paises de las Américas) y el tercero con tasa mas baja luego de Chile y Cuba
en el contexto de América Latina. O sea que posee una tasa de privilegio en la
region mas violenta del mundo, lo que debe servir para que el pais analice las
cosas inteligentemente —como lo esta realizando con esta actividad— y tome
sus decisiones racionalmente, sin cometer los errores que se cometen en politica
criminal cuando se toman decisiones reactivas, siguiendo los dictados de la
prensa roja y el terrorismo informativo.

Pasemos ahora a ver algo sobre el otro campeonato, que también ganan América
Latina y el Caribe, en materia de inequidad en la distribucion del ingreso.

Desde los textos clasicos del mundo griego del siglo IV a. C. y en la historia
contemporanea a partir del siglo diecinueve en que la criminologia se conoce
con su nombre actual, encontramos investigaciones y reflexiones sobre el delito,
sefalando la incidencia que en éste tiene la variable econdmica y la pertenencia
a algunas clases sociales. Pero hace ya unos veinticinco aflos que en esta linea
de investigacion la criminologia ha afinado mucho mas su metodologia y sus
hallazgos, y con la ayuda de la estadistica ha verificado que existe una alta
correlacion entre determinados delitos y la distribucién del ingreso. Por las
razones que antes mencionamos, los estudios miden primordialmente el
fendémeno entre los delitos de homicidio y los delitos de robo en viviendas.

Estudios hechos por investigadores del Banco Mundial, de universidades —en

nuestra region la de Minas Gerais— y de organismos tales como el ILANUD,
determinan que:
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- Lainequidad en la distribuciéon del ingreso tiene correlacion directa con
las tasas de homicidios y de robos en viviendas.? La alta inequidad en la
distribucion del ingreso equivale a altas tasas de homicidios.

- Labaja inequidad en la distribucidn del ingreso equivale a bajas tasas de
homicidio y de robos en viviendas.

Este fendmeno ha sido medido tomando en cuenta la inequidad del ingreso entre
paises, y de ello resulta que los paises de altos ingresos registran tasas muy bajas
de homicidios y robos en viviendas, en comparacién con los de medianos y bajos
ingresos. También midiendo la inequidad de la distribucién del ingreso al interior
de los paises, resulta que los paises que tienen alta inequidad en la distribucion
de suingreso —con pocos habitantes que tienen mucho y muchos habitantes que
tienen muy poco, como es el caso de los de América Latina y el Caribe— tienen
tasas muy altas de homicidios y de delitos de robo en viviendas.

Y en América Latina y el Caribe tenemos una situacidén en que se suman ambas
condiciones negativas: la inequidad entre paises (entre los de altos ingresos que
acaparan la tajada del ledn y el resto del mundo), y la inequidad al interior de los
paises. Y una de las consecuencias de esta perniciosa conjuncion de inequidades
es la violencia y las altas tasas de homicidios y otros delitos que tenemos. En
el grafico N° 1, que tomamos del Informe Regional sobre Desarrollo Humano
para América Latina y el Caribe 2010 del PNUD, se observan las mediciones del
coeficiente de Gini que mide la inequidad de la distribuciéon del ingreso de los paises
“desarrollados” o de altos ingresos, de los de Asia, y de los de América Latina y el
Caribe.

Como se puede observar, América Latina y el Caribe es la regién donde es notoria
una mayor inequidad.

Otro elemento importante que se observa es que ningun pais de nuestra region de
América Latina y el Caribe tiene una distribucion del ingreso menos inequitativa
que la de los paises de altos ingresos con peor distribucion (casos de Portugal
y Estados Unidos). Estamos constatando la existencia de una especie de “ley de
hierro” de la sociologia y la economia: cuanto mas hay para repartir, el reparto
es menos inequitativo (caso de los paises de altos ingresos), y cuanto menos
hay para repartir, el reparto es mas inequitativo (caso de los paises de bajos y
medianos ingresos, entre ellos los de América Latina y el Caribe). Podriamos
decir que esto va contra los principios de la ética, de la justicia social y del sentido
comun, pero es la realidad de los efectos sociales del sistema econdmico mundial
vigente con la globalizacidn, tal como viene siendo gestionada.

2 Enlo que atafie a los delitos contra la propiedad, las mediciones se han hecho sobre la base de los delitos de
robo en viviendas porque son los que tienen como base menor cifra oscura y, por lotanto, una medicién mas
rigurosa.
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GraficoN° 1

Regiones del mundo. indice de Gini del ingreso per capita del hogar

Grafico 2.1 Regiones del mundo. indice de Gini del ingreso per capita del hogar

Nota: El indice de Gini considerado en cada caso corresponde al iltimo afio para el cual existen datos disponibles del periodo 1995-2005.
Fuente: Gasparini et al. (2009a) con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, 2010).

La frase “tal como la globalizacion viene siendo gestionada” es del Premio Nobel
de Economia Joseph Stiglitz (2002), quien sostiene que es posible gestionar
la globalizacién de manera distinta, con mas justicia distributiva, y que los
gobiernos y la comunidad internacional de paises deben empefiarse en ello.

Posiblemente sea innecesario aclarar que la criminalidad es causada por
diversos factores o variables y, asimismo, que hay muchas y distintas formas de
criminalidad que responden a los diversos factores o variables, sobre los que no
podriamos profundizar en este momento por razones de tiempo.

Pero la variable que estamos analizando es crucial, porque tiene la particularidad
de que no solo se relaciona con las tasas de criminalidad, sino con todas o casi
todas las otras variables sociales, muchas de las cuales inciden a su vez en el
incremento del delito y en el estado de situacién de los sistemas de justicia
penal, particularmente en el fendmeno de la grave sobrepoblacion penitenciaria.
UNESCO y UNICEF nos explican que en los paises en los que hay distribucion
inequitativa del ingreso, la educacidon funciona mal y muchos nifios y nifias
quedan fuera de la escuela; HABITAT nos explica que en los paises en los que
hay distribucién inequitativa del ingreso, la situacion de la vivienda y la ecologia
se deteriora; OIT nos explica que si hay distribucién inequitativa del ingreso,
las relaciones laborales funcionan mal; OIM nos explica que si hay distribucion
inequitativa del ingreso, aumentan las migraciones no planificadas hacia los
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paises y polos de atracciéon de poblacién que ofrecen trabajo y bienestar; OPS
y OMS nos explican que si hay distribucion inequitativa del ingreso, la salud
funciona mal y muchas personas no tienen o tienen mala atencién en esa materia;
y UNODC, ILANUD, asi como otras fuentes nos explican que si hay distribucion
inequitativa del ingreso hay mucho delito y violencia social.

Y las variables que hemos nombrado, asi como otras mas, no actian de manera
aislada sino conjuntamente, retroalimentandose entre si, y produciendo un
coctel fatal en materia de violencia y criminalidad, que es también un caldo de
cultivo muy propicio para el desarrollo de otras formas no convencionales de
criminalidad transnacional organizada o criminalidad de mercado, trafico de
personas, trafico de migrantes, trafico de drogas, trafico y proliferaciéon de armas,
legitimacién de capitales y otras formas de criminalidad econémica. Varios
paises de la region tienen una dolorosa experiencia en la materia, que ha ido
extendiéndose también a los demas paises.

La importancia del tema de la inequidad en todos los ambitos sociales fue puesta
de manifiesto recientemente por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, cuyo Informe Regional sobre Desarrollo Humano para América
Latina y el Caribe 2010 se titula justamente Actuar sobre el futuro: romper la
transmision intergeneracional de la desigualdad, y que dedica todas sus paginas a
explicar el fendmeno. Asimismo acaba de ser puesta de manifiesto una vez mas
por la CEPAL, cuyo Informe sobre el Panorama Social 2011 esta dedicado por
entero a la elaboracién de estrategias para reducir la inequidad. Por su parte, los
informes anuales sobre el desarrollo del Banco Mundial, indican que afio tras afio
la inequidad de la distribuciéon entre los paises de altos ingresos y el gran resto
del mundo aumenta, por lo que este factor continda incidiendo negativamente.

Ante la situacion descrita, ;qué hacer en materia de politica criminolégica?

Las politicas de “guerra al delito”, aumento de penas y maximizacion del uso de
la prision con que hasta el momento se ha atacado la criminalidad ordinaria y
la criminalidad de mercado (o transnacional organizada), no estan dando los
resultados esperados y mas bien estarian agravando sus efectos.

Teniendo en cuenta la magnitud y las tendencias de las tasas de criminalidad y de
personas presas en los paises de la region, no podemos continuar apostando —de
manera excesivamente optimista— a que si seguimos haciendo lo mismo las cifras
se revertiran en el corto o mediano plazo. Aln si se revirtieran —y algunos paises
estan realizando notables esfuerzos para ello— siempre se requeririan varios
afios para alcanzar niveles razonables de delito y de tasas penitenciarias. Tener
presente esto es importante, no para desanimarse, ni tampoco para continuar
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respondiendo al delito y a la alarma de los medios de comunicacion solo con mas
de lo mismo —mas prisiones preventivas, penas mas altas, tasas mas altas de
presos y presas, participacion de los ejércitos en los sistemas de justicia penal
y multiplicacion de la violencia. Esta reflexion es valida tanto mas en el caso de
Pery, que tiene una situaciéon en materia de criminalidad notoriamente mejor
que la de la mayoria de los paises hermanos de la region.

La reflexion debe servir para proyectar estrategias que requeriran sostenibilidad
en el tiempo, y que no deberdan ser exclusivamente penitenciarias, sino
verdaderamente integrales, incluyendo acciones en los otros componentes
del sistema de justicia penal, y también politicas sociales y econémicas
especificamente dirigidas a reducir la inequidad en la distribucion del ingreso y
lograr los beneficios que ello traera en materia laboral, de educacidn, de vivienda,
de salud, de reduccidon de la violencia, y de reduccion de la criminalidad.

En cuanto a la criminalidad de mercado o transnacional organizada, sugerimos
tener muy en cuenta los informes de la Comision Global de Politicas de Drogas
que recomiendan también una estrategia integral.

Veamos, de manera esquematica, los que el ILANUD considera podrian ser los
lineamientos de una politica criminal en los paises de la region, entre ellos el
Pert:

Lineamientos para una politica integral de prevencion del delito y justicia
penal para los paises de América Latina y el Caribe

a) Dosis prudentes de justicia penal de excelencia, restaurativa o severa
segtin corresponda, realmente justa, rdpida, transparente, y distribuida sin
impunidad.

Esto implica la adecuada distribuciéon de los recursos humanos y materiales
de acuerdo a las prioridades, atendiendo a la realidad del pais. Incluye un
uso prudente de la prision, y una prision adecuada al modelo de derechos y
obligaciones de las Naciones Unidas. El hacinamiento carcelario es una pena
cruel, inhumana y degradante. Veamos, en los cuadros N° 3 y 4 la grave situacion
regional de sobrepoblacion carcelaria del Perd y de todos los paises, originada
por el acelerado aumento de las tasas de encierro. Si hubiésemos de medir la
eficacia de los sistemas de justicia penal de la regién por el nimero de personas
que capturan y encierran, tendriamos que concluir en que son eficaces, porque
han duplicado, y algunos paises hasta triplicando sus tasas de encierro entre
los afios 1992 y 2011. Sin embargo, el fenémeno de las altas tasas de delito
subsiste. Lo que ocurre es que los sistemas de justicia penal actian a posteriori
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de la comision del delito, castigando simbdlicamente a una pequefia muestra
de infractores. Pero para reducir el delito se hace necesario actuar sobre otros
factores anteriores a su comision. Por ello la politica criminolégica debera ser
integral, y no solo fortaleciendo el sistema de justicia penal.

Cuadro N° 3
SOBREPOBLACIO’N PENITENCIARIA EN PAISES
DE AMERICA LATINA 2011

i CAPACIDAD POBLACION DENSIDAD
PAIS DEL EXISTENTE POR CIEN
SISTEMA PLAZAS
Argentina 58.211 58810 101
Bolivia * 3.711 7.682 207
Brasil 305.841 512.285 168
Colombia 72.785 93.387 128
Costa Rica 8.894 11.339 127
Chile 36.740 53.602 146
Ecuador 10.585 15.420 146
El Salvador 8.187 24.399 298
Guatemala 6.492 12.303 190
Honduras 8.190 11.985 146
México 184.193 225.697 123
Nicaragua 4.399 7.868 179
Panama 7.443 13.397 180
Paraguay 5.863 7.161 122
Peru 28.257 52.700 187
R. Dominicana 12.207 21.688 178
Uruguay 7.302 9.067 124
Venezuela * 16.609 19.047 115
Elias Carranza, ILANUD. Elaborado con informacién oficial proporcionada por
as autoridades de cada pais. Bolivia y Venezuela: Datos de 2007.
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b) Dosis prudentes de prevencién situacional (controles en los aeropuertos,
adecuada iluminacion en determinados lugares, mapeo del delito, adecuada
distribucién de los efectivos policiales, etc.).

c¢) Dosis prudentes de prevencion municipal, con participacién de las
comunidades. En relacion a este tema resultan valiosas las experiencias del Foro
Europeo para la Seguridad Urbana, y hay asimismo experiencias exitosas en paises
de América Latina.

d) Control de variables especificas: armas de fuego, drogas.

e) Dosis ya no prudentes, sino inagotables, de justicia social, hasta lograr
una equitativa distribucién del ingreso y el bienestar, en sociedades sin exclusion
social. El objetivo deberia ser la tolerancia cero a la exclusion social.

f) Especificamente en cuanto a los y las menores de edad, lo que
corresponde es respetar su derecho humano a la educacion, logrando matricula
plena en el sistema educativo. Y en el caso de que cometan infracciones penales,
aplicar la justicia penal juvenil especializada, acorde con la Convencion de las
Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio.

Este tltimo punto implica:

a) Orientar las politicas sociales y los recursos estatales a resolver para
las personas menores de edad los obstaculos familiares, sociales o econdémicos
que ocasionan su ausentismo o desercion escolar.

b) Que la justicia penal sea utilizada con ellos como ultimo recurso.

) Que en el caso de recurrirse a la justicia penal, ésta sea especializada
y las personas menores de edad puedan contar con todas las garantias penales,
procesales y de ejecucion de las sanciones con que cuentan las personas adultas,
mas las garantias especificas que les corresponde por su condiciéon de menores
de edad.

d) Que las sanciones penales aplicadas a los menores de edad sean
educativas, con la sancidon privativa de libertad como ultimo recurso y en caso de
aplicarla también sea ésta esencialmente educativa, puesto que el lugar natural
de los menores de edad es la familia y la escuela.

Para finalizar, aunque no tendremos el tiempo de desarrollarlo plenamente, no
podemos dejar de referirnos, aunque sea rapidamente, al tema de la politica

204



ELIAS CARRANZA

penitenciaria, a las muertes masivas que estan ocurriendo en las prisiones de
todos los paises debido al acelerado aumento del encierro y la sobrepoblacidn,
para esbozar algunos lineamientos en materia de politica penitenciaria.

Este tema serd abordado especificamente por Roberto Santana y Stephen Nathan,
con quienes el ILANUD tiene la suerte de trabajar en esta materia en la region
desde hace muchos afios.

El ILANUD ha venido acompafiando desde su origen la extraordinaria
transformacién quevienehaciendoininterrumpidamente el sistemapenitenciario
de Republica Dominicana desde hace ya mas de ocho afios. El sistema cuenta ya
con diecisiete prisiones de su nuevo Modelo de Gestion Penitenciaria, totalmente
adecuadas al Modelo de Derechos y Obligaciones de las Naciones Unidas.

Republica Dominicana es un pais “promedio” o “tipo”, podriamos decir, entre
los de América Latina, con la misma lengua, similar historia social y econdémica
colonial y contemporanea, similar criminalidad, similares problemas y también
similares potencialidades. Por lo que si Republica Dominicana lo est4 haciendo,
otros paises de la region también pueden hacerlo.

Y en mis recientes visitas al Pert, he podido comprobar con entusiasmo la
notable transformacién que en la misma linea ha venido haciendo el sistema
penitenciario del Per, gracias a la refundacion de su escuela y su carrera
profesional penitenciaria, y con el consiguiente fortalecimiento y dignificacion
de su sistema penitenciario, sin haber cometido el error de concesionar las
llamadas “carceles privadas”, que como podremos ver en las presentaciones que
se haran sobre el tema, lejos de ser una solucién, desvirtian la naturaleza de la
justicia penal, que es una funcién estatal por excelencia, son mas caras, y agravan
notablemente los problemas existentes.

Felicitamos por esto al Ministerio de Justicia, al Consejo Nacional Penitenciario,
al Centro Nacional de Estudios Criminoldgicos y Penitenciarios, y al Instituto
Nacional Penitenciario INPE, instandolos a continuar por el camino que tienen
trazado, y les reiteramos el ofrecimiento de apoyo del ILANUD en todo lo que
consideren que nuestro instituto regional de las Naciones Unidas pueda colaborar
con su labor.

Gracias por haberme escuchado.
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LA POLITICA CRIMINAL Y LA IMPORTANCIA DE ENFRENTAR
LOS NEGOCIOS ILIiCITOS

James Shaw'

Yo sé que ustedes tienen un rol extremamente importante en la lucha contra
la criminalidad, asi como en el desarrollo y la implementacién de una politica
criminal nacional. Y en este terreno cada uno tiene su rol, no solamente los
funcionarios publicos, también la sociedad civil. Cada uno, cada miembro de la
sociedad.

Altos niveles delincuenciales representan una grave amenaza para cualquier
sistema democratico; delitos que involucran la violencia a menudo producen
la perdida innecesaria de vidas, asi como la generacién de traumas, la perdida
de bienes, la pérdida de medidas para sostener ingresos para familias en ese
contexto. Las pérdidas producto de la delincuencia no pueden ser calculadas
siempre con la precisién requerida, porque la delincuencia produce la perdida
de los derechos y de la dignidad de los ciudadanos, a la vez que representa una
amenaza para la resolucion pacifica de conflictos, asi como para la participacion
eficaz de todos en el proceso democratico. La delincuencia inhibe la habilidad de
los ciudadanos de comunicarse libremente entre ellos y de participar en alguna
actividad econémica

Losderechosylibertadesque emanandelaConstitucién,asicomodelos convenios,
son afectados cada vez que alguien vuelve a ser victima de un delito. Tomando en
cuenta esos factores, una politica criminal nacional es absolutamente esencial, y
su implementacion requiere la voluntad de todos los actores relevantes. En este
contexto, es necesario aceptar que las causas de varias formas de criminalidad
tienen raices diferentes, algunas mas profundas que otras.

Por estas razones, una politica criminal nacional deberia considerar no solamente
aspectos de cambios relevantes en las normas legales y ni la mejor eficacia de
los actores tradicionales del sector justicia. Una politica nacional criminal debe
contemplar la movilizacién y participacién de la sociedad civil para ayudar en la
lucha y la prevencion de la delincuencia. Cualquier estrategia que se emprenda
requiere que la implementacién de politicas que superen acciones reactivas o
el manejo de las crisis, la planificacién en el contexto de la delincuencia sean
concebidos para el largo plazo y de manera sostenible.

En consecuencia, sobre la base de nuestra experiencia una politica nacional
criminal deberia considerar los siguientes ejes:

1  Consultor Internacional en crimen organizado, corrupcién y administracion de la Oficina de las Naciones Uni-
das contra la Droga y el Crimen
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- El establecimiento de un marco normativo integral, basado en los
recursos de todos los organismos gubernamentales asi como de la
sociedad civil, que permitira al gobierno hacer frente a la delincuencia
de manera coordinada y focalizada.

- Lapromocién de una visién comun respecto a como deberiamos luchar
contra la delincuencia; esta visiéon también debe informar y estimular
las iniciativas a nivel provincial y local.

- El desarrollo de un conjunto de programas nacionales que sirvan para
poner en marchay conducir los esfuerzos de los diversos departamentos
gubernamentales en la prestacién de un servicio de calidad dirigido a
resolver las casusas de los altos niveles de criminalidad.

- La maximizacidén de la participacion de la sociedad civil. Para movilizar
y sostener las iniciativas de prevencion del delito no podemos olvidar
este aspecto: la lucha contra la criminalidad requiere el apoyo de todos.

Estos aspectos permitiran implementar una politica criminal nacional menos
dirigida al control de la criminalidad de una forma tipicamente reactiva, dirigida
mas bien a los recursos proactivos orientados a la prevencion de los delitos. Esto
requiere, en lo que atafie la recoleccién de informacién, dar prioridad a datos
estadisticos confiables, con el fin de recolectar recursos y estrategias eficaces;
también impone que las representaciones mediaticas faciliten la formacién de
percepciones publicas —a veces justificadas, a veces no— y una estrategia de
comunicaciones basada en informacidn confiable, porque es importante informar
a la ciudadania de la lucha contra la criminalidad.

Hay temas particulares de preocupacion en el desarrollo de una politica nacional
criminal. Muchos paises incluyen delitos que involucran el uso o posesion
de armas de fuego, algo que aumenta los costos fisicos y sicolégicos de la
criminalidad; otra cosa es la violencia entre grupos diferentes, a veces causada
por conflictos politicos. Otro tema son los delitos causados por la informalidad,
la evasion de impuestos, o los delitos cometidos por nacidos en lugares donde
hay una ausencia del Estado o al menos una percepcién fuerte de ausencia del
Estado. Asimismo, la violencia contra las mujeres, contra las nifias y nifios, que
tiene un impacto profundamente negativo sobre los derechos y el futuro de las
mujeres.

La corrupcidon en el sector de la justicia también debe ser siempre una
preocupacion importante; una preocupaciéon constante, Afecta profundamente
la percepcién de un Estado de Derecho y la confianza en todas las instituciones
del Estado en general y no solamente del sector de justicia

No menos importante es la delincuencia organizada, o lo que queremos llamar
los negocios ilicitos, porque finalmente no importa si se denomina trafico de
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drogas, trata de personas, secuestros, trafico de migrantes, lavado de activos u
otras formas del crimen organizado. En fin de cuentas, ;cual es mi incentivo para
estar involucrado en esto? Estoy involucrado en estos delitos porque producen
dinero, ganancias.

Estamos enfocando el problema en muchos paises: atacar, investigar, arrestar,
detener al delincuente, y no hay mucha orientacion respecto a la incautaciéon de
los bienes producto de las ganancias. Se trata de un negocio ilicito, y de la misma
forma debemos tratar al trafico de drogas, la trata de personas y otras formas
del crinen organizado, como negocios ilicitos; y nuestra respuesta a través de
una politica criminal nacional hacia la delincuencia organizada debe ser una
respuesta holistica, que tome en cuenta que estamos enfrentando negocios
ilicitos y que debemos atacar los bolsillos de los delincuentes.

En este ultimo aspecto de la lucha contra el crimen organizado, como parte de
una estrategia criminal nacional debemos estar relativamente preocupados,
porque tenemos aqui en el Perti muchos retos: trafico de drogas, obviamente;
tala ilegal, mineria ilegal, hablamos de trata en circulos internacionales, pero hay
bastante trata interna en este pais, hay muchos nifios de 11 u 12 afios traficados
de una ciudad a otra, para ser explotados sexualmente, y hay tratantes de medio
rango que tienen 5 o 10 hoteles o lugares o bares que estan ganando alrededor
de un mill6n de délares cada afio. ;Cuanta corrupcion se puede comprar con ese
dinero?

Un ejemplo: seglin algunas estimaciones, si logramos incautar el 10% del dinero
lavado en el pais, podemos financiar la construccién de mas de 200 colegios, de
mas de 200 clinicas. Resulta interesante traducir esta cosa abstracta del lavado
en algo concreto, en una estimaciéon de lo que estamos perdiendo y de lo que
estamos hablando. Hablamos de la cena de cada noche, del acceso a la salud,
estamos perdiendo cosas muy terribles por no atacar, por no utilizar bien la ley
anti-lavado, la nueva ley de pérdida de dominio.

Del afio 1990 hasta ahora la fecha, no sé cuantos talleres han organizado las
ONG u otras entidades para facilitar la capacitacion anti-lavado, no sé cuantos
eventos. Mas de cien tal vez, pero cuantas condenas se han dado por lavado en
el pais desde 1990, menos de 15. ;Estamos logrando resultados concretos o no?
El punto es que debemos ser mas proactivos en la lucha contra la criminalidad
organizada; nunca vamos a ganar la lucha contra la delincuencia organizada si no
atacamos sus bolsillos, nunca.

Todos sabemos esto, hay un operativo contra la trata, hay un hotel, hay nifias
explotadas. Entran al hotel y rescatan a las nifias, y eso es bueno; pero lo
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importante es prevenir la explotacion. Si podemos rescatar a las nifas, es bueno
también; pero ;por qué no estamos incautando los hoteles?, ;por qué no estamos
incautando con eficiencia para que los vacios de la ley no me permitan a mi, como
duefio del hotel, sostener que: “Yo no sabia lo que estaba pasando en mi propio
hotel”?, ;0 que la ley permita que después de la incautacion se pueda cambiar
al titular del hotel y evadir de esta forma la justicia. Eso es lo que produce en la
sociedad la idea de que el sector Justicia es ineficiente.

No estoy criticando; estamos simplemente observando lo que sucede y yo creo
que muchos de ustedes pueden estar de acuerdo con esto: es importante en la
lucha contra el crimen organizado tratarlo como negocio ilicito.

Y esto no es solamente responsabilidad del sector Justicia. En una politica
criminal nacional debemos tratar de fortalecer los vinculos con la sociedad civil
para promover programas de prevencion; debemos fortalecer la capacidad de
la SUNAT y de otras entidades para realizar una mejor fiscalizaciéon de aquellos
que evaden los impuestos en el Pert, donde ya sabemos que hay bastante
informalidad.

Es interesante, por ejemplo, cuando unos actores dicen mineria ilegal y otros
hablan de mineros artesanales... o de otra cosa mas diplomatica... De todas
maneras, no importa la forma en que se los llame. Superar la informalidad y la
evasion de impuestos, asf como la pérdida de tanto dinero por el Estado para
luchar contra la criminalidad con eficiencia, es algo que debe ser contemplado en
cualquier politica criminal nacional, ;16gico o no? Completamente logico.

Yo soy abogado, estd en mi naturaleza hablar, pero voy a parar aqui. Lo que
queremos enviar es el mensaje de que debemos olvidar que estamos luchando
contra este delito o este otro delito; en la lucha contra la delincuencia organizada,
debemos responder holisticamente, de una manera integral, contra los negocios y
las empresas ilicitas. De esta forma les aseguro que tendran todo el apoyo que les
podamos brindar en la familia de las Naciones Unidas; de esta forma les aseguro
que el Pert va tener mucho mas éxito en la lucha contra el crimen organizado.

Y una cosa mas: este problema que estd aumentando, me refiero a la extorsion de
constructoras en el sector privado.. Se trata de otra forma de crimen organizado
con el fin de producir mas ganancias para grupos organizados; debemos y
podemos desarrollar estrategias para acabar con las ganancias que proporciona
estar involucrados en estas actividades.

El Pert va a tener mucho mas éxito en la lucha contra el crimen organizado. Yo
les deseo mucha suerte en esta lucha contra la criminalidad, en el desarrollo e
implementacién de una politica criminal nacional. Espero que todos tengan
éxito, muchas gracias.
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INVESTIGACION CRIMINOLOGICA Y POLITICA CRIMINAL
Ricardo Cappi*

A lo largo de esta intervencion quisiera exponer una serie de consideraciones
relativas a la relaciéon que puede existir —y desde mi punto de vista debe
existir— entre la investigacién en criminologia y la politica criminal. Parto de
la idea segtn la cual la produccién de conocimientos —que es el objetivo de la
investigacion en general— responde a una demanda social que emana de los
actores mas diversos, incluidos los decididores politicos: se trata entonces de
una exigencia de orden politico segun la cual se trata de conocer la realidad para
poderla transformar.

Las cuestiones de politica criminal y de seguridad constituyen un tema importante
en la agenda politica. La producciéon de informaciones y de saberes es mas
importante que encontrarnos expuestos a los riesgos de la instrumentalizacién
politica y mediatica que nos puedan alejar de un conocimiento fiable, frente a
la tentacién constante de reducir la lectura de los problemas y, por lo mismo,
de proveer respuestas del tipo inmediatista y simplista. As{, no es raro que nos
confrontemos a expresiones tales como: ... la violencia aumenta, sus formas son
cada vez mds duras, hay una gran impunidad y el gobierno no hace nada. Se trata
de endurecer la respuesta penal y volverla asi mds eficaz. Incluso en el ambito
que nos interesa, nos encontramos frente a conocimientos relativizables o
deleznables.

La oferta de informacién y de conocimiento es indispensable para actuar en
respuesta a las exigencias de coherencia y eficacidad, respetando asimismo
los criterios éticos. Asi, para los politicos, parece primordial disponer de datos
fiables, producir explicaciones plausibles de los fendmenos, evaluar las acciones
conducidas y conocer el punto de vista de los diferentes actores sociales
sobre estos aspectos del fenémeno criminal y de las politicas conducidas para
enfrentarlo. Qui plus est, 1a investigacion y produccién de conocimientos resulta
indispensable para la formaciéon de numerosos actores de la politica criminal:
policias, promotores, agentes penitenciarios, para citar solamente algunos.

Mi exposicion se organiza en tres partes, en las que abordaré tres preguntas:

- ¢(Qué es la investigacion criminolégica?

- ¢(Qué es la politica criminal?

- ¢(Qué podria ser la investigacion criminolégica aplicada a la politica
criminal?

1  Doctor en Criminologia (Universidad Catdlica de Lovaina, Bélgica).
Profesor de la Universidad del Estado de Bahia (Salvador y Feria de Santana, Brasil).
Consultor en materia de seguridad y politica criminal.
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Prometo que en cada una de ellas, produciré ciertas respuestas que no seran
en si mismas ni satisfactorias ni exhaustivas, tratdndose mas bien de invitarles
a sostener estas preguntas, con la expectativa de favorecer una intencién, una
extension y una reflexion de los que son llamados a poner en practica uno u otro
aspecto de la politica criminal.

1. ;Qué es la investigacion criminolégica?

Para comenzar a responder, debemos detenernos en lo que es la criminologia.
Segun Pires,? se trata de un campo de estudios y una actividad compleja de
conocimientos interdisciplinarios, de naturaleza a la vez cientifica y ética, que tiene
por objeto la elucidacién y la comprension de la cuestion criminal en el sentido
amplio. Entre las numerosas reflexiones que podrian ser elaboradas a propoésito
de esta definicidn, retengo una para aclarar mi discurso, que gira alrededor del
sentido de esta tltima expresién: cuestion criminal en el sentido amplio.

Significa que la investigacién criminolégica debe ser capaz de producir
informaciones, comprender y explicar tres conjuntos de problemas:

a. La existencia de una norma juridica que criminaliza una conducta: no es
crimen sino aquello que la ley define como tal

La ley no cesa de evolucionar y es importante comprender este fenémeno. ;Por
qué y como una disposiciéon penal aparece, se transforma o, en caso contrario,
desaparece? Sobre este punto afladiria que no pretendo asociarla politica criminal
exclusivamente con las normas del Derecho penal o del Derecho. Considero que
el estudio no solo debe extenderse a la produccién de leyes fuera del dmbito
de la emergencia, al mantenimiento y a la desaparicién de normas sociales que
contribuyen de manera decisiva a la produccion del fendmeno criminal. Asi, para
citar un ejemplo, parece importante comprender los c6digos informales segun
los cuales se rigen los conflictos entre vecinos, a fin de tener una lectura mas
completa de la violencia entre las personas.

De la misma manera, la investigacion debe aportar a la historia de las elecciones
de politica de los diferentes instrumentos en materia de politica criminal.

b. El hecho de que uno o mds individuos transgredan esta norma

Se trata de elucidar y comprender las conductas de transgresion de la ley. ;Quién
transgrede la ley penal? ;Como? ;Por qué?

2 PIRES, A.P. “La criminologie d’hier et d’aujourd’hui”, en Ch. DEBUYST, F. DIGNEFFE. J-M. LABADIE y A. P. PIRES,
Histoire des savoirs sur le crime & la peine. Vol 1: Des savoirs diffus a la notion de criminel-né. Larcier, Bruxelles
2008. Pp. 15-72.
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Ahora, por supuesto, la investigacion amerita consagrarse a conductas que van
mas alla de las representaciones comunes del crimen (robo, homicidios, trafico
de drogas, etc.), partiendo de la idea de que existe una gran diversificacion de
las practicas criminales y que éstas tienen lugar en el seno de todos los grupos
sociales, aunque de manera muchas veces diferente. Asi, nos parece importante
conducir el estudio sobre conductas tales como la corrupcidn, la delincuencia
de cuello blanco, la violencia doméstica o las discriminaciones de todo género,
para citar algunos ejemplos. Paralelamente, conviene afirmar la importancia que
tienen los estudios que se apegan a describir y a comprender comportamientos
problematicos, que tienen un impacto decisivo sobre la seguridad de la poblacion,
incluso cuando no son objeto de una incriminacién penal.

c. El hecho de que estas transgresiones sean objeto (o no) de la intervencion
de agencias del Estado encargadas de su tratamiento.

En principio, solo una parte relativamente débil del conjunto de conductas
criminales practicadas se hace conocida por las instancias oficiales de control
social. ;Cémo son conocidos estos hechos? ;Como son tratados? ;De qué manera
la ley ha sido puesta en practica? ;Quién es especialmente focalizado por la
reaccion social en su conjunto, y particularmente por las instituciones penales? Se
trata entonces de conocer, por medio de la investigacion cientifica, los diferentes
aspectos de la implementacion de la ley y, en particular, las actividades de las
diferentes instancias de la justicia penal.

La existencia de estas tres aéreas diferentes —pero interrelacionadas— nos
impide pensar la investigaciéon criminoldgica como siendo Unicamente la
produccion de informaciones y conocimientos sobre el crimen, entendido como
conducta en si misma. De hecho, si podemos pensar el crimen como una realidad
evidente que se trata de conocer mejor, creo que es importante estudiar la manera
en que la sociedad, por medio de diferentes actores construye normativamente
este fendmeno y la manera en que se producen las diferentes interacciones en el
marco de la implementacion de la ley.

Ademas, me parece importante poner de relieve otros dos aspectos, en parte
vinculados, que nos ayudan a caracterizar la investigacion criminoldgica. De una
parte, la diferencia entre investigacion cuantitativa e investigacion cualitativa;
la aprehension de los fendmenos gana precision y pertinencia cuando no nos
apegamos Unicamente a su medida en cifras, sino a los aspectos que escapan a
la medida numérica. Asi, dudamos que sea posible abordar la complejidad de un
fenémeno urbano o penitenciario solo a partir de cifras (oficiales) producidas al
respecto.
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Esto nos lleva a mencionar una segunda diferencia importante, de orden
solamente metodoldgico, asi como ético y politico: aquello que puede ser
establecido entre la investigacion explicativa y la investigacion comprensiva. La
primera se refiere a la elucidaciéon de un fenémeno a partir de una lectura de
tipo causal, que versa sobre las variables preestablecidas por el investigador —o
incluso por los politicos—; la segunda aproximacién permite conocer de manera
fina el punto de vista de los diferentes actores, la manera en que perciben las
situaciones y les dan sentido, comprendido desde el angulo de la evaluacidn. Asi,
para citar un ejemplo, parece importante darle su lugar a las investigaciones que
nos ayudan a comprender las percepciones de los pobladores de un barrio acerca
de la actividad policial o, en otro registro, las diferentes maneras en las cuales
los responsables institucionales miran los diferentes segmentos de la poblacion
concernidos por la politica criminal.

2. ;Qué es la politica criminal?

Podemos definir ampliamente la politica criminal como la organizacién
politica de los medios para reducir la ocurrencia de delitos u otras situaciones
problematicas vinculadas a la seguridad de una poblacién. Retomando los
argumentos de Zaffaroni, la politica criminal puede entonces ser concebida
como la ciencia o arte de seleccionar los bienes —o los derechos— que deben ser
objeto de una tutela juridica, o penal, y escoger la manera de lograr dicha tutela.

Asi, parece razonable distinguir los objetivos de la politica criminal de los medios
para su implementacion. No me detendré aqui en la discusién sobre los objetivos,
que esencialmente corresponden a los actores implicados. Sin embargo, dado
el gran nuimero posible, me parece juicioso subrayar la importancia de la
actualizacion de estos objetivos, asi como de su prioridad respectiva, para poder
formular una serie de hitos utiles para la evaluacién de la politica criminal que
sera llevada a cabo.

En lo que respecta los medios de la politica criminal, es posible distinguir, a
titulo pedagogico, entre tres grupos de medios: las normas movilizantes, los
actores sociales implicados y las practicas a las cuales se apunta. De hecho, de la
interaccion entre los tres conjuntos ——y al interior de éstos— surgen los trazos
caracteristicos de una politica criminal. Veamos esto mas de cerca, con los limites
propios del caracter general de esta intervencion.

a. Las normas
Existe una concepcion tradicional de la politica criminal que pone énfasis en las

decisiones legislativas en materia de Derecho penal y Derecho de procedimientos
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penales. Pienso que seria posible ampliar la lectura —y la elaboracién— de la
politica criminal posando nuestra mirada en las otras leyes promulgadas por
los poderes competentes. Asi, podriamos examinar, por ejemplo, la importancia
de las normas fiscales o de aquéllas que rigen el funcionamiento del sistema
financiero de un pais en cuanto a su impacto en la reduccion de ciertos tipos
de criminalidad. Los ejemplos podrian ser multiples, teniendo en cuenta los
diferentes ambitos legislativos implicados en cada problematica que se relaciona
con la seguridad de la poblacién.

Ampliando aiin mas este abanico, podriamos incluir una aproximacién a las
normas y valores producidos en el seno de una sociedad con el concurso de
sectores diversos como la politica econémica y social o la politica educativa.

b. Los actores sociales comprometidos

El andlisis o la implementacion de una politica criminal deben tomar en cuenta
los actores que se encuentran comprometidos, a titulo formal y explicito o incluso
de manera informal, implicita en ésta. Tal distincion corresponde, grosso modo,
a aquello que se denomina en criminologia control social formal o control social
informal.

Entre los actores del primer grupo, sin pretender ser exhaustivo, podemos citar
el poder legislativo, el poder judicial y el poder ejecutivo. Este ultimo incluye,
de una parte, a actores gubernamentales directa y formalmente inscritos en
los sectores de la Justicia o de la Seguridad y, de otra parte, a los actores que
pertenecen a otros sectores del gobierno, como por ejemplo, aquellos encargados
de la Economia, la Educacién o la Salud.

Los actores del segundo grupo representan un conjunto muy amplio, que sera
dificil de delimitar en su totalidad, en la medida que los contornos de éstos no
son definidos sino de manera imperfecta. La idea sostenida segun la cual la
politica criminal se sirve de la participacion explicita o implicita, voluntaria o
involuntaria, de instituciones y de grupos que contribuyen de manera decisiva
a su implementaci6n, aunque eso no responda a su rol especifico o principal. En
consecuencia, es importante considerar la participacion de la sociedad civil, de las
organizaciones que emanan de ésta, de las escuelas, de la prensa, de las familias
que buscamos comprender los diferentes aspectos de la implementacion de la
politica criminal o apreciar las realizaciones de ésta. En otras palabras, parece
importante tomar en cuenta todos estos actores, no solamente para otorgar una
legitimidad a la politica criminal sino para garantizar su éxito operativo.
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c. Las prdcticas

Finalmente, la constitucion o la evaluacién de una politica criminal pasa por la
definicion y la apreciacidn de las practicas especificas que son desplegadas en su
ambito. Si uno se detiene en la distincion tradicional entre prevencion del delito y
respuesta al delito, llegamos a la importancia que se atribuye a uno u otro aspecto
de la reaccion social, de una parte, y al interior de cada uno de ellos, de otra..

En lo que concierne la prevencion del delito, podemos rapidamente evocar la
distincion clasica entre prevencion penal, la prevencion técnica (o situacional) y
la prevencion social. Si la primera se deprende de la existencia y de la aplicacion
de penas —por intermedio de instancias de seguridad y justicia penal—, la
segunda esta ligada a la implementacién de una serie de dispositivos de orden
técnico destinados a hacer mas dificil o mas visible la practica. La prevencion
social, por su parte, reagrupa las acciones destinadas a prevenir la criminalidad
actuando sobre sus causas, o en todo caso sobre las dinamicas pensadas para
producir y reproducir la criminalidad.® Sin poder entrar aqui en detalles,
percibimos facilmente las implicancias cientificas y politicas que se desprenden
de la preferencia que se confiere a una u otra modalidad de prevencion.

En lo que concierne las modalidades de respuestas al delito, son numerosas y
existen varias maneras de analizarlas. Para nuestro propdsito, que radica en
esbozar una visién panoramica —superficial— de la politica criminal, podemos
distinguir aqui tres grandes opciones en materia de respuesta al delito, que
agruparemos en tres denominaciones: justicia punitiva, justicia terapéutica y
justicia restaurativa.

La justicia punitiva es aquella que se apoya, segln la tradicion penal clasica,
sobre una pena aflictiva atribuida y aplicada al autor del delito. Se trata, segun
esta opcion, de producir una respuesta individual que sea esencialmente
dolorosa para aquél que lleva a cabo un delito; se acompafia, por lo general, de
una vision hostil frente al autor del delito y no es sino de manera ocasional que
toma en cuenta la resoluciéon concreta del conflicto o la reparacion de los dafios
ocasionados por la conducta criminal.

La justicia terapéutica (o educativa) radica en la posibilidad de intervenir en el
autor del crimen, creando las condiciones internas para que no reproduzca las

3 Podemos pensar aqui en diferentes formas de intervencién: politicas destinadas al conjunto de la poblacién
(por ejemplo, la mejora de la educacién o de la salud publica), programas dirigidos a grupos o regiones de
riesgo, o mas atin medidas dirigidas a la reduccién de la reincidencia en el marco de la ejecucién de penas. Para
designar y distinguir estas tres esferas de intervencién, algunos autores toman prestado del lenguaje médico
los términos de prevencion primaria, secundaria y terciaria. Esta dltima se sittia igualmente del lado de la
respuesta al delito.
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conductas delictuosas. Inscrita en la tradicion de la criminologia clinica del paso
al acto, esta orientacién —asociada o no con la precedente— se traza el objetivo
de modificar la conducta o ciertas caracteristicas individuales de los justiciables.

Finalmente, la expresiéon « justicia restaurativa» permite recoger bajo este
término una serie de aproximaciones de naturaleza individual o colectiva, que
tienen por objeto corregir las consecuencias negativas producidas o vividas
en el contexto del delito o mejorar la relacion entre las partes implicadas. En
desmedro de la diversificacion de las formas y de los objetivos que podriamos
asignarle, la justicia restaurativa propone entonces una aproximacion del delito
en términos de conflicto, a «tratar» o «resolver», tomando en cuenta la situacion
concreta de las partes y su punto de vista, lo cual permite igualmente considerar
de manera sustancial las expectativas de las victimas.

En este marco de andlisis, la politica criminal, elaborada de manera sin duda muy
rapida, permite formular importantes observaciones.

En primer lugar, ayuda a ilustrar las diferencias entre distintas concepciones de
la politica criminal. Si nos atenemos a las formulaciones extremas, es posible
distinguir entre una concepcién restrictiva y una concepciéon amplia de ésta,
en funcién de los elementos que se privilegian. Asi, en un extremo la politica
criminal puede ser concebida inicamente como la agencia de criminalizaciones
de las conductas. En el otro, podemos entender la politica criminal como la
articulacion (integrada) de los multiples mecanismos para reducir la incidencia
de los delitos u otras situaciones problematicas, es decir como la movilizaciéon de
diferentes registros normativos, con el compromiso de diferentes actores y por
la implementaciéon de diferentes practicas. Esta lectura, por supuesto, permite
concebir una serie de combinaciones especificas, segtn sea el caso.

Esto nos lleva a una segunda anotacion: es posible y necesario tomar en cuenta la
cuestion de la integracion de estos diferentes niveles —y aquella de la interaccion
al interior de cada uno de ellos— ya sea sobre el plano del andlisis o aquél de
la intervencion. Asi, por ejemplo, podemos buscar apreciar la coherencia entre
los esfuerzos producidos en materia legislativa y las acciones gubernamentales
instauradas, o incluso observar la participacion de los diferentes actores en la
implementacion de programa de respuesta al delito, evaluando igualmente la
importancia respectiva de los diferentes modos de respuesta al delito.

Finalmente, como he dejado entender, el marco analitico propuesto puede ser
util tanto para la concepcion —e implementaciéon— de la politica criminal como
para su analisis y evaluacion. Puede, entonces, ayudarnos a tomar en cuenta las
diferencias inevitables que existen entre la politica que es proyectada y aquélla
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que se ejecuta: la composicion de objetivos de las acciones, a todos los niveles,
escapa invariablemente —en cierta medida—al juego de las intenciones.

3. (Qué vendria a ser la investigacion criminoldgica aplicada a la politica
criminal?

Mi intencién no es responder completamente a esta cuestién, sino mas bien
proveer algunas pistas de sistematizacién de las relaciones que pueden existir
entre estos dos ambitos, inevitablemente entrelazados. Si de una parte es
posible producir la investigacion al servicio de la politica criminal, es claro que la
investigacion puede igualmente dirigirse hacia la politica criminal. Y, por tltimo,
la investigacion constituye en si misma, una opcién de politica criminal.

A partir de aquello que ha sido presentado hasta ahora, he propuesto tres
tipos de investigaciones que podrian resultar tutiles para la implementacion
y el andlisis de la politica criminal. Después de una presentacién sucinta, sera
posible combinar las categorias evocadas precedentemente, presentando
algunos ejemplos de aplicacidn. Les propongo la distincion siguiente, entre tres
modalidades de investigacion.

a. La investigacion descriptiva, que se ocupa de las diferentes
manifestaciones de la criminalidad y del control social.

Se trata de evocar las diferentes investigaciones que tienen por objeto producir
informaciones precisas y ttiles para la politica criminal. La proyeccién es de
orden instrumental en este caso; se trata de producir datos —cuantitativos y
cualitativos—, sin los cuales resulta imposible implementar una politica e incluso
evaluarla.

b. Lainvestigacionexplicativaqueversasobrelasdiferentes manifestaciones
de la criminalidad y el control social.

Esencialmente vinculado a la modalidad anterior, este tipo de investigacién no
solamente tiende a explicar los fendmenos, sino que debe también permitir
la evaluaciéon de las acciones conducidas, tanto desde el punto de vista de los
resultados obtenidos como de los procesos que se implementaron.

¢. La investigacion comprensiva que se refiere a las percepciones de las
manifestaciones de la criminalidad y del control social.

Este tipo de investigacion confiere importancia a la manera en que los actores
representan y perciben los diferentes aspectos del fenémeno criminal, en lo
que respecta las diferentes acciones conducidas para enfrentar la inseguridad.
Se trata, en cierta manera, de una investigaciéon que opera un giro “reflexivo”
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para el cual es importante aprehender la perspectiva de los diferentes actores,
que pertenecen a las agencias gubernamentales, a la sociedad civil, o a los
responsables de la investigacion cientifica.

Es importante subrayar que la triple distincion aqui propuesta no es sino
pedagdgica, en la medida en que es a todas luces concebible formular proyectos
de investigacidn que combinen estas diferentes modalidades, que no es deseable
concebir de manera impermeable.

A manera de conclusién, propongo un cuadro recapitulativo que puede servir
para organizar un programa de investigaciones sobre los diferentes aspectos de
la politica criminal, combinando los diferentes tipos de investigaciones sobre
los objetos criminoldgicos, tal como los he presentado, y sobre los cuales no
evocaré sino ejemplos al interior del cuadro. Para que la presentacidon gane en
simplicidad, del cuadro no tomaré las distinciones establecidas en lo que se
refiere a los medios de la politica criminal, que pueden evidentemente aparecer,

alo largo de los ejemplos utilizados.

La investigacion criminoldgica « aplicada » a la politica criminal *

Produccion de
normas

Transgresiones

Implementacion
de las normas

Investigacion
Descriptiva €

Ej. 1
Estudio histérico de la
produccion de normas
penales.

Ej.4
Produccién de
datos criminales
y descripcién de
conductas de seguridad.
Ej.7
Descripcion de los
objetivos y de la
estructura destinada a
la implementacion de la
politica criminal.

Investigacion
- Explicativa <

Ej. 2
Estudio de los actores
y de las relaciones de
fuerzas en el marco de la
produccion de la ley.

Ej.5
Estudio explicativo,
de evolucién y de
diversificacion de
criminalidad.

Ej.8
Explicacion de los
procesos y resultados de
la accién de las agencias
del sistema penal (Ej. :
Policia, poder judicial).

Investigacion
- Comprensiva

Ej.3
Estudio de las
expectativas (de la
poblacion, de los
partidos) en materia
legislativa.

Ej.6
Estudio del
sentimiento de
inseguridad de la
poblacién.

Ej.9
Estudio de las
expectativas y
representaciones de la
poblacion frente a las
agencias del sistema
(policia, poder judicial).

4 Alinterior del cuadro es posible encontrar ejemplos evocados sucintamente, que seria posible
profundizar v a los cuales resultaria conveniente afiadir otros.
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A lo largo de esta exposicion, me ha sido posible explicitar algunos aspectos
relativos a los aportes de la investigacion criminolégica en la politica criminal.
La investigacion, ademas, constituye en si misma un ambito donde se llevan a
cabo elecciones politicas. En este sentido, hemos querido ofrecer un panorama
de la posible diversidad de estas elecciones, en lo concerniente a los objetos de
observacion que pueden ser movilizados.

Pienso que esta diversidad merece ser tomada en cuenta cuando nos enfrentamos
a un programa de investigacion, especialmente con la preocupacion de tomar en
cuenta el punto de vista de los diferentes actores concernidos por las elecciones
politicas y, en ultimo lugar, por aquellos de la poblacidn, que constituye el
principal destinatario de estas elecciones. Esto me parece constituir una garantia
de la definicion democratica de las orientaciones de la politica criminal y de la
evaluacion de las acciones llevadas a cabo, permitiendo su reorientacién cuando
esto se imponga. En este sentido, la investigacién criminoldgica no solamente
debe estar atenta a las “grandes” tendencias, sino también a los “pequefios”
movimientos y diferentes sensibilidades, que constituyen un elemento util y
precioso para la investigacion de Justicia en el marco de la politica criminal.

220
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Roberto Santana*

Desenfocarnos en nuestros deberes, en nuestras perspectivas. A nosotros
nos ha tocado trabajar una parte pequeiiisima, se trata de un mundo pero es
pequefifsima, que es la parte penitenciaria. En el 2009 las Naciones Unidas
toman la decision de crear un centro de excelencia para promover la reforma
penitenciaria en esta regién. Realiza un examen y decide instalar ese centro de
excelencia para la regién en la Reptublica Dominicana a partir de un trabajo de
reforma penitenciaria que se viene llevando a cabo alld desde hace 10 afios, y
tomando en cuenta distintas iniciativas promisorias que se verifican en cierto
numero de paises nuestros.

Luego de eso, y con el paso y el ritmo de Naciones Unidas, finalmente ahora en
el afio 2012 ha empezado a funcionar el Centro de Naciones Unidas; me han
jubilado de estas cuestiones académicas a mi, y hace unos 3 meses que estoy a
cargo de ese centro de excelencia.

Nos hemos pasado mucho tiempo reuniendo informacién que lo desorganiza
un poco a uno, que le da a uno un rango un tanto desordenado, pero un rango
del horizonte. Cuando he cruzado el tema penitenciario con el tema original al
que me debo —puesto que soy educador—, he llegado a algunas conclusiones,
pero conclusiones al estilo de los griegos: asertos. Con esas informaciones, algo
de intuicién y algo de experiencia (por ejemplo, en mi juventud estuve una
cantidad de veces preso, 70 o 74 veces aproximadamente. Yo era presidente de la
Federacidn de Estudiantes de mi pais, y anduve por aqui, por todos estos lugares.
Cuando salfa de la carcel me decian “si, limpiala bien para cuando vuelvas”, cosas
asf). Y estando desde los diferentes lados, poco a poco, cuando en el afio 2003
Andrew Coil y Vivian Estel me preguntaron en Republica Dominicana qué es lo
que usted cree que debe hacerse para arreglar las carceles, para mejorar esta
situacién, respondi: “no, no, es sencillo; lo que hay que hacer es convertirlas en
escuelas”.

No lo dije porque hubiera realizado alguna investigacién, lo dije porque si
hubiera sido carpintero le hubiera dicho que lo que habia que hacer era una casa
bien hecha. Como yo era maestro, bueno, a mi lo que me parecio6 es que habia que
convertirlas en escuelas.

1  Director General de la Escuela Nacional Penitenciaria de la Procuraduria General de la Reptiblica Dominicana
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Bueno, trabajamos sobre la base de ese punto de vista inicial. Hemos seguido
de esa manera y tengo una resistencia fobica a policializar, a criminalizar, a
militarizar todo lo que tiene que ver con el tema penitenciario.

Creo que en las sociedades que se desarrollan las personas cometen errores y
dice Victor Hugo en Los Miserables, que los que pecan en la oscuridad no son
culpables, los culpables son los que hacen la oscuridad o, como afirmaba el sefior
James, “vamos a atacar los bolsillos del delito..” Y yo agregaria: “..todos los
bolsillos, los pequefios y los grandes bolsillos”, los visibles y los invisibles.

Porque es posible que asi como estd hablando Victor Hugo sobre el tema, una
parte de esa gente desgraciada y sin esperanzas que en mas de 10 millones ocupa
las prisiones del mundo y que dice Nelson Mandela y muchisimos otros, que son
pobres y que las carceles del mundo estan llenas de pobres, sean resultado de las
inequidades de nosotros, de nuestras sociedades y de que nosotros queramos
ignorar esto, criminalizando la pobreza para usar una palabra. ;Dénde tienen
que estar los pobres? En definitiva, los pobres tienen que estar en la pobreza y
en la carcel.

Entonces, resulta muy dificil para mi, como educador, aceptar eso. Por lo general,
entendemos el tema de la politica criminal conectada a lo penitenciario como la
manera de colocar a las personas que, como producto —entre otras cosas— de
la inequidad social, por ejemplo, tienen que ser objeto de una medida de control.
La parte penitenciaria no es la ejecutora de castigos, para mi; para mi, la parte
penitenciaria es la que se encarga de redimir, la que se encarga de trabajar para
que las personas puedan empezar de nuevo. Para nosotros, lo penitenciario es
el primer trabajo que se hace para conseguir la libertad de las personas; para
nosotros, los trabajadores penitenciarios son trabajadores para la libertad, son
trabajadores de la libertad y el objetivo de los trabajadores penitenciarios es la
libertad, la vida en libertad y devolver a la libertad personas que a lo mejor nunca
debieron perderla. Y hay que buscar en las razones y en las causas el por qué
esas personas perdieron la libertad, y hay que ver si tienen que responder ante
los sistemas de justicia las personas que hicieron que esos otros perdieran la
libertad. Como dije, vamos a tocar todos los bolsillos.

En segundo lugar, muchas gracias por su atencién. Ha ocurrido algo increible,
inusual. Resulta que, ademas de que las prisiones son el lugar donde se envia a
las personas porque estaban en el lugar equivocado, etcétera, etcétera, porque
efectivamente cometieron un delito —muchas veces un delito famélico, un delito
de subsistencia— y otros —la minoria— que no es asi. Resulta que en las vueltas
que da este mundo, increible, esos despojos humanos son y pueden ser un factor
de enriquecimiento.
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Increible, increible el lugar y dénde hemos llegado en la bisqueda del bienestar
individual a cualquier precio. En el dia de hoy, en la Bolsa de los Estados Unidos
de América entre el primero y el quinto lugar estan las empresas privadas de
administraciéon de prisiones, simplemente porque tienen un negocio inmoral,
segun el cual se les paga por la cantidad de internos. Si tienen mas internos,
cobran mas; si permanecen mas tiempo en la prision los internos, cobran mas.
Los internos salieron, pero volvieron en una tasa de reincidencia de un 36%, por
ejemplo, en el Estado de California, y ellos cobran mas. Ahora mismo, en este
momento, el presupuesto de los Estados Unidos para prisiones es superior al
presupuesto destinado al programa espacial.

(Eso estd bien? No, eso no estd bien. Los espacios abiertos aqui, somos
profesionales del Derecho, de las ciencias sociales y demas, los vamos a usar para
esclarecer todas las cosas, yo creo que si.

Y voy a hablar especificamente, rdpidamente, de que después de dar muchisimas
vueltas por muchisimos lugares, voy a ver especialmente la experiencia de nuestro
pais. Hemos trabajado por un modelo estatal y por un modelo comunitario. El
sistema penitenciario es incompatible con un modelo de negocios. El Estado,
con toda su disponibilidad econémica y financiera, asi como con sus medios
institucionales, no se basta él solo para, de una manera 6ptima, atender la
integralidad de los procesos que tiene que atender en relacién con las personas
que tienen conflicto con la ley.

Lo penitenciario es mas que el Estado y sus posibilidades. Las abstracciones y
los aparatos categoriales pueden enredarlo completamente a uno. Yo me digo:
(Cémo puedo yo sintetizar 3 o 4 presentaciones en una palabra? Y se me ocurrio
una idea: a veces uno en su casa tiene a un viejito o un muchacho que esta loco
y tiene que hablar con todos los vecinos, porque uno solo no puede con él y dice
“si lo ven por ahi, traiganmelo”. Eso es lo que pasa con el sistema penitenciario.
El Estado es un momento determinado, una conformacion juridico politica de
la sociedad; el Estado no se basta para atender el tema de esas personas que
estan ahi, que tienen problemas legales, problemas psicoldgicos, familiares,
personales, de todo tipo; eso no se resuelve con cuatro personas cuidando y un
profesor ensefidndoles A, E, 1, O, U.

Toda la sociedad tiene que involucrarse, toda la sociedad que de una u otra forma
estuvo relacionada con el hecho de que él esté ahi. Tiene que involucrarse y

corresponsabilizarse con eso.

En Republica Dominicana se ha desarrollado una reforma penitenciaria estatal
comunitaria, sustentada doctrinariamente en la justicia restaurativa. O parece,
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por lo menos eso. Y funcionalmente, a la vez, estd basada en el modelo de
derechos y obligaciones de las personas privadas de libertad establecido por la
ONU. A partir de ello, el Estado y la comunidad asumen la responsabilidad de
la gestidn profesional desde el ingreso de las personas privadas de libertad a
los centros correccionales hasta su insercion sociolaboral definitiva, luego de
obtener su libertad. Es decir, el Estado no puede decir “soy responsable nada
mas de tenerte preso, después de que salgas no me importa lo que pase contigo”.
(En qué estamos?

El Estado asume la direccién de la gestion correccional y convoca a la comunidad,
a la sociedad, a contribuir en la vigilancia social de dicha gestion, asi como en la
participacion en los programas de tratamiento y en la presentacion de opciones
de insercidon sociolaboral —social y laboral. El modelo de reforma penitenciaria
da prioridad a la escuela penitenciaria, puerta de entrada del 100% del personal
mediante concurso publico. Queremos cambiar a las personas que quebrantaron
la ley, que tienen conflictos con la sociedad, y es necesario buscar a personas
especiales para trabajar con ellos. Porque para trabajar con las personas
normales se busca un profesor y se hace un concurso en las universidades,
etcétera, y nosotros los profesores recibimos a las muchachas y a los muchachos
que llegan perfumados, vienen de darle un beso a su mama o a su papa y bueno,
sacan 100 o sacan A; perfecto y somos excelentes profesores. Muy bien, ahora
vamos a ver seflores profesores, ;c6mo nos va a nosotros si nos ponen a trabajar
con una persona en la que fallé con él la escuela, fall6 con €l la familia, fallé6 con
él todo el mundo y se encuentra en una prision? Trabaja con él y cambia a esa
persona; si td logras cambiar a esa persona eres un buen maestro.

El tema penitenciario no es cualquier tema, no es, “jah, pero tu estas trabajando
en ese tema penitenciario! ;Y como terminaste ahi?, porque ahi solo van los que
no tienen empleo en ningun lugar”. No, si la sociedad fuese consciente del nivel
de dafio que produce con sus propias irracionalidades, al personal penitenciario,
a los maestros, a los médicos, a los jueces, a las personas que tienen esas graves
responsabilidades, los colocaria en un lugar extremadamente especial y digno,
tanto a ellos como a sus familias.

Voluntad politica. Segin nuestra experiencia, en Republica Dominicana lo
primero ha sido la voluntad politica. El gobierno emitid, no hace mucho, un
decreto declarando la reforma penitenciaria de interés nacional; en consecuencia,
ademas, el Ministerio a cargo de las reformas, cualquier otro ministerio o
dependencia estatal quedaron obligados a brindar atencidon a los requerimientos
de dicho proceso. Para que no se crea que se trata de algo que se le ocurrié a
un ministro o al encargado. De Guadalupe, no; tiene que ser algo del Estado, de
todos.
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La inclusién de la reforma penitenciaria en la agenda politica hace posible el
establecimiento de la correspondiente politica publica, en caso de no existir,
asi como el debate publico sobre la importancia de lo penitenciario y acerca del
tipo de reforma que es compatible con las caracteristicas del pais. Es importante
esa ultima linea, porque vienen a todos nuestros paises permanentemente
vendiéndonos unas especies de Torre de Babel, etcétera: antibala, antimisiles y
todas esas cosas... Y cada pais tiene que construir su propia realidad en términos
penitenciarios; costosisima, por cierto. Un caso de eso es Lurigancho, que desde
que lo construyeron no servia para nada; conozco Lurigancho porque he ido 4
veces alla.

Luego de desarrollar los modelos piloto, inicidandolos con la escuela penitenciaria
y sucesivamente pasamos al establecimiento y a la construcciéon de centros
correccionales, pequefios o medianos, y centros de atenciéon pospenitenciaria.
Con el proyecto funcionando bien y con la aceptacion publica, entonces pasamos
a solicitar la participacidn de la comunidad y de la sociedad en general, pidiendo
que vigilen, se empoderen y hagan suya la reforma para la tranquilidad de
los centro correccionales y para la tranquilidad de la ciudadania toda, que se
beneficia de la insercién social positiva de los internos que salen a la vida en
libertad.

Por lo tanto, Estado, comunidad y sociedad en general entran en un esquema de
responsabilidad proactiva y compartida, que hace posible que quienes violaron
la ley se recuperen e inicien una vida positiva para todos.

La adaptacion del sistema progresivo, a las 3 etapas clasicas, ;verdad? Del
sistema progresivo de: observacidn, tratamiento y prueba., hemos agregado una
cuarta fase: la de la semi libertad; es decir, si a los privados de libertad se va a
trabajar con ellos, es decir, si a las personas que estan en conflicto con la ley
solo se va a trabajar con ellos en el momento en que estan en prision, en la fase
de diagnéstico, la fase de programas de tratamiento y la fase de prelibertad, y
nos desentendemos de su vida en poslibertad, entonces, estamos haciendo un
ejercicio absolutamente irresponsable desde el punto de vista social y politico.
Es decir, la semi libertad no es un periodo o fase independiente, separada del
tiempo en prision, sino que es exactamente lo contrario: se trata de la etapa
culminante, consecutiva, del proceso correccional y nos da la medida de su éxito.
Es decir, el trabajo pos penitenciario es el que indica si el trabajo penitenciario
sirvié o no sirvio.

La experiencia nos ha demostrado que el cambio de las personas mientras

permanecen en prisiéon no debe aceptarse como un cambio definitivo, y que la
semi libertad es la prueba acerca de la profundidad de ese cambio. Atin mas,
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en la mayoria de los casos el cambio no debe ser unicamente del ofensor, del
interno, del privado de libertad, sino también de la sociedad y de la comunidad,
que posiblemente cred o permitid determinadas condiciones que hicieron
posible que las personas derivaran en ofensoras. Es decir, es posible que en
muchos casos tenga que cambiar el que sale en libertad, pero tiene que cambiar
también la comunidad. Porque a veces los problemas son producto del odio,
de la discriminacién, de problemas, de disfunciones intrafamiliares; tiene que
cambiar el que sale y tiene que cambiar el que lo recibe también. Y alguien tiene
que trabajar en eso. Por eso tiene que existir la semi libertad como el balance
y el elemento consecutivo a los centros de privacion de libertad en el sistema
correccional.

Tanto la sociedad como la comunidad, deben prepararse para recibir de una
manera cualitativamente diferente a la persona que sale de prisiéon y no quiere
cometer un delito nuevamente; y eso, en parte, dependera de como lo reciba la
sociedad.

Esas son las razones que nos han impulsado a entender inconcluso el sistema
progresivo con el periodo de prueba, es decir, el tercero: confianza o semi libertad.
Después de eso la gente se va a la calle. E incorporar, por lo tanto, la cuarta
etapa a la secuencia clasica de los 3 pasos del sistema progresivo. La actividad
correccional se ejecuta tanto mediante la privacion de libertad como con la semi
libertad, siendo esta tltima definitivamente mas sensible, la prueba acerca de la
calidad del tiempo de privacion de libertad. ;Qué calidad tuvo ese tiempo dentro
de la prision? Es necesario apreciar ese todo y conocer sus procesos para hablar
de reforma penitenciaria integral y con resultados tangibles y duraderos.

En nuestro caso, hablar de lo penitenciario a partir de la construccion de edificios
para mitigar o eliminar la sobrepoblacién penitenciaria y presentar eso como la
solucién al problema penitenciario, ademas de ser una mentira, seria ademas
una crueldad contra la poblacién sana que desconoce el entramado real de ese
temay que lo padece. En nuestros paises, se vende mucho eso, y particularmente
a los politicos que no son especialistas en el tema penitenciario, ahogados por la
presion social. Les dicen: “mire, aqui tenemos un proyecto de 200, 300 millones
de dolares para 20 carceles. Con eso ya usted va a resolver el problema...”. Y como
no sabe, dice “si, si, si, constriiyanlas”. Oiganme, las prisiones, los edificios no
resuelven nada, nada de nada; lo que cambia el asunto son las personas.

Estamos aqui en un ambiente de profesionales y académicos. Como sabemos,
el origen de la palabra académico viene de Platén, de un barrio, de una zona,
llamada Academus. Donde Platdn se iba con sus muchachos, debajo de una mata,
de un arbol (perdén, en mi pais le dicen mata...) Y les decia esto y lo otro, y
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estudiaban. No era con computadora, ni con aire acondicionado, ni con edificios
a prueba de misiles, nada de eso. Para que una persona aprenda y otra ensefie, lo
que se necesita es que se junten las 2, mas nada.

Entonces, ese es un mito costoso y un mito cruel: gastar el dinero en costosas
edificaciones, mientras no se pone el acento donde hay que ponerlo: en el ser
humano, en el privado de libertad; en el personal penitenciario y en el maestro.
Y presentar esto como la solucién al problema, ademas de ser una mentira —
ya lo dije— sucede que la obra civil y su equipamiento, esto es un dato bueno:
asi como el manejo de las poblaciones numerosas de prisioneros constituye la
Unica parte econdmica y comercialmente rentable de los penitenciarios, el resto
es inversion social; es decir el resto no es rentable comercialmente. Lo tinico
que es rentable comercialmente es eso que esta ahi, que acabo de describir: los
edificios y los equipos. El resto es, como ya lo dije: paciencia, accién comtn, entre
todos y en plazos que pueden exceder décadas, quedando asi fuera del analisis
del costo-beneficio que ausculta cualquiera empresa cada vez que se interesa por
un negocio.

De todas maneras, podria hacerse un ejercicio proponiendo a empresas privadas
todo el paquete; es decir, las 4 fases; consignando los beneficios, o sea, las 4 fases:
la privacion de libertad que tiene 3 y la otra fase de la semi libertad. Entonces,
(ustedes quieren la participacion del sector privado? Muy bien, vengan aqui y
métanse en todo el paquete; en todo el paquete quiere decir en el diagnéstico,
el tratamiento, la pre libertad y el programa de insercion social en las calles, en
los barrios. Insertar laboral y socialmente a las personas. ;Quieren ese paquete?
Vamos a sentarnos a hacer nimeros...

Entonces, se les describe las 4 fases y se consiga los beneficios en funcién de
los resultados. Es decir: la insercion social de los privados de libertad, que ese
es el resultado que se busca; y en tanto que deducciones econdémicas de esos
beneficios, los porcentajes de reincidencia. Es decir, estamos en una negociacion:
“los que tu preparaste estan reincidiendo, porque no los preparaste bien;
descuéntame eso del contrato”. “Los que td preparaste se estan portando bien,
te los pago”. Entonces, presten atencion: busquen los porcentajes de reincidencia
en todos esos paises que estuvimos viendo, los nuestros y los desarrollados.
Espafia: 51% de reincidencia; 51 solo le dije. El de California —dentro de los
Estados Unidos— obtenia 74 el afio antepasado y el pasado cerrd con 76%; es
decir, de cada 100, 76 vuelven para adentro.

Pero ese es un negocio, lo reitero, es un negocio porque el negocio no esta en

atenderlos afuera, sino Uinicamente en tenerlos adentro. Hay jueces que fueron
condenados por habérseles descubierto negocios —entre a Internet el que quiera
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saber sobre ese tema, y Stephen creo que va a hablar de ese asunto. Negocios
donde hay 15 dias de prision por tirar un chicle en la calle. Tu dices: joh, caramba,
qué espiritu civilizado! Lo que pasa es que eso significa una cantidad adicional de
dinero para la empresa que se encarga de ese joven que tir¢ el chicle...

Entonces, la insercion social de los privados de libertad y como deducciones
econdmicas de esos beneficios, los porcentajes de reincidencia, puede llegar
a ser un ejercicio interesante; y ello nos llevaria a adelantar que la solucion
penitenciaria integral no es comercialmente rentable.

El modelo penitenciario estatal comunitario es efectivo y opera con menor costo.
Rapidamente les digo: luego de poner a funcionar la escuela penitenciaria en mi
pais, enjunio del 73, soy sincero, yo tomé ese empleo porque estaba desempleado,
(verdad? Me dijeron: Roberto, ahi llegaron Andrew Coil y Viviam Esther, y yo
habia terminado la rectoria de la universidad. Entonces decidi aceptar el reto,
pero me dije vamos a hacer las cosas como Dios manda: me llevé a todos mis
viejos de la universidad para hacer las cosas como deben ser.

Entonces, luego de poner a funcionar la escuela penitenciaria y varios centros
correccionales pilotos, analizamos la experiencia resultante e iniciamos la
construccion, por licitacion publica, de los nuevos centros; tenemos 16 en
este momento. Y aplicamos en ellos nuestra version del sistema progresivo,
induciendo la educacién para el 100% de los internos y las internas; no opcional
sino obligatorio. Alguien me dijo, en Chile, “no, porque eso viola los derechos
humanos.” jNo, no! Eso no viola a ningtin derecho humano.

Todas las leyes dicen por ahi que la alfabetizacion es obligatoria y que hay que ir
a la escuela; “ah, pero tua le vas a dar con un palo”. No, yo no le doy con un palo,
pero todo el mundo tiene que estudiar. “Ah, ;usted no quiere estudiar? Pues usted
no tiene llamada telefénica durante un mes. Pas6 el mes, y me dijo: “sigueme
quitando la llamada telefénica.” Esas son experiencias vividas por mi.

Dicen ellos: “yo soy un delincuente, yo soy un ladrdn, yo lo que sé es robar, yo
voy a hacer mi carcel, yo estoy aqui.” Y yo le respondo: “no, ti no estas aqui, a
ti te trajeron.” Y cuando pasa el segundo mes, le digo: “bueno, debido a que ta
no quieres estudiar, no quieres ponerte, entonces tu no tienes conyugales.” “iNo
me quites eso, no me quites eso! {No me quites las conyugales!” Al dia siguiente
estaba estudiando lo que sea. Entonces, al 100% no hay que darles con un palo.
Y lo mismo sucede para las actividades laborales y productivas acompanadas de
actividades con participacion de otras instituciones, la comunidad y la familia.
Todo en un ambiente educativo digno, pacifico, limpio, decente, donde el personal
acompafia a internos e internas a cambiar de vida.
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El personal penitenciario no es un personal de castigo; el personal penitenciario
no es un personal verdugo, no es un personal militar. Es un personal educativo,
no represivo; es un personal que acompafia. Naturalmente sabe que no esta en
un colegio de monjas de la Caridad, sino con personas en conflicto con la ley y
hasta cualquier persona, la persona mas inofensiva que esté en una situacién de
la mas violenta que puede tener en su vida, que es estar privado de libertad, un
dia esta bien y un dia se siente mal; y todos los dias tiene la cabeza del tamafio
de este hotel. Asi es la vida del que esta privado de la libertad, yo se lo puedo
asegurar.

No circula el dinero, ni la droga, ni los grandes delincuentes son los duefios de los
centros. Ustedes me diran, “;como se resuelve eso, como se puede conseguir eso?
Simplemente teniendo un personal integro, un personal educado, un personal
seleccionado por concurso, que no es hijo del favor politico, que no es hijo de
un obispo..., perddn, no sé hasta dénde voy a llegar con estas calificaciones que
estoy haciendo. Quiero decir, que no son hijos de nadie influyente, que no son
hijos mios, ni sobrinos, sino que llegaron por concurso; el que cumple se queda,
el que no cumple se va. Nosotros estamos cancelando el 5% de nuestro personal,
perdén, no cancelando... Se estd retirando el 5%, y de ese 5% hay como un 2 o un
3% que es cancelado, una parte de ello porque hicieron lo que no debfan, porque
no hay impunidad.

Me reuni con un funcionario de drogas de mi pais, hace unos dias, y me dijo:
“Roberto, ya van 9 afos; es tiempo de que ustedes permitan que el personal de
la Direcciéon General de Control de Drogas vuelva a estar en la entrada de los
centros”. Hay una garita, ;se dice garita? Un sitio de control, donde dice: “control
de DNCD, control de drogas”. ;Por donde creian ustedes que entraba la droga?
Por ahi. Entonces, nosotros los sacamos a todos. Ya van 9 afios, y me preguntan:
“Roberto, ;cuando vuelven?”. Y respondo NO, no, no van a volver nunca; eso
lo vamos a controlar nosotros mismos. Me insisten: “Roberto, pero yo soy un
hombre serio”. Y le digo si, pero tu solo puedes responder por ti, td no puedes
responder por nadie mas.

Por esa razon no hay droga. Ustedes escuchan la prensa y en muchos de nuestros
paises, en mi pais, por ejemplo, dicen que hay 19 mil puntos de venta de drogas.
Yo me pregunto: ;quién los cont6? Y hago la segunda pregunta: “y si los contaron,
(por qué no van y los anulan?” ;De acuerdo? Entonces el tema de todos los
bolsillos, como dije, que hay bolsillos en que se mete la mano, pero hay bolsillos
que no se pueden tocar... Es necesario tocar todos los bolsillos...

Entonces, y los grandes delincuentes, ;acaso no son duefos de los centros? Eso
esta claro, y cada vez que los delincuentes son duefios de centros es porque estan
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coludidos con el personal... No es que ellos llegaron, porque no es verdad; en las
prisiones se hace lo que diga el personal o usted se va de ahi.

En ese primer tramo de observacion, tratamiento y prueba, prepara a la persona
privada de libertad, no para insertarse automaticamente en la semi libertad,
sino para dejarse acompafiar conscientemente por los centros de atencion
pos penitenciaria, semi libertad, para llevarlo de la mano ante su familia, su
comunidad, al mundo productivo y educativo si es necesario... ;O alguien ha
pensado que una persona recién liberada puede, con esas credenciales de ex
presidiario, abrir por si misma la puerta de la aceptacién social?

Se necesita un albaiiil —yo soy albafiil—. Muy bien, ;de donde usted viene? —De
la carcel—. ;Qué le responden? “Lo siento, usted no”. Tiene la comunidad misma
que hacer que esas personas sean aceptadas socialmente. Y cada vez que a esas
personas les dicen que no, ;qué piensa la mayoria de ellos? Dicen, bueno, como
no me dejan hacer lo correcto, vuelvo a hacer lo que hacia antes.

Hacen lo posible y acompafian al modelo penitenciario estatal comunitario
que esta ejecutando la voluntad politica del Gobierno, una doctrina basada en
la justicia restaurativa. El nuevo sistema progresivo y, en general, el modelo de
Derecho de Naciones Unidas para el manejo de centros de privacion de libertad.

En tercer lugar: un personal cualificado y de carrera, reclutado y formado
previamente, 100% en la escuela penitenciaria. Me voy a detener ahi, ;por qué el
100%? Alguien dira, no, no, no, solo los profesores. No, es necesario formar a los
choferes, hay que formar a las cocineras, hay que formar a todo el mundo. Porque
después de que el psicdlogo, el psiquiatra, el profesor le dicen: “te vamos a dar
una segunda oportunidad, ya td eres una nueva persona, mirate, recondcete” y
hablan con la familia, llega un momento en que van a buscar la comida al comedor
o lo lleva el chofer a un rol de audiencia en el vehiculo o el que cocina, el que
le sirve la comida o el chofer le dicen “en lo que ha parado mi vida alternando
con estos delincuentes..” El lo oye y piensa: “mira, ese psicélogo lo que me esta
haciendo es lavandome el cerebro; esta gente no cree en mi para nada.” Entonces,
es necesario preparar a todo el mundo: a los profesores, a los guardianes, a todos
los que hacen todo tipo de trabajo.

Decimos que es personal que debe ser de carrera, que debe entrar por concurso.
En el caso de nuestro pais el personal de seguridad, que es el mas delicado
en cuanto a la vulnerabilidad y al contacto permanente con los internos y
posibilidades de fuga, y demas, tiene que pasar el curso de un afio y una
actualizacion obligatoria, el 100%, de una semana obligatoria todos los afios, y el
que no asista a la actualizacién queda afuera, como en los colegios profesionales,
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que para mantener una colegiatura en un colegio profesional se tiene que
presentar una investigacion, se tiene que presentar un informe, y sin eso uno se
tiene que ir para afuera.

Como personal de servicio, una actualizacién periddica es obligatoria. Cuatro
instituciones gubernamentales cercanas a lo penitenciario para que colaboren:
Ministerio de Justicia, Ministerio Publico, Suprema Corte de Justicia, jueces de
ejecucidn penal, Defensoria Publica, crean una sinergia orientada al mejoramiento
penitenciario, una mesa de trabajo interinstitucional que ayuda en ese objetivo.

Aqui se habl6 de sobrepoblacion, “la sobrepoblacidn es oriunda de las prisiones”,
(no? En parte es asi; en las prisiones la corrupcién origina sobrepoblacion;
cuando hay un personal corrupto, ese personal se encarga junto con los internos,
con una parte de ellos, de no enviarlos a sus roles de audiencia o, por corrupcion,
si no dan dinero no los llevan a sus roles de audiencia. Entonces, si no pasan sus
roles de audiencia no pueden ir ajuicio, no pueden ser condenados...

Yo conozco paises a los que ayudamos, que tienen un 65% de retardo judicial;
eso quiere decir que de cada 100 que tienen que ir a los tribunales, 65 no son
enviados. Y ese es un factor de sobrepoblacion. Pero no es tinicamente en las
prisiones donde esta el problema; hay un problema de responsabilidad en los
fiscales y también en los jueces, hay que reconocer eso y es un tema que es
necesario resolver.

Instituciones gubernamentales, estatales en general que tienen que ayudar, voy
terminando en esto, son el Ministerio de Educacion y otras entidades educativas
—por razones obvias— y hay que comprometerlos a hacerlo. ;Cuantas escuelas
hay en mi pais y cudntas prisiones hay; y aqui en el Pera y en otros lugares?
Muchas escuelas, muy pocas prisiones. Simplemente hay que pensar en las
prisiones como si fueran escuelas y se vera que se trata de un trabajo muy facil.

Ministerio de Obras Publicas, Ministerio de Trabajo para ayudar a dar
empleo, Ministerio de Hacienda, Ministerio de Deportes, gobiernos locales y
ayuntamientos para apoyar la reinsercion social... Y las entidades comunitarias,
las empresas, las organizaciones de derechos humanos... Los derechos humanos,
siempre que no se politicen. Debe haber una linea de transparencia y de puertas
abiertas, para que todo el que quiera entre y mire lo que quiera ver. Porque si se
esta haciendo un trabajo para darle una segunda oportunidad a esas personas,
si se hace con honestidad, cualquiera puede entrar cualquier dia y preguntar
cualquier cosa y abrir cualquier puerta tomando las medidas de seguridad del
caso. No debe haber puertas cerradas, no debe haber secretos, salvo la discrecion
propia de asuntos que interesan a la Justicia y al Estado.
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Las juntas de vecinos, los medios de comunicacion, tenemos que ser aliados
de los medios de comunicacién que hablan mucho, muy bien, pero que hablen
conociendo y no que hablen sin conocer. Las universidades —nosotros tenemos
en este momento acuerdos con 14 universidades. Ustedes me dirdn, bueno:
“Roberto, es muy facil si ti trabajabas con eso”, las iglesias, los artistas, los
deportistas y demas, los internos y las internas con sus actividades laborales
y productivas. En nuestro caso, disminuyen significativamente los gastos
operativos de cada centro, apoyan a sus familias enviandoles dinero. Alla no
circula el dinero; en cada centro hay como un pequefio banquito y el dinero no se
pierde regularmente. En un centro donde se perdid, cancelamos y sometimos a
la justicia al que tenia que ver con eso.

Ahorran para cuando llegue su libertad, y por lo general aportaron el afio pasado
el 23% de los gastos del Ministerio correspondiente, que se encarga de los
centros, y esos dineros fueron aportados por el trabajo realizado en los mismos
centros. Pensamos llegar al 30% este afio; el modelo penitenciario local y la
experiencia extranjera, la reforma penitenciaria, son el resultado de la funciéon
entre la experiencia local y el examen de los procesos penitenciarios de otros
paises, asi como de su acoplamiento a la normativa.

Hemos contado con el apoyo de esos organismos internacionales y la DUO OEA,
Instituto de los Derechos Humanos, Andrew Coil, Gran Bretafia, Vivian Esther,
Nicolas Bruhm, Elias Carranzayla Unidn Europea en un comienzo. Nuestra opcion
por una gestion penitenciaria estatal comunitaria es el resultado de la apreciacion
dela envergaduray el compromiso que implica la reforma penitenciaria, asi como
delaobservacion de los resultados negativos e insuficientes de todos los procesos
de privatizacion penitenciaria en el mundo, sin excepcién. Todo esto, unido a
los altos costos de dichos procesos y a su limitado impacto, se nos ha revelado
como antieconémicos y socialmente fallidos en los paises de altos, medianos y
bajos ingresos. La participacion empresarial privada es util y reciprocamente
beneficiosa en sus calidades de suplidores, constructores mediante concurso
publico, asi como destino de los productos y servicios que se pueden ofrecer
desde el ambito penitenciario, y creo que lo que mas le va a gustar a ustedes,
miren esa ultima palabra al final: FIN.

Pero pasa por esto de aqui arriba, que dice cuales son los resultados que hemos
obtenido: primero, un gobierno comprometido con la reforma penitenciaria.
Ustedes diran, ;es este el gobierno? No, van 3 gobiernos distintos y 5 procuradores
distintos. Dos, una doctrina sustentada en la correccion, la inclusién social y
la valoracion de la segunda oportunidad. Tres, una politica y una legislacion
penitenciaria orientadas a la desmilitarizacién y despolicializaciéon de las
prisiones, y a su conversion en centros especiales de educacion social (ése es
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el caso de mi pais, eso no tiene que ver con que en otro pais sea igual ni tenga
que ser igual; es el caso de mi pais). En los concursos publicos que se publican
en los periddicos para reclutar al personal, el tercer requisito dice “no puede ser
ni haber sido policia ni militar”, pero ese es el caso de mi pais, porque lo que se
esta pidiendo es un personal educativo, no un personal represivo, policial. Que
tiene un orden publico: proteccion de la propiedad, persecucion; militar: defensa
nacional, monopolio de la violencia... Eso no tiene nada que ver con el trabajo
penitenciario. El trabajo penitenciario radica en preparar personas para vivir
en libertad, y se trata de un trabajo de educacién. Claro, implica un trabajo de
seguridad, pero de apoyo a eso y no al revés.

Cuarto: una gestion penitenciaria estatal, ejecutada con la participacion y
vigilancia de la comunidad, para cumplir de manera transparente y sostenida
las metas de cero analfabetos, cero ocios improductivos; armonia, compromiso,
disciplina en compafiia de familiares y allegados validos.

Quinto: un personal penitenciario de carrera, captado y formado por la escuela
penitenciaria con educacién continua obligatoria; motivado, valorado y respetado
por la comunidad.

Sexto: un proceso de inserciéon social gestionado con todos los medios de
socializacion disponibles para prevenir la reincidencia.

Séptimo: una participacion empresarial privada al servicio de los fines sociales
de la gestion penitenciaria, y no al revés. No se trata de una gestion penitenciaria
al servicio del lucro y de las actividades empresariales.

Quiero pedirles perdon, por estar aqui en estos lugares, en este lugar, en este
momento. No es porque yo duerma en este hotel; efectivamente duermo en este
hotel, pero no puedo sustraerme, sefiores. Yo hice un viaje muy largo, desde
Republica Dominicana, paré en Panama y desde alli hice un viaje muy largo. De
manera que les dejo con esas pequeiias reflexiones.
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ESTRATEGIAS JURIDICO-POLITICAS PARA AFRONTAR EL
TERRORISMO Y EL CRIMEN ORGANIZADO EN COLOMBIA: LOS
AVATARES DE LA DECISION POLITICA

Alejandro Aponte Cardona®

1. Presentacion

Los paises de América latina tienen muchos rasgos comunes, tanto desde el
punto de vista cultural, como desde el punto de vista de los desafios que afrontan.
Sin embargo existen, de igual forma, enormes diferencias entre ellos. En el caso
del Peru y de Colombia, se puede decir que son quiza los paises que mas rasgos
comunes comparten desde diversos puntos de vista, tanto mas en este caso en
cuanto hace referencia a temas complejos de lucha contra el terrorismo o contra
el narcotrafico y el crimen organizado.

En los méas diversos eventos internacionales, el autor de este escrito ha sefialado
esta particularidad, incluso, por ejemplo, aunque aqui las diferencias son grandes,
cuando se hace referencia a la existencia de un conflicto armado interno. De
alli lo interesante y especialmente significativo de compartir con la comunidad
juridica del Peru, son reflexiones y experiencias que, si bien son propias del caso
colombiano, tienen muchas similitudes con el hermano pais andino.

En el siguiente trabajo echaré una mirada bajo la perspectiva de como se ha
desarrollado la lucha antiterrorista en Colombia, desde el punto de vista del
Derecho penal y sefialando los hitos principales de esta lucha. Asimismo, y en
este contexto, se hace referencia a las normas y a los principales hitos en la lucha
contra el crimen organizado, y se destaca de manera especial la estrategia actual
del nuevo Fiscal General de la Nacion respecto a la priorizacion de casos, en
primer lugar, relacionados con la macrocriminalidad en contextos de violaciones
masivas de los derechos humanos y al Derecho internacional humanitario y, en
segundo lugar, respecto de las organizaciones macrocriminales en general.

No se trata de un andlisis socioldgico ni politico del tema; el punto de partida
son las diversas reformas que se han introducido al Derecho penal y al Derecho
constitucional en las dos ultimas décadas y su impacto general sobre todo el
sistema juridico. A nuestro juicio, la lucha antiterrorista —basada sobre todo
en la mera criminalizacién o militarizacién de los mas diversos problemas con
raices sociales, econdémicas y politicas— no ha dado el resultado pretendido. Por
el contrario, puede percibirse una gran decepcion social frente al uso permanente

1  Profesor del Departamento de Derecho Penal de la Pontificia Universidad Javeriana de Bogota.
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del Derecho penal y un escepticismo frente a sus logros. De alli la importancia de
redefinir las estrategias de politica criminal, con las cuales se confrontan estas
problematicas. Consideramos importante aclarar, ademas, que justamente en el
momento en que se presenta esta ponencia en el Pert, se ha anunciado por parte
del gobierno colombiano el inicio de un posible proceso de paz con las guerrillas
aun activas, hecho que tiene repercusiones directas en el sistema judicial, en
cuanto ello implica que se prevean mecanismos penales especiales, en el contexto
de la justicia transicional, para dar un tratamiento penal a los actores que hayan
depuesto sus armas y desmovilizado sus maquinas de guerra.

Por otra parte, se hace necesario tener en cuenta que Colombia es, por definicion
constitucional, un Estado social de Derecho. Su régimen penal esta, por
consiguiente, basado en ese tipo de Estado y es obligacion de las instituciones
preservarlo: se trata de un mandato constitucional. No obstante, una y otra vez, el
Derecho penaly el Derecho publico en general, se ven amenazados y desbordados
en sus limites por politicas meramente eficientistas y criminalizantes, que han
generado un Derecho penal de la emergencia, extremadamente politizado,
alejado delos mandatos constitucionales, ligado alas coyunturas politicas propias
del conflicto armado y a la violencia politica y social endémica. En la obtencion
de este papel disfuncional del Derecho penal, la legislaciéon antiterrorista ha
contribuido en extremo.

A la vez que se trata de preservar una institucionalidad basada en la Carta
Politica y en los tratados internacionales, se mantiene un orden juridico penal
de emergencia que se sitila a contramano de los preceptos que condicionan el
régimen democratico y la institucionalidad del pais. En medio de los dilemas
que surgen de esta situacion se desenvuelve, dia tras dia, la practica del Derecho
publico en Colombia.

Teniendo en cuenta lo anterior, y como serd expuesto con mayor detalle
posteriormente, una primera conclusion general que es posible extraer,
analizando el tema en perspectiva, es que el terrorismo, mas que un tipo penal,
en la realidad practica constituye una especie de ambito general de imputacion
indiscriminada de conductas, reforzado fuertemente por el discurso politico. Al
igual que en una gran mayoria de paises, el tema del terrorismo esta cruzado
por intereses y problemas eminentemente politicos; no obstante, en el caso
colombiano esto se profundiza mas en la medida en que la situacién de conflicto
armado, degradado y desideologizado, confiere un caracter especifico a la
denominada “lucha antiterrorista”.

En Colombia, ademas, en muchas ocasiones el Derecho penal antiterrorista

ha servido como excusa para llevar a cabo la persecucion indiscriminada de
contrincantes politicos, que son convertidos en verdaderos “enemigos” del
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Derecho penal. Hoy en dia, el panorama se torna mas oscuro y complejo, teniendo
en cuenta que el discurso antiterrorista se refuerza con el discurso de la lucha
contra el crimen organizado. Por esta razon es necesario guardar cautela en las
definiciones y en la aplicacién practica de tipos penales que son en si vagos y
difusos.

No se trata, desde luego, de una tarea facil: los diferentes gobiernos en
Colombia y todas las instituciones en general, ser ven confrontados a una labor
extremadamente dificil y compleja; deben afrontar una anomia casi estructural y
una violencia enorme, que ejercen su poder sobre toda la sociedad. En particular,
la situacion de conflicto armado degradado y cronico que vive el pais representa
un desafio permanente, tal como se ha advertido anteriormente.

El presente escrito constituye un aporte a la discusion y reflexiéon sobre el tema
y, desde el Derecho comparado, contribuye al analisis de problemas que de
alguna forma son comunes a la region, especialmente hoy, cuando unay otra vez
se realizan llamados globales para impulsar una lucha antiterrorista y contra el
crimen organizado, sin reparar con seriedad en las consecuencias que ello pueda
traer para la institucionalidad democratica de nuestros paises.

Adicionalmente, hay que observar con cuidado las posibles relaciones —que
serian desde luego nefastas para cualquier decision politica en ese contexto—
de la legislacion antiterrorista y de las politicas de justicia transicional. En
diversos paises del continente, de distintas maneras se han iniciado programas
y politicas ligados a dindmicas transicionales, en los cuales se emplea el discurso
antiterrorista, o contra el narcotrafico, en contextos en los que se discuten
mecanismos de sancidn para los responsables de graves violaciones de derechos
humanos y del DIH. Ello implica problematicas sumamente complejas, cuyo
manejo inadecuado seria altamente dafiino, teniendo en cuenta las nuevas formas
de intervencién del denominado Derecho penal de los derechos humanos. En
este trabajo se hara un aporte en esa direccion.

2. Afio 1980: tipificacion inicial del delito de terrorismo

En el ano de 1980, en el Cédigo Penal de aquel entonces por primera vez se
tipifico el delito de terrorismo. Se incluia este nuevo tipo penal, a la vez que se
mantenia vigente toda la estructura del delito politico que ha acompafiado la
tradicion de Colombia desde el siglo XIX. El delito politico es una figura que atin
prevalece, aunque ha sufrido toda clase de transformaciones. Esta compuesto
por un nucleo de tres conductas: rebelion, sedicion y asonada. El punto de partida
es la politicidad de los actores involucrados en tales conductas; mas alla, desde
luego, de que en un conflicto armado tan degradado como el colombiano, los
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antiguos rebeldes poco conservan hoy de su comportamiento relacionado con lo
que ha podido considerarse como un Uberzeugunstiter, es decir “delincuentes
por conviccion”. No obstante, lo interesante es que la figura del delito politico ha
servido para incorporar a antiguos combatientes a la vida civil, acogiéndose a la
figura de las amnistias o de los indultos.

A finales de la década del 70, miembros de grupos irregulares ejecutaron sus
acciones en las ciudades, especialmente en la capital; éste es, entre otras razones,
elorigendeladiscusionacercadelaposibleincorporaciondel delito de terrorismo.
Una cosa es empiricamente manifiesta: cuando los grupos armados irregulares,
que combaten por tradicion en el campo y en las zonas alejadas ingresan a la
ciudad, de manera casi automatica se convierten en grupos terroristas.

Es muy importante establecer una diferencia conceptual en este sentido:
el conflicto armado es, desde una perspectiva ortodoxa y desde el Derecho
internacional de los conflictos armados, una guerra por apropiacion territorial,
por apropiacion de los recursos y bienes diversos que estan en disputa. El terror,
en cambio, es un ejercicio de violencia extrema que tiene como fin la apropiacion
del miedo, del pensamiento, del temor a morir.

En la Colombia de aquella época se produjo lo que en el lenguaje sociolégico
puede concebirse como la urbanizacion de las formas de conflicto. El conflicto y la
violencia se trasladan a las ciudades; los grupos armados, especialmente uno de
ellos, ejercen acciones en la ciudad. La discusion legislativa en torno al terrorismo
y a su lucha, cobra cada vez mas importancia y es la nocién de zozobra, como hoy,
la que define la estructura fundamental de la norma que lo consagra.

En efecto, el nucleo de la figura es la creacién de una situacién de zozobra
mediante los mas diversos medios. Hoy se mantienen los mismos elementos de la
figura. En el Cddigo Penal vigente, articulo 343, se establece lo siguiente: “el que
provoque o mantenga en estado de zozobra o terror a la poblacién o a un sector
de ésta, mediante actos que pongan en peligro la vida, la integridad fisica o la
libertad de las personas o las edificaciones o medios de comunicacion, transporte,
procesamiento o conduccion de fluidos o fuerzas motrices, valiéndose de medios
capaces de causar estragos, incurrira en prision de diez (10) a (15) afios (...). Sin
perjuicio de la pena que le corresponda por los demas delitos que se ocasionen
con esta conducta”.

2 Posteriormente la norma agrega lo siguiente: “..si el estado de zozobra o terror es provocado mediante llamada
telefonica, cinta magnetofénica, video, casette o escrito anénimo, la pena serd de dos (2) a veinte (5) afios”. Mas
adelante se agrega cierta cantidad de circunstancias de agravacion en el articulo 344, relacionadas con la alter-
acion de los eventos democraticos, cuando se asalten instalaciones de la fuerza publica, etc.
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Esmuyimportante agregar que, enlamayoria delos casos enlos cuales se investiga
y se juzga por terrorismo, surge una especie de anadido, de presupuesto, que es
la norma sobre concierto para delinquir. De hecho, el tipo penal de terrorismo
se encuentra situado en el mismo capitulo de aquélla. Esta dice: “Cuando varias
personas se concierten con el fin de cometer delitos, cada una de ellas sera
penada, por esa sola conducta, con prision de tres (3) a seis (6) afios”. Luego, la
norma especifica, con penas que van aumentando gradualmente, el tipo de delito
que se concierta. Por ejemplo, si el concierto es para cometer terrorismo, la pena
esde 6 a 12 afios. Este tipo penal se agrega en la practica, en la forma de concurso
material, al terrorismo y se crea una escalada criminalizante incontenible.
Es decir, en la practica, una imputacién por terrorismo va de la mano de una
imputacion sobre concierto para delinquir, o lo que en otros paises se denomina
asociacion para delinquir. Se castiga, ademas, la asociacién, con independencia
de la comision efectiva de cualquier delito de terrorismo.

3. El terrorismo y la criminalidad organizada: marcos generales e
indiscriminados de persecucién penal

Es en la década del 80 cuando la discusion se hace mas ardua y la figura del
terrorismo se va convirtiendo en una figura criminalizante generalizada, que
tiene un impacto negativo sobre el orden juridico penal y constitucional. En
efecto, por via del estado de sitio, se crea un estatuto espacial denominado
“estatuto antiterrorista”, o Decreto N.° 180 de 1988, que contiene multiples
figuras dictadas en el horizonte del terrorismo: ya no se trata tan solo —lo
cual es consecuente, ya que efectivamente se cometen acciones terroristas—
de la incorporacion en el Cédigo Penal de una norma especial que consagra el
delito y de una jurisprudencia que lo vaya decantando, sino de la incorporaciéon
de numerosos articulos que desvertebran toda la ldgica dogmatica, tanto del
Derecho penal material como —posteriormente, en la sancion de las conductas—
de la dogmatica procesal-penal (Es el grave conflicto social y politico, asi como la
existencia de guerrillas, de actores armados y de narcotraficantes, lo que subyace
a la expedicion de este nuevo conjunto de normas. Es decir, es la guerra y su
degradacion en la década de los 80—junto con el narcotrafico— la que sirve de
contexto a la expedicion de este estatuto de emergencia).

A muchas conductas castigadas de manera general por el Cédigo Penal, se
van agregando, a partir de normas de excepcion, nuevas modalidades ligadas
a la accién terrorista; por ejemplo, a las lesiones personales —del tipo que
fueran— se les agregaba la finalidad terrorista y, en consecuencia, se agravaba
significativamente la conducta. Posteriormente se consagr6 un régimen
procesal especial, que luego se consolid6 en la década del 90 como el régimen
de la denominada “justicia sin rostro”. Asi, por ejemplo, si un delito de lesiones
personales se cometia con “fines terroristas”, entonces la conducta ya era motivo
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de una pena especial y era concebida en el horizonte de la justicia especial
antiterrorista.

4. La legislacion antiterrorista: consolidacién de un Derecho penal de
enemigo

Pero alli comenzaron los verdaderos problemas. Como en todos los paises,
la vaguedad de la definicion del terrorismo hacia dificil la aplicacién del tipo
penal inicial; seguidamente, la aplicacién, por via extensiva, de normas que se
agregaban a partir de enunciados generales y globalizantes tales como “fines
terroristas” a las normas comunes del Cédigo Penal, hacian ain mas dificil la
aplicacidn practica de estas normas; y se comenz6 a vivir desde aquella época lo
que para hoy es habitual: la extrema vaguedad de los tipos penales hace que sean
aplicados, mas que en funcién de esfuerzos dogmaticos consistentes y de figuras
dogmaticas precisas, en ciertas coyunturas que son, ademas y en consecuencia,
producto mas de un Derecho penal politico aplicado a actores especificos. Se
trata, en ultima instancia, de una de las caracteristicas mas visibles del Derecho
penal de enemigo en el caso colombiano: el Derecho penal se estructura como un
instrumento de accién casi militar, y la justicia penal pasa a jugar un papel central
en la lucha contra enemigos militares.

Los sujetos activos de las conductas, también pasan a determinar la aplicacién
de las normas: desde el Estatuto Antiterrorista de 1989, que fue seguido de méas
decretos dictados todos al amparo del estado de sitio, se fue estructurando un
listado de personas —funcionarios estatales— que habrian de condicionar la
aplicacién de las normas: si el delito con fines terroristas se cometia contra un
funcionario en especial, la pena aumentaba y el delito era un delito de terrorismo.
Durante afos se fueron incorporando, por via de excepcién, numerosos
funcionarios que iban ingresando a la lista; es decir, se iban agregando nuevos
cargos y funciones. Incluso se mantenian en algin momento dentro de la
lista de funcionarios, a aquéllos que por via de reformas constitucionales o
administrativas ya no existian mas. La legislacion penal antiterrorista generaba
entonces un caos enorme.

5. La “justicia sin rostro” en Colombia: una experiencia limite en la lucha
contra la violencia politica y social

A finales de la década de los 80 se fue consolidando un actor mas en la violencia
en Colombia, que haria cambiar para siempre el escenario de la misma en el

3 El autor ha elaborado diversos escritos sobre el Derecho penal de enemigo. Citamos aqui el texto mas com-
prehensivo sobre el tema. APONTE, ALEJANDRO. Guerra y Derecho penal de enemigo. Reflexién critica sobre el
eficientisimo penal de enemigo, editado por la editorial Gustavo Ibafiez, Bogota, septiembre del 2006. Primera
reimpresién ampliada, marzo del 2009. También fue publicado en Buenos Aires, por editorial Ad-Hoc, en el
2008.
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pais: se trata del narcotrafico. Es la época de los grandes capos, de las grandes
riquezas; lo es también de la presién por una lucha frontal contra ellos, muy
especialmente mediante un instrumento privilegiado: la extradicion. Es, entonces,
la triste época en que el terrorismo urbano se generalizé en Colombia: los capos
del narcotrafico, especialmente los que pertenecian a uno de los carteles mas
fuertes, ejercieron violencia contra los funcionarios que desde las instituciones
se oponian a sus empresas y, especificamente contra aquéllos que promovian la
extradicién. Murieron muchos civiles y muchos funcionarios. Por primera vez,
de manera masiva, la violencia se trasladaba del campo a la ciudad; fue la época
del narcoterrorismo urbano. Los jueces de la Republica se convirtieron en un
objetivo especial de la accidn terrorista.

Este es el origen de la creacion del denominado Estatuto para la Defensa de la
Justicia. Un estatuto especial de jueces sin rostro, de fiscales sin rostro, de testigos
sin rostro. Se trataba de proteger a la justicia contra sus enemigos. Se llego
incluso a asesinar a magistrados de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia:
el narcoterrorismo no respet6 jerarquia alguna ni funcionario alguno. Para
cualquier andlisis es necesario entender muy bien, en perspectiva, el escenario
politico y social en el que tuvo lugar la expedicién de este nuevo estatuto de
emergencia, creando la justicia secreta. Como se puede advertir, en este punto el
caso colombiano expresa similitudes muy pertinentes con el caso peruano.

6. Justicia penal de emergencia y fracaso de la lucha penal contra el
terrorismo

Pero el efecto delajusticia especial fue mas alla, y con ello surgi6 una caracteristica
central de la legislacion antiterrorista en el pais: el estatuto recogié una serie de
normas que habian sido dictadas al amparo del estado de sitio, sintetiz6 todos los
estatutos especiales anteriores y les asigné un procedimiento penal especial; de
esta manera, mezcld todas las acciones y a todos los actores.

Es decir, en la practica el estatuto no solo se dirigia contra los que efectivamente
habian amenazado a la administracién de justicia, sino que se dirigié de
manera abierta contra todo tipo de actores que, si bien se desenvolvian en el
contexto general de la violencia politica, no eran grandes terroristas o grandes
narcotraficantes. Se resume la caracteristica de la siguiente manera: en la
historia del Derecho penal de emergencia en Colombia, como Derecho penal de
enemigo, a la sombra de un enemigo especifico se van ubicando y criminalizando
otros actores que no cometen aquellas acciones que han originado los estatutos
especiales.

Asi, en la época del estatuto antiterrorista, detras del gran enemigo se
criminalizaron en la practica actores ligados a la sociedad civil, tales como
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miembros de organizaciones de derechos humanos o incluso miembros de
esta sociedad, que estaban ligados a légicas de accién politica cercanas a los
escenarios de confrontacién, pero que no eran en ningin caso terroristas o
rebeldes. Conjuntamente con los delincuentes politicos, se han criminalizado
otros actores de manera tradicional. En el caso del estatuto de jueces sin rostro:
tras el gran terrorista se ubicaba esta vez a los rebeldes y a muchos otros actores
de la sociedad civil. Se trataba de grandes empresas criminalizantes que se
extendieron por toda la sociedad.

De esta forma, si bien es explicable que el Estado reaccionara de alguna manera
contralanuevaamenaza narcoterrorista—y lo hizo con un estatuto para proteger
ajueces y fiscales—, en la realidad las normas antiterroristas no se aplican a los
actores que han generado la violencia, sino que terminan aplicindose a otros
actores, que estan en una especie de zona gris en la violencia y que, en todo caso,
no son grandes terroristas.

7. La desestructuracion dogmatica de las normas penales antiterroristas

Una norma de la legislacion especial de emergencia sirve para ilustrar este
aparte: se trata del Decreto N.°180 de 1988, que formé parte del denominado
“estatuto antiterrorista”, y fue cruzando todo el ordenamiento juridico, pese a
las mas disimiles reformas y pese, incluso, al cambio de Constitucién Politica.*
La norma establecié el castigo para quienes causaran “lesiones personales”
con fines terroristas, y que hubieran pertenecido a algun “grupo armado no
autorizado legalmente”.

Unapreguntasurge inmediatamente frente a estanorma: ;qué significarealmente
un “grupo armado no autorizado legalmente”? La norma representa un ejemplo
clasico de un tipo penal vago y difuso, en virtud del cual pueden ser juzgados los
mas distintos actores. En efecto, en un pais en el cual existen diversos actores
colectivos que se mueven en légicas de accion violenta, y también en légicas de
accion civil no violentas, esta norma abre un campo enorme a la interpretacion y
amplia excesivamente el margen de la decision de los fiscales y los jueces.

4 Se trata del articulo 3° del Decreto N.° 2490 de 1988. Esta norma fue afiadida al Decreto N.° 180 de 1988,
denominado “Estatuto antiterrorista”, que contenia de manera general la legislacién antiterrorista, y luego
fue incorporada a la legislacién penal de emergencia por el numeral 6° del articulo 9° del Decreto N.° 2790 de
1990, que constituyd la primera version del Estatuto para la Defensa de la Justicia. La norma fue recogida luego
por el articulo 5° del Decreto N.° 2266 de 1991, que convirtié en legislaciéon permanente normas que habian
sido dictadas bajo el estado de sitio, y que eran anteriores a la expedicién de la Carta Politica de 1991. Luego, en
laLey 504 de 1999, en el articulo 5° que regula la competencia de los jueces penales del circuito especializados,
se establecié que serian castigadas las “lesiones personales con fines terroristas” (articulos 31, 32, 33, 34, 35
y 36 del Decreto N,° 180 de 1988, declarado legislacién permanente por el articulo 4° del Decreto N.° 2266 de
1991). No se hace referencia explicita al numeral 5° del Decreto N.° 2266, pero la referencia a las lesiones per-
sonales en el contexto del terrorismo se mantuvo de manera genérica, de tal forma que siempre estuvo vigente
la posibilidad de que fuera aplicada. En todo caso, valga aqui su resefia como una norma que ilustra la extrema
vaguedad de los tipos penales del Derecho penal especial y la posibilidad de su uso politico-instrumental.
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A un grupo armado ilegal puede pertenecer tanto un guerrillero como un
miembro de un grupo paramilitar, como puede pertenecer también, en general, un
miembro de una organizacidn terrorista o de una organizacion criminal comun;
pero también puede pertenecer a él un miembro de una empresa de vigilancia
privada o de “guarda espaldas”, que no hubiera obtenido a tiempo su licencia
de funcionamiento. Con base en una norma asi, también puede ser falsamente
incriminado, en tanto que miembro de un grupo armado ilegal, una persona que
pertenezca a un movimiento de protesta de caracter civil y legitimo, pero que
como actor situado dentro de una ldgica de accion politica cercana a escenarios
de conflicto armado, puede ser visto como integrante de un grupo armado.

Entonces, ;de qué depende en la practica el proceso de adecuacion tipica? ;Como
actia un juez en un escenario de violencia confuso, y con base en un material
juridico atin mas confuso? ;Cudl es el marco en el cual deben actuar también la
policia, por ejemplo, y en general los organismos encargados de recoger la prueba
judicial, cuando todo tipo de actores pueden ser incriminados en la practica?
(Qué pasa con los fiscales, que ademas pueden ser relevados del conocimiento de
un hecho? En muchos casos, este proceso de adecuacion tipica de la conducta que
hace el juez, la direcciéon que tome la actuacion de la policia frente a los distintos
actores, la investigacion adelantada por los fiscales, ha dependido mas del
caracter que en su momento asumiera la correlacion de fuerzas entre el Estado y
los distintos actores involucrados directa o indirectamente en el conflicto armado
que vive el pais. Ello, mas all3, desde luego, de la toda racionalidad dogmatica del
Derecho penal. Esta es la mas clara expresion de la relacién entre Derecho penal
y politica, en un escenario de permanencia del conflicto armado interno.

8. El terrorismo como ambito general e indiscriminado de imputaciéon de
toda clase de conductas: una caracteristica marcada en la década del
2000

Lo primero que hay que anotar, es que a inicios de la década del 2000, sobre todo
durante el gobierno que tuvo vigencia durante esos afios, el terrorismo —mas
que un tipo penal— se convirti6 en la practica cotidiana en una fuente general
de imputacion de conductas, hecho agenciado directamente por la cabeza del
poder ejecutivo en innumerables ocasiones, pero que también tuvo amplias
repercusiones en los medios de comunicacién: una serie de acciones de violencia,
ligadas a la violencia del pais, fueron inmediatamente calificadas por el poder
ejecutivo —alcanzando amplia resonancia mediatica—, de acciones terroristas.

De hecho, ni siquiera se hablaba de acciones de individuos, sino directamente
de terroristas: es decir, para ponerlo en términos penales —aunque los jueces
siempre han sido mucho mas cautos y no se han dejado arrastrar por esta
terminologia politica—, se pasd en el discurso del poder ejecutivo, de un
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Derecho penal de acto a un claro Derecho penal de autor: ante la noticia de un
crimen, ante hechos ocasionados por actores armados y, lo que es mas grave,
ante situaciones claras de disidencias politicas, se comenz6 a hablar de acciones
propias de “terroristas”. El terrorismo fue —y es utilizado ain después de dejar
de ser presidente por la cabeza del ejecutivo de aquel entonces—como un
recurso ideolégico para descalificar a los enemigos politicos.

El adjetivo de “terrorista, se convirti6é practicamente en una especie de apellido
para gran nimero de personas, tanto para actores que cometian crimenes —
pero que en ningln caso eran acciones de terrorismo— como —y esto es lo
mas grave— para sindicalistas, defensores de derechos humanos, miembros de
organizaciones de defensa de los derechos, miembros de partidos de oposicion,
entre otros. El uso demagdgico de la nocién de terrorista se convirtié en una
costumbre desde el poder ejecutivo, lo cual contribuyé a degenerarla polarizacion
del pais en épocas de Uribe Vélez.

Hoy se ha sabido que la persecucién politica agenciada desde el gobierno, que
se apuntal6 en el discurso con el uso indiscriminado de la nocién de terrorismo,
se manifestd, por ejemplo, en la masificacion de las llamadas “escuchas ilegales”,
que fueron usadas desde las mas altas esferas del gobierno contra periodistas,
miembros de organizaciones de derechos humanos, contra politicos de oposicion
e, incluso, en un hecho de gravedad inusitada: contra magistrados de la Sala
Penal de la Corte Suprema de Justicia, que se encontraban investigando hechos
relacionados con la posible participaciéon de politicos ligados al presidente
en hechos criminales promovidos por miembros de grupos irregulares,
especialmente de grupos paramilitares.

Para el mes de febrero del 2012, incluso se ha sancionado a una mujer,
perteneciente a la agencia de inteligencia estatal, que contrato los servicios de
personas muy cercanas alos magistrados, que los apoyaban en labores cotidianas,
para que introdujeran ilegalmente micréfonos en los salones de decision y
asi poder seguir las discusiones de los magistrados. Tales escandalos hoy han
llevado, incluso, a la desaparicién de dicha agencia denominadas DAS, pues
desde ella se generaliz6 una verdadera persecucidn politica. Y aquello que mas
sirvid a este proposito fue justamente la denominacidn genérica de terroristas
para los mas simples criminales, hasta para miembros de la sociedad civil que se
oponian al gobierno.

En este escenario oscuro, para el gobierno resultaba muy importante asegurar,
ademas, en la propia Constitucién, un ambito supralegal para el terrorismo.
Se trato6 del dltimo intento que ha vivido el pais por reformar la Carta Politica
y usarla en funcién de la persecucion de los enemigos politicos. Pero la Corte
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Constitucional, con una mayoria muy ajustada, declaré inconstitucional esta
pretension de reforma constitucional.®

Fue un periodo caracterizado entonces, de manera general, por este hecho: el
terrorismo se convirtié en un ambito general de criminalizacién indiscriminada
y a ello se sumd, como es el caso del discurso gubernamental, un uso obsesivo
del recurso al terrorismo como fuente de legitimacion de decisiones politico-
criminales en todos los dmbitos y de una obsesion criminalizante que se extiende
en todos los ambitos posibles.

9. La militarizacidn de la funcién politica: una grave disfuncionalidad en
escenarios de violencia generalizada

Un tema especialmente critico que ha vivido el pais, respecto al cual pueden
presentarse similitudes con el caso peruano —y las hay de hecho con paises
como el Brasil que han intentado esta formula— es el hecho de involucrar
a las fuerzas armadas en politicas de persecucion del crimen organizado. Por
ejemplo, confiriéndoles capacidad de actuar en procesos penales, como policia
judicial, llevando pruebas al proceso, etc. Se intentd llevarlo a cabo en su
momento en el pais, y el resultado fue desastroso. Se cre6 una disfuncionalidad
en el proceso penal, de tal forma que uno de los actores del conflicto pudiera
incidir directamente en procesos de responsabilidad penal. Hoy no existe esta
posibilidad. Pero la disfuncionalidad también se percibe en otros contextos, por
ejemplo cuando en hechos en los que debe actuar la policia, mas que el ejército
—como es el caso de la lucha contra el narcotrafico— actua éste con todas
las consecuencias de corrupcion en sus filas, al darle tratamiento militar a un
problema penal y estrictamente policial.

No obstante, esta confusidn tiene lugar a causa del desorden mismo que se da
desde el punto de vista factico: el narcotrafico actia no solo en ciudades sino
también en las regiones; se mezcla y confunde con escenarios de guerra en los
que actian grupos armados ilegales. Representa un desafio enorme para todo
el aparato institucional afrontar este fenémeno, sin pervertir las funciones de la
policia y la funcién militar, al entremezclarlas y confundirlas.

10. La Ley de Justiciay Paz y el marco de justicia transicional: el juzgamiento
de crimenes internacionales por fuera del terrorismo

De forma relativamente reciente en el pais, en el marco de las relaciones entre
guerra, Derecho y politica que han marcado la historia de Colombia, tuvo lugar

5  Corte Constitucional, sentencia N.° C-816 del 30 de agosto del 2004. La ponencia inicial del magistrado Monroy
Cabra fue derrotada y se encargé la redaccién final a los magistrados Jaime Cérdoba Trivifio y Rodrigo Uprimny
Yepes.
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la expedicion, en el afio 2005, de la denominada Ley de Justicia y Paz —Ley
975 del 2005. Esta ley fue expedida en el marco de un interesante proceso de
desmovilizacion logrado por el gobierno del presidente Uribe Vélez, de miembros
de grupos irregulares, paramilitares, ligados a la comisiéon de los mas graves
crimenes contra la poblacidn civil indefensa.

Se trataba de miembros de grupos involucrados en la guerra, que se definieron
muchos de ellos a si mismos como “grupos de autodefensas”, que luchaban
contra la guerrilla—o por lo menos eso era lo que argumentaban— y que
terminaron conformando un verdadero ejército contrarrevolucionario de
ultraderecha, involucrado en las mas graves masacres, en politicas de exterminio
de campesinos y lideres comunales, sindicales y politicos; ademas de estar
involucrados en toda suerte de violaciones de derechos humanos y del Derecho
internacional humanitario, concebidas hoy como crimenes internacionales y que
forman parte del C6digo Penal vigente. La Ley, de manera muy sintética, otorga
beneficios a los paramilitares, a condiciéon de que entreguen bienes, reparen
efectivamente a las victimas y narren la verdad de lo ocurrido. Se trata de un
experimento sin precedentes, incluso en el ambito internacional: mas de 30
mil hechos narrados, miles de victimas reconocidas y un contenido de verdad
monstruoso sobre la comision de toda suerte de crimenes. El pais se encuentra
en plena implementacién de la Ley, que debe enfrentar toda suerte de tropiezos
y dificultades.

En relacion con lo que nos interesa directamente, es necesario resaltar un hecho
central: los fiscales no han imputado el delito de terrorismo de manera prioritaria;
es decir, sobre la base de lo expuesto a lo largo del presente trabajo, lo mas facil
era imputar de manera indiscriminada acciones de terrorismo y castigar por ello
alos responsables. No obstante, el sistema judicial no ha caido en esta salida facil
y, por el contrario, ha buscado dar consistencia a las imputaciones, de acuerdo
con los hechos ocurridos.®

El punto de partida ha sido: el reconocimiento del conflicto armado interno y
la comision de crimenes internacionales, entre los cuales no esta el terrorismo
en su version de tipos penales de emergencia o incluso en la version del Codigo
Penal vigente (ello, aclarando que, como se vera mas adelante, si se ha aplicado el
terrorismo en tanto se trate de acciones terroristas cometidas en el escenario del
conflicto armado interno, pero no ligadas, como se ha dicho, como un discurso
abierto de persecucion de enemigos politicos).

6  Para profundizar en este tema concreto de los modelos de imputacién seguidos por los fiscales, permitanme
remitirlos al texto de APONTE, ALEJANDRO: Férmulas de imputacién de conductas delictivas que constituyen
crimenes internacionales en el dmbito de Justicia y Paz, elaborado como director del Area de Justicia del Obser-
vatorio Internacional para el Seguimiento del Proceso de DDR y la Ley de Justicia y Paz, del Centro Internacio-
nal de Toledo para la Paz, Madrid-Bogot4, noviembre del 2009, pp. 19-87.
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Es necesario aclarar que este proceso se ha llevado a cabo, incluso a pesar de
la negacién por parte del presidente de la época, de la existencia del conflicto
armado. Durante el periodo de gobierno del presidente mencionado, que se
extendié del afio 2002 hasta el 2010, se negd efectivamente la existencia del
conflicto armado y se hablé mas de una amenaza terrorista a una democracia en
consolidacion. En efecto, dos concepciones sobre la persistencia de una violencia
social y politica se enfrentaban de manera vehemente: una, mas bien ligada al
poder ejecutivo y una minoritaria, que veia en la violencia la amenaza terrorista
contra una democracia fragil, pero en expansion; y, la otra, seguida por el sistema
judicial por décadas, por la doctrina y por la mayoria de la comunidad juridica,
segun la cual se trataba de un conflicto armado, degradado, despolitizado,
confuso, en el cual el narcotrafico habia colaborado con dicha degradaciéon y
despolitizacién, y que generaba una mayoria de victimas en la sociedad civil
desarmada.

Debe aclararse que esta concepcion no supone, en ninglin caso, un reconocimiento
de beligerancia a actores armados como la guerrilla o los paramilitares; no
supone un tratamiento mas benigno. Por el contrario, desde el punto de vista
penal el marco general del conflicto armado, como base para la imputacion
de infracciones del Derecho internacional humanitario, supone una exigencia
mayor a las partes involucradas en el conflicto, de tal forma que los homicidios,
las agresiones sexuales contra civiles, las lesiones, las torturas —entre otras—,
sean castigadas mds severamente.

En el ambito de Justicia y Paz ha prevalecido esta concepcion y, por ello, no se
han imputado los delitos a los miembros de grupos paramilitares en tanto que
acciones terroristas, sino como acciones ligadas a crimenes internacionales. Por
ejemplo, el delito que mas se ha imputado, siempre y cuando se trate de acciones
cometidas bajo la vigencia del Cddigo Penal del afio 2000, es el de homicidio
en persona protegida, ligado también a toda suerte de infracciones al Derecho
internacional humanitario. De igual manera, se ha imputado masivamente el
delito de desaparicion forzada y un delito especialmente critico en Colombia, que
es el desplazamiento forzado interno.

Mas sencillo seria, por supuesto y siguiendo la tradicion de imputacion
indiscriminada de conductas, imputar masivamente el delito de terrorismo
y acallar asi la verdad de los hechos ocurridos. No ha sido asi, no obstante, y
esto es interesante., pues permite revelar efectivamente lo que ha ocurrido. Lo
que si se ha imputado como delito de contexto en diversos casos, es el delito de
terrorismo en desarrollo de conflicto armado interno. O sea, como infraccion al
Derecho internacional humanitario.
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Se trata, justamente del tipo penal contenido en el articulo 144 del Cédigo Penal,
que establece que quien “con ocasién y en desarrollo de un conflicto armado,
realice u ordene llevar a cabo ataques indiscriminados o excesivos, o haga objeto
a la poblacion civil de ataques, represalias, actos o amenazas de violencia cuya
finalidad principal sea aterrorizarla, incurrira por esa sola conducta en prision
de doscientos cuarenta (240) a cuatrocientos cincuenta (450) meses, multa de
dos mil seiscientos sesenta y seis punto sesenta y seis (2666.66) a cincuenta
mil (50,000) salarios minimos legales mensuales vigentes, y en inhabilitacion
para el ejercicio de derechos y funciones publicas de doscientos cuarenta (240) a
trescientos sesenta (360) meses”.

Es una redaccién complicada, pero los fiscales han buscado darle coherencia a la
norma, imputando acciones que con fundamento en el contexto, por su caracter
indiscriminado, se diferencian de otras acciones que se concretan como delitos
particulares, tales como los homicidios, desapariciones, etc. De todas formas, su
uso es muy residual; se trata de una norma que no se viene aplicando de manera
sistematica, ya que, como se dice, se han aplicado mas las normas que establecen
con mayor claridad los crimenes cometidos. Ello ha generado que, en la practica
—aunque en el discurso se siga hablando en general de “violencia terrorista”—
el sistema judicial busque diferenciar correctamente las conductas y no extienda
de manera indiscriminada la nocién de terrorismo.

De todas maneras, y debemos llamar la atencidn sobre este punto, es necesario
evitar que lanocion de lesa humanidad, que se viene extendiendo peligrosamente
en el escenario de la persecucion penal de crimenes internacionales, se convierta
en la practica hoy, en una especie de sustituto de lo que ha sido por décadas el
terrorismo: un marco general e indiscriminado de imputacién de todas suerte
de conductas, ligado a actuaciones censurables, pero que no corresponden
a crimenes de lesa humanidad. Su banalizacién en el discurso y en la practica
podria hacer que fracase —como ha fracasado la lucha antiterrorista— la lucha
mas loable éticamente, por sancionar a grandes violadores de los derechos
humanos y del Derecho internacional humanitario.

De esta forma, a manera de sintesis, pese a que no se viene utilizando la nocién
abierta de terrorismo en escenarios de crimenes internacionales, lo que sigue
siendo complejo es que en el debate social discursivo, si se continia haciendo
referencia al terrorismo y a “terroristas” para descalificar a enemigos politicos o
para juzgar acciones, solo por su impacto social. Es una mala herencia que debe
ser cada vez mas combatida. Pero también se trata de un tema internacional ya
que, como se sabe, en la década del 2000, a raiz de grandes atentados terroristas
se ha venido extendiendo el paradigma general del terrorismo para simplificar
acciones complejas que revelan luchas culturales profundas y toda clase de
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problemas que, de manera paradéjica, experimenta el mundo cuando busca,
forzosamente, globalizarse.

11. La nueva estrategia de priorizaciéon de casos propuesta por el Fiscal
General de la Nacidon: una politica sistematica de reducciéon de la
complejidad

Puede decirse, entonces, que este es el estado actual de la denominada lucha
contra el terrorismo: sigue utilizdndose, en general, un lenguaje muy extendido
a nivel internacional de “lucha contra el terrorismo”, que puede englobar
acciones contra el crimen organizado, contra el narcotréfico, etc., y que genera
multiples ambigliedades. Al mismo tiempo, se contintda utilizando de manera
indiscriminada, en el ambito interno, la nocién de terrorismo para abordar
temas de violencia interna, ligada a las acciones de la guerrilla, del narcotrafico
y del crimen organizado. También se ha desligado con muy buen criterio de esta
denominacidn, en el discurso y en la imputacién general en la practica penal, a
actores ligados a la comision de crimenes internacionales.

Ahora bien, se debe resaltar un hecho fundamental en la visién politico-criminal
respecto al crimen organizado: se trata de la nueva estrategia de priorizaciéon
de casos adelantada en este momento directamente por el Fiscal General de la
Nacion de Colombia, la cual supone ser un verdadero remezo6n institucional y
cultural respecto de la manera de abordar al crimen organizado en el sistema
penal.

El punto de partida es la existencia de la macrocriminalidad relacionada con la
comision masiva de conductas concebidas como crimenes internacionales, en
escenarios degradados de conflicto armado interno, pero que se extiende de
manera general a todo el &mbito penal. El punto de partida mencionado guarda
una relacion mas directa con la masividad del proceso de Justicia y Paz resefiado
anteriormente, toda vez que en éste se ha ventilado un niimero sumamente
significativo de hechos, ya que en él intervinieron directamente los miembros
de los grupos paramilitares que cometieron los crimenes (miles de hechos
criminales), de modo que el sistema judicial se ha visto sumido en una situacion
critica al no poder procesar efectivamente estos crimenes y sancionar en el
tiempo establecido a los responsables. Por todo ello, el nimero de hechos es tan
amplio y los delitos son tan complejos, que el sistema se ve desbordado.

De alli el por qué, desde un principio, estuvo presente en el marco de Justicia y
Paz la necesidad de establecer una especie de ejercicio de priorizaciéon de casos 'y
de no continuar tratando de procesar todos los hechos, sin avanzar efectivamente
en las investigaciones y en las correspondientes sanciones. A manera de ejemplo,
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se puede decir que el autor de este escrito, en tanto que director del Area de
Justicia del Observatorio Internacional de la Ley de Justicia y Paz, del centro de
Toledo para la Paz, advirtié sobre esta necesidad desde el afio 2008, cuando se
identificd este problema.” Pero, en ese entonces, no existia un ambiente cultural
apropiado para enfrentar el enorme desafio de priorizar casos, sobre todo a
causa del impacto que ello podria tener sobre las victimas.

No obstante, la situacion se torné insostenible y la nueva administraciéon de
la Fiscalia General de la Nacion, que labora desde el mes de abril del 2012,
advirtio esta necesidad, y en este sentido ha enmarcado gran parte de su
esfuerzo en la elaboracion de estrategias de priorizacion de casos emblematicos
y representativos, para poder avanzar y sancionar efectivamente a los
responsables. Es un hecho real, sobre todo hoy, que el pais ha vivido procesos
legislativos, incluso de reforma constitucional, en los cuales, como es el caso del
Acto Legislativo N.° 1 del 2012, se han establecido mecanismos de priorizacion y
de seleccion en funcion de politicas de justicia transicional, ligadas a la posibilidad
de brindar un tratamiento penal diferenciado a actores ligados al conflicto que
estén comprometidos en procesos de paz. De hecho, el acto legislativo establece
que el Fiscal General sera encargado directamente de impulsar una estrategia de
priorizacion.®

Se trata de una estrategia compleja que ha tenido varios pasos, a saber:

En primer lugar, el fiscal ha emprendido una estrategia de socializacion abierta y
transparente de la gran estrategia de priorizacidn. Para ello se adelantaron seis
talleres de discusion social e institucional, durante los meses de mayo a julio del
2012, a los cuales asistieron todas las instituciones estatales comprometidas en
el tema y las mas diversas organizaciones sociales de derechos humanos y de
actuacion social frente a la comision de crimenes internacionales. Como producto
de ello, la Fiscalia editara para el mes de octubre un libro con las memorias del
evento. Al mismo tiempo, para ese mismo mes el ente investigador expedira una
directiva compleja sobre priorizacion.’

7  APONTE, ALEJANDRO. “Informe del Area de Justicia” en: Observatorio Internacional DDR - Ley de Justicia y Paz,
Informe primera fase, Centro Internacional de Toledo para la Paz - CITpax, Bogota-Madrid, diciembre del 2008,
pp. 21-77. Disponible en: http://www.toledopax.org/es/actividad/51/.

8  “(..) El Fiscal General de la Nacién determinard criterios de priorizacién para el ejercicio de la accién penal (...)".
Articulo 1 del Acto Legislativo N.° 1 del 2012, que establece el nuevo articulo transitorio N.° 66 de la Consti-
tucién Politica de Colombia.

9  Elautor de este escrito ha acompaifiado en tanto que consultor externo del sefior fiscal en este proceso y ha sido
testigo de la intensa discusion que cruza todos los ambitos, juridicos y ético-politicos, que la acompafian. Se
trata de una experiencia sumamente interesante y enriquecedora, que si bien revela la polarizacion social en
torno a las estrategias politico-criminales de persecucién penal de graves crimenes, a la vez que da a conocer o
expresa el consenso generalizado en torno a la necesidad, en todo caso, de hallar soluciones plausibles.
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Mas alla de los criterios de priorizaciéon misma, respecto de los cuales hay
consenso nacional e internacional, como es el caso de los criterios subjetivos,
objetivos y complementarios, es importante rescatar que dicha estrategia,
partiendo de la base del principio de realidad, adopta los mas diversos postulados
de discrecionalidad técnica y busca producir resultados efectivos, mas alla del
discurso meramente simbdlico, para hallar responsables e ilustrar verdades
complejas relativas a la actuacion macrocriminal en el pais.

El punto de partida en la investigacion es un hecho basico: no se deben investigar
hechos, sino maquinas de actuacién criminal; verdaderos aparatos organizados
de poder, para citar una nocioén de cara al Derecho penal peruano respecto, por
ejemplo, de la sancidn al ex presidente Fujimori.

Ello implica que, a manera de ejemplo, casos complejos en los que han intervenido
los mas diversos actores, no se investiguen de manera aislada, respondiendo cada
fiscal por su estrecho terreno de accidn, sino que sean investigados de manera
coordinada por grupos de fiscales, en funcion de un mismo caso y de una serie de
metas y objetivos identificados; ésta es la verdadera base prdctica de la estrategia.
Asi, para citar este caso, hechos constitutivos de desplazamiento forzado, en virtud
de los cuales, ademds, se han cometido otros delitos como agresiones sexuales en
conflicto armado contra mujeres desplazadas, reclutamiento ilegal de menores,
amenazas o incluso homicidios, no pueden ser investigados por cada unidad
especializada de la Fiscalia, de modo que un solo caso en realidad se convierta en
decenas de casos que no avancen en su ilustracion e investigacion.

Por el contrario, los hechos deben ser integrados a la investigacion, que debe
avanzar de manera coordinada, bajo un grupo responsable al cual se agregan,
ademas, profesionales de diversas disciplinas que deben ilustrar, mas alla de
la misma actuacién criminal en si, los origenes de la actuacién de ese grupo
particular, las caracteristicas del mismo, sus vinculos con autoridades locales o
regionales y la estructura de poder sobre la base de la cual actué. Lo anterior
constituye el sustento factico y normativo de la creaciéon de la nueva Unidad de
Analisis y Contexto de la Fiscalia General, la cual se prevé pueda ser consolidada
en los préximos meses.

No es este el espacio para adentrarse en los detalles que atn falta desarrollar
en funcién de la creacion de esta gran unidad, a la cual deben integrarse todos
los esfuerzos de las demas unidades de la Fiscalia. Basta por ahora enunciar
su estructura y concepcion mas general y poner de relieve el hecho de que, en
perspectiva comparada, esta estrategia constituye un gran aporte colombiano
a la discusidn politico-criminal del continente, particularmente de los paises
andinos con los cuales se comparten similitudes muy grandes respecto a la lucha
contra el terrorismo, el narcotrafico y el crimen organizado.
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Como ya se hadicho, el origen de la discusion en nuestro caso, ha sido la actuacion
macrocriminal en torno de la comisién de los mas graves crimenes de caracter
internacional, pero hoy en dia se extiende a la actuacién macrocriminal en
general. Asi, por ejemplo, el hecho dramatico del hurto organizado de dispositivos
celulares, acompanado en multiples ocasiones por homicidios o lesiones, para
citar este caso en el cual se ha comprobado la actuacién coordinada de mafias en
el Pert, Ecuador y Colombia, no se debe investigar de manera aislada, sino como
producto de empresas criminales que se mueven de manera coordinada y con
multiples tentaculos. Piénsese también, por ejemplo, en la lucha contra la trata
de personas en paises con contextos de alta criminalidad. Por consiguiente, no
se trata tanto de investigar hechos, sino empresas criminales y de ajustar todo
el aparato institucional en funcion de tal objetivo; por supuesto, no solo el de la
Fiscalia, sino el del Ministerio de Justicia y el de todas las demas instituciones
involucradas en esta problematica.

Se trata, a todas luces, de un aporte de la discusion colombiana a la discusion
continental, mas alla del prurito vacio de contenido de la lucha antiterrorista,
o de la lucha contra el mal y demas adjetivos que no han producido verdaderos
resultados.
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AGRESORES SEXUALES: ;RESOCIALIZACION O
NEUTRALIZACION? APROXIMACION A ALGUNOS PARAMETROS
PARA LA ELABORACION DE UN PROGRAMA DE POLITICA
CRIMINAL RESPETUOSO DEL ESTADO DE DERECHO!

Luis Ratl Guillamondegui*

Somos testigos del creciente aumento, tanto cuantitativo como cualitativo, de
la criminalidad en nuestro mundo globalizado; criminalidad que también va
tomando nuevas formas (terrorismo, crimen organizado, narcotrafico, trata
de personas, delincuencia empresarial, ciberdelincuencia, atentados contra el
medio ambiente, etc.) y a la que el Derecho Penal —también mediante nuevas
modalidades (Derecho penal del enemigo, Derecho penal de riesgo, Derecho
penal econ6émico, etc.)— intenta hacer frente, aunque a veces al limite del
menoscabo de nuestras garantias individuales.

Los renglones siguientes contendrdn una serie de reflexiones iniciales acerca de
una problematica tan sensible para nuestras sociedades contemporaneas, como
la de los delincuentes sexuales: si es factible prevenir sus ilicitos, si es posible
trabajar en su resocializacion, o bien, si se debe pensar en su incapacitaciéon o
inocuizacion.

Sin dnimo de restar relevancia a la tematica presentada, pero en el afan de
querer situarla en un plano que nos permita razonar, intercambiar experiencias,
debatir y generar propuestas superadoras desde una mayor objetividad, vale
hacer la aclaracidn, en las palabras de Hassemer y Muiioz Conde, de que delitos
sexuales ha habido y habrd siempre: son manifestaciones desviadas, conforme
a patrones culturales y sociales, que rigen el comportamiento sexual de las
personas, del instinto sexual, y que el peligro de la reincidencia no es... privativo
de los delincuentes sexuales, aunque hay que reconocer que la reincidencia en ellos
provoca mds alarma social que en otros delincuentes.?

1 Disertaciéon efectuada en el marco de la Conferencia nternacional “Politica criminal y reforma penitenciaria en
el marco de un gobierno democrdtico e inclusivo’, Hotel Sonesta Olivar, Lima, Perd, 13 y 14 de septiembre del
2012, organizada por el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos del Gobierno del Pert.

2 Profesor de Derecho Penal de la Universidad Nacional de Catamarca - Argentina.

Doctorado en Derecho Penal y Criminologia (Universidad Pablo de Olavide-Sevilla-Espafia). Profesor de
Derecho Penal (Universidad Nacional de Catamarca-Catamarca-Argentina). Ex Juez de Ejecucion Penal y actual
Juez de Camara Penal (Poder Judicial de la Provincia de Catamarca-Argentina). Direccién electrénica: guil-
la70@hotmail.com.

3 HASSEMER, WINFRIED; MUNOZ CONDE, FRANCISCO, Introduccién a la Criminologia, Tirant lo Blanch, Valen-
cia, 2001, pp. 375-376. Los autores agregan: “...no estd empiricamente demostrado que ese peligro de reinciden-
cia sea superior al que se da en los autores de otros delitos... El riesgo de que se pueda volver a cometer el delito
debe ser por tanto asumido, como debe serlo el del homicida, narcotraficante, estafador o ladrén que salen de
la cdrcel tras haber cumplido su pena y puede que, con mayor probabilidad que el delincuente sexual, vuelvan a
delinquir.”
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Este contexto es el que nos debe impulsar a trabajar mancomunadamente en el
disefio de un programa de politica criminal eficiente y esencialmente realizable,
sin que ello conlleve una consecuente tensién con la plena vigencia de las
garantias personales.

Mas alla de las urgencias presentes, sera preciso contar con las pausas necesarias
al momento de la elaboracién de tal planificacién, previniendo decisiones
apresuradas tendientes a calmar solamente las alarmas sociales provocadas por
la repercusion mediatica de agresiones sexuales de gravedad, y especialmente
de aquellas cometidas contra colectivos vulnerables, tal el caso de los menores
de edad.

No debe olvidarse que el plan que se construya, si se persigue que resulte
genuinamente provechoso para la comunidad, debe enmarcarse en los
lineamientos del programa politico general del Estado; lo que llevara a que se
vincule principalmente con las politicas sociales, educativas y de salud ptiblica de
tenor inclusivo. Y necesariamente se debe partir del manejo de datos, de cifras,
de estadisticas policiales, judiciales y penitenciarias (mapas del delito, delitos
denunciados y juzgados, personas condenadas, tipologia delictiva, reincidencia,
etc.), toda vez que si no conocemos nuestra realidad criminolégica sera muy
dificil elaborar un plan de politica criminal eficiente.

Sin perjuicio de que el Estado mayormente tome contacto con los agresores
sexuales una vez que éstos son judicializados y encarcelados, nada quita que se
pueda discurrir en una actividad oficial preventiva, procurando salir en busca
de potenciales delincuentes por los barrios y ofertarles la contencién necesaria.
Y mientras ellos estén recluidos, algo debe organizarse para que esa estancia
intramuros no sea meramente ociosa e improductiva. Algo debe hacerse desde
el Estado.

También sera menester alejar el arraigado pensamiento de que el problema
termina cuando el sujeto condenado sale de la prision —convenciéndose de
que con lo hecho, “el Estado ya cumplié”—, sino que es importante atarearse
activamente en la “asistencia pospenitenciaria”, faz también estatal habitualmente

relegada y desatendida.

Quizas asi podamos, minimamente, atender los interrelacionados polos de
PREVENCION, TRATAMIENTO y NEUTRALIZACION CRIMINAL.

1. Algunas experiencias extranjeras

En nuestro derrotero sera ilustrativo aproximarnos a las principales experiencias
extranjeras sobre la problematica en analisis.
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Practicamente las respuestas ideadas giran en torno a los recursos del
“internamiento indeterminado de imputables peligrosos”, 1a “castracion quimica”,
los “registros piiblicos”, ademas de los ya conocidos remedios del “endurecimiento
de penas y la supresion de beneficios penitenciarios”, profusamente imitados por
nuestro entorno latinoamericano.

Siguiendo a Robles Planas,* rememoramos que en los Estados Unidos de América,
en la década del 90, desconfiando de la eficacia de las terapias y los riesgos que
importaban las paroles, se dejaron de lado los principios de rehabilitacién y
tratamiento del delincuente sexual que imperaban hasta entonces y se apostd
por la “tolerancia cero” y el apartamiento del delincuente por tendencia —no
solo el sexual— de la sociedad. Particularmente en el &mbito de la delincuencia
sexual se van aprobando progresivamente en casi todos los estados de los Estados
Unidos de América las denominadas “Sexual Violent Predators-Laws” —reparese
en la denominacién de la ley, porque el término predator significa literalmente
“depredador”. Pionero en este sentido fue el Estado de Washington, que en el afio
1990 aprobd la Community Protecction Act y establecid, junto a la creacién de
“registros para delincuentes sexuales” la medida denominada “civil commitment”
o “involuntary commitment”, instrumentos mediante los cuales, aunque el agresor
sexual hubiera cumplido su condena, éste debia permanecer privado de libertad
por tiempo indeterminado debido a su peligrosidad para la comunidad, hasta
que dejara de representar un peligro para ésta. En la actualidad, el modelo de
las Sexual Violent Predators-Laws, con la medida de internamiento por tiempo
indeterminado, se ha generalizado en los Estados Unidos de América.

Siguiendo la ideologia de la Incapacitation, Inglaterra presenta la Criminal Justice
Act en 1991 primero, y actualmente la Criminal Justice Act del 2003. Segin
esta ultima, la comision de dos delitos sexuales, unida al riesgo de repeticion
futura, provoca que se imponga al delincuente una extended sentence o bien una
indeterminate sentence. La primera modalidad implica el sometimiento del sujeto
aun periodo de seguridad tras el cumplimiento de la pena. La segunda modalidad,
prevista para los supuestos mas graves, comporta desde una “sentence for public
protection” —cuya duracién minima no puede ser inferior a los diez afios de
prision— hasta una pena a cadena perpetua: life sentence.

La Sicherungsverwahrung (custodia de seguridad) existe en el StGB desde que
se introdujeron en él las medidas de seguridad en el afio 1933, y ha sido y sigue
siendo el principal instrumento del ordenamiento penal aleman para combatir la

4 ROBLES PLANAS, RICARDO. “Sexual Predators. Estrategias y limites del Derecho penal de la peligrosidad”,
InDret. Revista para el andlisis del Derecho, N° 4/2007, Barcelona, 2007, pp. 05-12, disponible: http://www.
indret.com/pdf/478_es.pdf (Fecha de visita: 08/09/2012).
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reincidencia, en delincuentes violentos peligrosos que significan una “amenaza
para la sociedad”. En esencia, la custodia de seguridad se contempla actualmente
en el § 66 del StGB como una prolongacién de la privacion de la libertad; esto
es, a cumplir tras la pena de prisién, bien con caracter obligatorio para el juez
en supuestos de delincuencia grave reincidente o bien con caracter facultativo
cuando, pese a no existir condenas anteriores, se esté ante sujetos que han
manifestado una tendencia hacia el delito a través de la comisién de diversos
delitos dolosos.® Dicha medida puede tener una duracién de por vida, si bien se
puede declarar extinguida tras el transcurso de diez afios de internamiento, en la
medida que haya dejado de existir el peligro de comision de delitos graves.® Si bien
existe el acuerdo de calificar a esta medida como “el tltimo recurso de la politica
criminal”, la misma es combatida en la doctrina alemana por la preocupante
ausencia de limites y la contradiccién de la regulacién que de esta medida hace el
StGB con principios fundamentales del Estado de Derecho; sin perjuicio de que el
Tribunal Constitucional aleman haya declarado que la custodia de seguridad es
compatible con la Ley Fundamental.

Mientras conrespectoala“castracion quimica”” enlaactualidad aproximadamente
un tercio de los Estados que forman los Estados Unidos de América tienen en
vigor leyes de castracion. California fue el primer estado que en el afio 1996 se
dot6 de una ley al respecto para luchar contra el peligro que representan los
delincuentes sexuales. En términos generales, la castracion quimica en dicho
pais constituye una medida de tratamiento que hace posible que no se ejecute

5  Elrequisito material que en todo caso debe concurrir es la tendencia o propension a la comisién de delitos de
gravedad —en la actualidad ya no solo contra la vida y la integridad, sino también de caracter econémico—, y
la existencia del correspondiente “peligro para la sociedad”.

6  Ensusinicios, la custodia de seguridad debia decretarse en la misma sentencia condenatoria, lo que implicaba
que en muchos supuestos el pronéstico de peligrosidad fuera incierto y, por consiguiente, no se ordenara tal
medida. Actualmente, hay diversas reformas tendientes a neutralizar a delincuentes peligrosos: el tribunal
puede decretar la custodia con posterioridad a la sentencia y antes de que el sujeto alcance la libertad, cuando
asi lo aconseje una valoracion global de las circunstancias del privado de libertad a la luz de su peligrosidad.

7  La medicacién consistente en anti-andrégenos —en el lenguaje corriente conocida como “castracién quimi-
ca”— que reprimen los instintos sexuales y reducen la produccién de testosterona. En este sentido, tiene los
mismos efectos que la castracién quirdrgica, pero ofrece la ventaja de ser reversible y resulta un procedimiento
considerablemente mas barato que el mantenimiento del sujeto en prisién. Los compuestos quimicos mas uti-
lizados son el Acetato de Medroxiprogesterona (MPA) —comercializado bajo el nombre de Depo-Provera— y
el Acetato de Cyproterona (CPA). Ambas drogas operan enviando al cerebro la falsa sefial de que el organismo
dispone de suficiente testosterona, de manera que aquel deja inmediatamente de producirla. Se deben ad-
ministrar periédicamente (por regla general, semanalmente). Los resultados de estos tratamientos sobre el
comportamiento sexual parecen ser altamente efectivos. Sin embargo, en la medida en que la medicacién cesa,
vuelve a manifestarse el comportamiento sexual anterior del sujeto. Por otro lado, los efectos secundarios son
muy importantes y los dafios que puede producir una dosificacién incorrecta son también considerables. Con
todo, al respecto existe cierto debate entre los cientificos. En todo caso, sobre lo que existe acuerdo general
es que la castracién quimica solamente se muestra efectiva en los casos de criminalidad asociada a parafilias,
esto es a supuestos de instinto sexual extremadamente anormal vinculado a fantasias, como sucede en la gran
mayoria de las pedofilias. Otras desviaciones sexuales, particularmente la predisposicién a la violencia sexual,
no resultan modificadas mediante los tratamientos hormonales, cuya administracién en tales supuestos puede
tener incluso efectos contraproducentes. ROBLES PLANAS, RICARDO, op. cit., pp. 08-09.
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la totalidad de la privacion de la libertad del condenado, operando como una
condicion para obtener la libertad condicional (parole).t

En Europa, la castraciéon quimica como método moderno para combatir la
delincuencia sexual reiterada y grave ha irrumpido en los ultimos afios en el
debate politico de algunos paises, particularmente en Francia y en Inglaterra,
donde la medida fue admitida con cierta simpatia, promoviéndose experiencias
piloto, y se va en camino de la implementacion de procedimientos concretos para
llevarla a efecto.’ Pero desde fines de la década pasada, Polonia es el primer pais
europeo en contar con legislacion especifica en la materia respecto a condenados
por pedofilia e incesto; recientemente imitada por Estonia.!® En Alemania, por
su parte, no se plantea como una opcién politico-criminal en la actualidad,
si bien debe recordarse que en ese pais esta vigente una ley de castracion
voluntaria desde el afio 1969. Mientras que en Espafia existen algunas iniciativas
regionales, donde el procedimiento es voluntario, reversible y complementario
del tratamiento psicolégico.™

En consonancia con tales ideas y producto de la conmocién social producida por
graves crimenes sexuales contra victimas vulnerables, como suele suceder, Corea
es el primer pais asiatico en sancionar una normativa que prevé la aplicacion de
la castracién quimica contra los pedéfilos.'?

Un mecanismo ampliamente ensayado en los Estados Unidos de América es el
de ofrecer informacidn a la sociedad sobre la ubicacion de ciertos depredadores
sexuales ya en libertad, para que de este modo los ciudadanos puedan adoptar
las medidas tuitivas que consideren oportunas. Inicialmente las “Registration-
Laws” solo obligaban al delincuente sexual a registrarse ante ciertas autoridades
administrativas, que debian ejercer el oportuno control sobre ellos. Sin embargo,

8  Asisucede en California, Florida, Colorado, Georgia, Louisiana, Montana, Texas, Oregon y Wisconsin. Respecto
a los presupuestos para su aplicacién, las regulaciones de cada Estado difieren considerablemente. Asi, en
Florida la ley autoriza al juez a imponerla incluso ya en el primer delito sexual, siendo obligatoria a partir del
segundo. En California, el juez debe imponerla necesariamente a partir del segundo delito sexual. En otros
Estados, en cambio, el juez goza de mayor discrecionalidad. En cuanto a su duracién, ésta también varia en
funcién de cada Estado. En Florida, por ejemplo, el juez es quien debe determinarla y puede llegar a ser de por
vida. En otros Estados (California y Oregon, la duracién de la medida queda en manos del correspondiente De-
partamento de Correccién. Solo en California esta expresamente previsto un procedimiento de consentimiento
informado para el sujeto que recibe el tratamiento. ROBLES PLANAS, RICARDO, op. cit., pp. 09-10.

9  “La cércel donde se combaten los delitos sexuales con castracién quimica”, BBC, 16/06/2012, disponible:
http://www.bbc.co.uk/mundo/noticias/2012/06/120612_delitos_sexuales_drogas_Ip.shtml (Fecha de visita:
08/09/2012).

10 “Estonia aprobé la castracién quimica para los peddfilos”, disponible en: http://spanish.ruvr.ru/2012_06_04/
castracion-violencia-Estonia/, (Fecha de visita: 08/09/2012).

11 “Catalufia aplicara la ‘castraciéon quimica’ para reos con delitos sexuales”, EI Pais, 25/09/2008, disponible:
http://sociedad.elpais.com/sociedad/2008/09/25 /actualidad/1222293602_850215.html (Fecha de visita:
08/09/2012).

12 “Corea aplica castraciéon quimica a los delincuentes sexuales”, http://diariode3.com/corea-aplica-castracion-
quimica-a-los-delincuentes-sexuales/ (Fecha de visita: 08/09/2012).
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en la década de los noventa aquellas derivaron en “Community Notification-
Laws”, del alcance descrito. Estas leyes son conocidas como “Megan’s Laws”, en
referencia a la nifia de siete afnos asesinada por motivos sexuales en 1994 por
un vecino que ya habia sido condenado dos veces por haber cometido abusos a
menores. En la actualidad el sistema se ha extendido por casi todos los Estados
y se ha generalizado el modelo de clasificar a los delincuentes peligrosos en
tres niveles segtn el grado de su peligrosidad para proceder a la comunicaciéon
publica. El principio rector es éste: “cuanto mds peligroso sea el delincuente,
mayor debe ser el niimero de destinatarios de la informacién”*®

En la Europa continental, el mecanismo de los registros publicos o de otras
reacciones similares (lasllamadas “penas o medidas vergonzantes o humillantes”)
carece de presencia relevante en la actualidad; aunque cabe mencionar algunas
medidas complementarias a la pena, tal como la recientemente incorporada
“Libertad vigilada pospenitenciaria” en el Cédigo Penal espafiol, mediante LO
5/2010 del 22 de junio, que importa el sometimiento del condenado a control
judicial mediante el cumplimiento por su parte de una serie de medidas, tales
como la obligaciéon de residencia, la utilizacion de mecanismos de control
electronicos, la restriccion de contacto con la victima, la obligacién de realizar
tratamiento médico externo o de participar en programas formativos, laborales,
de educacion sexual u otros similares, etc. (Art. 106 CP Espafia).!* Se aplica para
su cumplimiento posterior a la pena privativa de libertad impuesta, siempre que
asi lo disponga de manera expresa el digesto punitivo. Su duraciéon se mantiene
en un maximo de 5 afios y se prevé la posibilidad de extenderlo a 10 afios en

13 Asi, respecto a un delincuente clasificado en el nivel I (riesgo moderado), solo las autoridades publicas pueden
tener acceso a la informacién. En el nivel II (riesgo medio), en cambio, cualquier organizacién de interés gen-
eral puede informarse sobre el delincuente. Finalmente, todos los ciudadanos tienen derecho a recibir infor-
macion sobre delincuentes clasificados en el nivel III (riesgo elevado).

14 En Alemania, desde 1975 el StGB incluye entre el catdlogo de medidas de seguridad la Fiihrungsaufsicht. Esta
medida puede imponerse cuando, estando especialmente prevista para el delito de que se trate, el sujeto re-
sulte condenado a una pena de prisién superior a los seis meses de duracién y subsista el peligro de comisién
de hechos futuros. El sujeto sometido a vigilancia esta a disposicién de un ente especial que colabora con el
tribunal sentenciador, y se le designa a un asistente que velara por su conducta y por el cumplimiento de las
ordenes que se le hayan impuesto. Entre éstas destacan la obligacién de no abandonar el lugar de domicilio o
residencia, o un area determinada, sin el permiso del ente de vigilancia; la obligacién de no acudir a determi-
nados lugares, desempefiar determinadas actividades o de no poseer determinados objetos relacionados con
la posible comisién de delitos futuros o la obligacién de presentarse periédicamente ante una determinada
autoridad. La duracién minima de la medida es de dos afios y la maxima de cinco, pudiendo llegar a ser mayor e
incluso indeterminada cuando el sujeto no consienta o incumpla determinadas 6rdenes judiciales y exista peli-
gro de comisién de delitos futuros. Por su parte, en ciertos Estados de los Estados Unidos de América se con-
templa el instrumento de la “(lifetime) supervision”. Tras el cuamplimiento de la pena privativa, el sujeto queda
sometido al control de las autoridades de persecucién penal, control que puede aplicarsele de por vida cuando
ello es considerado necesario. En caso de que no lo sea, el juez puede acordar una duraciéon determinada. La
medida consiste en que el sujeto se vea obligado a dar cuenta de su situacién, movimientos, cambios profe-
sionales y otras actividades a un parole officer que, por ejemplo, tendra que autorizar al sujeto los cambios
de domicilio fuera del Estado en cuestién. En el marco de la “(lifetime) supervision” suelen acordarse diversas
medidas complementarias a cuyo cumplimiento queda obligado adicionalmente el sujeto vigilado: prohibicién
de poseer pornografia, de consumir alcohol, sometimiento a determinados programas, etc. ROBLES PLANAS,
RICARDO, op. cit., p. 13, nota 44.

258



LUIS RAUL GUILLAMONDEGUI

delitos contra la libertad e indemnidad sexual y de terrorismo (Arts. 192.1 y
579.3 CP Espafia).'®

Otro de los recursos nacidos con motivo de la problematica examinada es el
“Registro de datos genéticos”, que consiste en la inscripcidon de la informacién
genética de las personas condenadas por delitos sexuales, con una finalidad
netamente procesal: colaborar en la identificaciéon de sujetos imputados por
crimenes contra la integridad sexual en el marco de una investigacion judicial
en curso.'®

Ahora bien, los diferentes mecanismos mencionados no se encuentran exentos
de criticas; desde la doctrina hasta la jurisprudencia han puesto en duda su
constitucionalidad respecto a las implementaciones vernaculas.

Asi se discurre si el internamiento indeterminado no comporta la imposicién de
una pena cruel, inhumana y degradante;'” parecer que también se traslada a la
aplicacion de la castracion quimica imperativa, que no solo afecta la libertad de
autodeterminacion corporal sino también los derechos a una salud plena y a la
procreacion.

Mientras que los registros de condenados sin lugar a dudas promueven la
estigmatizaciéon social, acentuando gradualmente la exclusién comunitaria
del sentenciado y contrariando la finalidad pretendida con la ejecucion
penal; este propoésito también resulta menoscabado con aquellas normativas
que incrementan la duracidon de las penas de prisiéon y suprimen el acceso a
regimenes de libertad anticipada a los sujetos penados por delitos aberrantes,
convirtiendo practicamente al encierro en una pena perpetua, en contraposicion
con el principio de humanidad de las penas.

Es sencillo advertir el peregrinar hacia otro paradigma punitivo, donde el ideal
resocializador empieza a ser facilmente suplantado por un ideal defensista

15 Sobre su procedenciay consecuencias en la normativa espafiola, tal como la regulacion de la “Libertad vigilada”
en el Derecho europeo comparado, puede consultarse FERNANDEZ AREVALO, LUIS, “Control de la peligrosi-
dad criminal y libertad vigilada pospenitenciaria”, disponible: http://www.derechopenitenciario.com/comun/
fichero.asp?id=2566 (Fecha de visita: 08/09/2012).

16 En nuestra region, merece citarse a modo ilustrativo la Resolucién 415/2004 del Ministerio de Justicia, Seguri-
dad y Derechos Humanos de la Repiblica Argentina.

17 Resultan provechosos los razonamientos expuestos por el maximo tribunal argentino en un reciente prec-
edente: “...la pena de reclusion por tiempo indeterminado prevista en el art. 52 CPen. resulta inconstitucional
por cuanto viola el principio de culpabilidad, el principio de proporcionalidad de la pena, el principio de reserva,
el principio de legalidad, el principio de Derecho Penal de acto, el principio de prohibicién de persecucién penal
muiltiple (ne bis in idem) y el principio de prohibicién de imposicién de penas crueles, inhumanas y degradantes,
todos los cuales aparecen reconocidos en las garantias constitucionales consagradas —de manera expresa o por
derivacion— en los arts. 18 y 19 de la Constitucion Nacional y en diversos instrumentos internacionales sobre
derechos humanos, que forman parte de nuestro bloque de constitucionalidad.” (Considerando 32. Voto de los
Dres. Higton de Nolasco, Maqueda, Zaffaroni y Lorenzetti), CSJN, “Gramajo, Marcelo S/Robo en grado de tenta-
tiva”, 5/09/06.
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comunitario, fortaleciéndose asi un creciente Derecho Penal de la Peligrosidad
fuertemente influenciado por los lineamientos del ya conocido por todos
nosotros Derecho Penal del Enemigo.®

2. El tratamiento penitenciario de los agresores sexuales

Bien, pero hasta ahora no hemos mencionamos lo que al Estado le corresponde
ofertaral privado delibertad mientras dure sunecesaria permanenciaintramuros.

Siguiendo con la orientacion de la exposicidn, es valido referirse a algunas de las
técnicas de tratamiento practicadas en la mayoria de las prisiones del mundo. Esta
labor debe ser complementada con otras actividades conforme la perspectiva
interdisciplinaria a la que debe responder el tratamiento penitenciario para ser
eficiente.

Como primer paso, el equipo técnico debe efectuar una evaluacién del agresor
sexual,’ estimaciéon que permitird contar con una aproximaciéon a la posible
concurrencia de una desviacidn sexual y, en ese caso, de su alcance y magnitud;
su funcionamiento social, o sea sus habilidades sociales y su capacidad de
interaccidn; el nivel de distorsiones cognitivas; indicadores de riesgo de
reincidencia y su fijacién temporal, etc., para posteriormente proceder a disefiar
el programa de tratamiento recomendable y el nivel de motivaciéon que se debe
dar al destinatario.

18 Construccion tedrica atribuida al profesor aleman Jakobs, caracterizada por: a) la amplia anticipacién de la pro-
teccion penal (lo que representa un cambio de perspectiva del hecho pasado al futuro); b) el aumento sensible
de las escalas penales; c) el trdnsito de la legislacion juridico-penal a la legislacion de lucha; y d) el socavamiento
de garantias procesales. Extensamente, JAKOBS, GUNTHER y CANCIO MELIA, MANUEL, tratan este tema en
Derecho penal del enemigo. Thompson-Civitas, Madrid 2003, pp. 21-56.

19 Entre los métodos de evaluacién psicoldgica utilizados con los agresores sexuales, podemos mencionar la en-
trevista, que permitira confeccionar un perfil psicolégico del penado; el autoinforme verbal, del que se hara
manifiesta la posicién del interno ante el hecho: su negacién, su minimizacién, su racionalizacién, su justi-
ficacion, etc.; las evaluaciones fisioldgicas, a fin de determinar su patrén de excitabilidad sexual — siendo la
medicion falométrica o pletismogréfica de la excitacion peneal la més usada y fiable al momento de discriminar
los delincuentes sexuales de los no sexuales; las evaluaciones psicométricas, utilizadas para identificar aspectos
generales del agresor sexual: aptitudes, caracteristicas personales, déficits emocionales, problemas de apren-
dizaje, disfunciones neurolégicas, patrones de comportamiento, etc. Entre las mas utilizadas puede menciona-
rse la Escala de Wechsler (WAIS), el Minnesota Multiphasic Personality Inventory-2 (MMPI2), el Million Clini-
cal Multiaxial Inventory (MCMI-II), el Sixteen Personality Factors de Cattell (16PF), los Test de Apercepcién
Tematica, el Cuestionario de Rotter (Incomplete Sentence Blanck). Para escalas de evaluacion de la violencia:
Violence Risk Appraisal Guide (VRAG), Violence Risk Inventory (VRI); de la agresividad: Buss Hostility /Aggres-
sion Scale; y de psicopatia: Psychopathy Chcklist Revised de Hare. También se utilizan pruebas especificas para
identificar disfunciones y problemas sexuales concretos —como el S.S.I. (Survey of Sexual Interactions), y el
B.I1.Q. (Background Information Questionnaire) en relacién al nivel de fracaso y satisfacciones sexuales del su-
jeto, el Sone Sexual History Background o el Multiphasic Sex Inventory sobre cuestiones relativas al desarrollo
sexual y patrones conductuales, la Escala de Abel y Becker, la Escala de Aceptacién del Mito de la Violacién de
Burt, la Escala de Actitudes hacia las Mujeres, la Sexual Risk Assessment y la Sexual Violence Risk-20-.
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2.1 Algunas de las técnicas de tratamiento utilizadas
2.1.1 La prevencion de la recaida (PR).

Este hallegado a ser el modelo mas popular alahora de estructurar el tratamiento
de los delincuentes sexuales.

Las tasas de reincidencia en delitos sexuales hacen presuponer que los mismos
estan asociados a procesos adictivos o compulsivos y, partiendo de esa idea, desde
la perspectiva cognitivo-conductual se ha procurado aplicar a los criminales
sexuales estrategias de tratamiento eficaces desde el area de las adicciones.

Este modelo, que no debe ser considerado una nueva teoria de tratamiento sino
una aplicacién innovadora de la terapia cognitivo-conductual para trastornos de
control, se ha inspirado en los trabajos de Marlatt (1985) y Pithers (1983 y 1990),
que en lineas generales se caracterizan por perseguir incrementar las habilidades
de automanejo del recluso, es decir, por procurar terapéuticamente alcanzar el
control mas que la curacién, y tiene su base en las teorias del aprendizaje social.

2.1.2 Tratamiento conductual integrador

Este modelo de tratamiento propuesto por Marshall y Barbaree (1989),
especialmente dirigido a agresores sexuales de nifios, busca modificar aquellos
aspectos planteados previamente como fundamentales en el proceso evaluativo:
la conducta sexual, la competencia social y las distorsiones cognitivas.?® Si
bien no se descarta el uso de agentes quimicos inhibidores del impulso sexual
(medroxiprogesterona y ciproterona), el tratamiento se centra en la utilizacion
de métodos psicolégicos y educativos.

Se procura modificar la respuesta sexual mediante el establecimiento de una
activacion hacia actos o parejas sexuales apropiados a través de la terapia
aversiva (buscando emparejar los actuales estimulos atractivos para el sujeto,
pero inaceptables —agresion sexual o abuso de nifios—, con una experiencia
desagradable por medio de eventos aversivos, tales como pequefios shocks
eléctricos o la percepcion de olores nauseabundos), el reacondicionamiento
masturbatorioy la saciacion (el sujeto es instruido a que se masturbe teniendo en
la mente imagenes sexuales apropiadas, aunque para la excitacion se permitan
al inicio imagenes desviadas, y tan pronto como ocurre el orgasmo y empieza el
periodo refractario, el recluso debe parar la masturbacion y al tiempo verbalizar
“cualquier variacion en la que pueda pensar acerca de sus fantasias y actos

20 Tal como lo sefiala GARRIDO GENOVES, VICENTE en Técnicas de tratamiento para delincuentes. Areces, Madrid
1993, pp. 244 y ss.

261



AGRESORES SEXUALES: ;RESOCIALIZACION O NEUTRALIZACION? APROXIMACION A
ALGUNOS PARAMETROS PARA LA ELABORACION DE UN PROGRAMA DE POLITICA CRIMINAL
RESPETUOSO DEL ESTADO DE DERECHO

desviados durante veinte minutos”. Se pretende de esta manera que al relacionar
la activacion pre-orgasmica y orgasmica con pensamientos sexuales apropiados,
junto a la asociaciéon de pensamientos inapropiados con un tiempo en el que
el paciente es refractario a la estimulacidn sexual, se extinga la capacidad de
provocacion de las imagenes desviadas y el aumento del poder de las apropiadas.
La sensibilizacién encubierta (se ensefia al sujeto a recordar la cadena de eventos
que conducen a la agresion sexual, al tiempo que se le muestra una serie de
acontecimientos desagradables en busca de que éste interrumpa la secuencia
e inicie una conducta adaptada) y un procedimiento autoadministrado para
conseguir la reduccion de impulsos sexuales desviados espontdneos.

En procura del aumento de la competencia social y la modificaciéon de aspectos
cognitivos, se emplea el tratamiento en grupo basado en el modelo de aprendizaje
social, enseflando habilidades de sociabilizacién y procurando incrementar la
autoestima del interno.

2.1.3 Nuevas propuestas de Marshall

Desde un enfoque cognitivo-conductual, en trabajos posteriores Marshall
propone nuevas modalidades de intervencion en el tratamiento de aspectos
especificos del delincuente sexual (autoestima, distorsiones cognitivas, empatia,
etc.), ala par de recomendar la complementacion de otros aspectos relacionados
con el delito sexual a través de programas destinados a delincuentes en general
(control de la ira, abuso de sustancias, inadecuado afrontamiento de la ansiedad
y el estrés, etc.).?

En lo especifico, con el objeto de aumentar la autoestima, el tratamiento debe
llevarse a cabo en un ambiente terapéutico agradable e insistir en que los internos
no se refieran a si mismos como “delincuentes sexuales” sino como personas
que han cometido un delito sexual. También busca fomentar su educacion, su
formacion laboral, mejorar sus relaciones sociales, cuidar su aspecto fisico, etc.
Trabajar en la modificacion de las distorsiones cognitivas con informacién veraz
y fiable. Se debe concientizar a los reclusos sobre el perjuicio ocasionado con
el delito, para asi pueda ver a la victima de manera distinta. Para ello se pide al
penado que describa los problemas que estima que las victimas padecen; luego,
en el grupo se relacionan las notas con los efectos conocidos de las agresiones
sexuales sefaladas en una lista, para finalmente pedirles que identifiquen los
problemas de la lista que creen que su victima estd sufriendo o puede sufrir
en el futuro; si alguno se resiste a identificar consecuencias negativas para su
ofendida, el grupo lo pone en evidencia.

21 MARSHALL, WILLIAM L. Agresores sexuales. Ariel, Barcelona 2001, pp. 123 y ss.
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En ese sentido, también se utiliza la modalidad segtin la cual cada interno escribe
una carta hipotética de su victima dirigida a €él, expresando los traumas sufridos;
seguidamente se lee la carta en voz alta en el grupo y se discute su contenido,
para terminar con una carta hipotética escrita por el agresor a su damnificada
en la cual asume la responsabilidad por su conducta. Se permiten los contactos
familiares y las visitas vis a vis en busca de aumentar el grado de sociabilidad
de los internos. Se imparten cursos de educacion sexual basica en un ambiente
relajado y se procura hacer comprender a los internos que el uso del sexo como
Unica estrategia de enfrentamiento de los problemas no es eficaz.

En definitiva, se procura incrementar la capacidad de los reclusos de satisfacer
sus necesidades de manera pro social, evitando la practica de tendencias sexuales
desviadas, y fortalecer el autogobierno de sus emociones y actos.

De esta manera se ayuda a los delincuentes a identificar tres aspectos presentes
en su conducta delictiva: 1) los factores de riesgo que se presentaban al momento
de la comisidn del ilicito (baja autoestima, sentimientos de ira, ansiedad, estrés,
etc.); 2) las conductas implicadas en todo el proceso delictivo (ganarse la
confianza del nifio, buscar potenciales victimas, etc.); y 3 ) los tipos de situacion
que constituyen un riesgo (estar solo con el nifio, deambular de noche, trabajar
en situaciones que conllevan autoridad y acceso a nifios y mujeres). Al identificar
estos factores, conductas y situaciones, el delincuente puede comprender mejor
el motivo que lo lleva a delinquir, asi como los pasos implicados en la cadena del
delito, con lo que le sera mas facil romper con ella. Una vez identificados dichos
aspectos promotores, se procura ayudar al delincuente a planificar sus acciones
para afrontar mejor sus comportamientos ante diversas situaciones.

2.2 La normativa y la realidad penitenciarias espafiolas

El Reglamento Penitenciario espafiol establece que “La Administracion
Penitenciaria podrd realizar programas especificos de tratamiento para internos
condenados por delitos contra la libertad sexual a tenor de su diagndstico previo.”
(Art.116.4 R.P)

El ingreso a los mismos sera voluntario —como principio rector del tratamiento
penitenciario— y no podra suponer la marginacion de los reclusos afectados en
las prisiones —a modo de prevencién de cualquier tipo de discriminacion.

Con motivo de la prescripcion legal aludida, a partir de 1999 la Direccién General

de Instituciones Penitenciarias empez6 a implementar en algunos centros
penitenciarios el Programa “El control de la agresion sexual”, proyectado por
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Garrido Genovés y Maria José Beneyto,? que tiene como objetivos fundamentales:
a) el reconocimiento por el penado de las situaciones de riesgo que le han
conducido a la comision del delito; b) el aprendizaje del control de sus impulsos;
c) la concientizacion por parte del recluso de los dafios producidos a las victimas,
sus familiares y personas de su entorno; y d) la asuncion de responsabilidad por
sus actos y las consecuencias derivadas de ello.

Las caracteristicas del Programa son: a) la orientacién cognitivo-conductual,
que sigue el modelo de “Prevencion de la Recaida”; b) esta destinado a agresores
sexuales con al menos dos victimas en su haber; c) no esta condicionado a la
obtencién de beneficios penitenciarios en sentido amplio —permisos de salida,
tercer grado, libertad condicional, etc.— y es llevado a cabo en coordinacién con
las autoridades judiciales en miras a prevenir contingencias que menoscaben el
proceso de tratamiento; d) se intenta seleccionar a agresores que se encuentren
en el dltimo tramo de su condena —tres o cuatro afios—; e) las sesiones
terapéuticas son preferentemente grupales; f) existen tres o cuatro areas
principales de intervencién: conducta sexual, funcionamiento, competencia
social y distorsiones cognitivas; g) no se esperan resultados espectaculares y se
dirige a reducir el riesgo de reincidencia; y h) es aconsejable su continuacion
durante la semi libertad y una vez recuperada la libertad.?®

Desde su implantacién, por el mismo han pasado numerosos internos, y si bien
cuesta convencerlos para que ingresen y se mantengan posteriormente en el
mismo, conforme las valoraciones realizadas es posible deducir resultados
alentadores en cuanto a la finalidad perseguida relativa a la prevencién de la
reincidencia general y especifica de crimenes sexuales.

22 GARRIDO GENOVES, VICENTE y BENEYTO ARROJO, MARIA JOSE, EI control de la agresion sexual. Un programa
de tratamiento para delincuentes sexuales en prision y en la comunidad. Manual para el terapeuta., Ed. Cristobal
Serrano Villalba.

23 El Programa consta de dos fases: 12 ) La de evaluacion, en el curso de la cual se procura identificar los factores
que intervienen en la agresion sexual, de dos meses de duracién; y 22 ) La tratamental, con dos intensidades
diferentes: a.- El programa “nuclear”, basado en intervenciones cognitivo-conductuales, que no requiere recur-
sos especializados y tiene una duracién de quince semanas (dos sesiones por semana); b.- El programa “am-
plio”, destinado a penados con mayor riesgo de reincidencia, que requiere recursos especializados y tiene una
mayor duracién temporal (de seis meses a dos afios). La fase de tratamiento estd compuesta por un médulo
central: Prevencion de la Recaida (partiendo de la base de que los delitos sexuales no son actos impulsivos
sino planeados, se procura disefiar estrategias para prevenir o enfrentar con éxito futuras situaciones de ries-
g0), y siete moédulos especificos: mecanismos de defensa (concientizar al recluso sobre su responsabilidad),
conciencia emocional (aumentar el niimero de emociones positivas), empatfa hacia la victima (comprender
su situacion asi como la dimensién del perjuicio causado para evitar la reincidencia), distorsiones cognitivas
(modificar el significado de las mismas, que llevan a minimizar, justificar o racionalizar su conducta criminal),
educacion sexual (proporcionar informacién adecuada, a fin de que el delincuente pueda valorar correcta-
mente las situaciones sexuales), estilo de vida positivo (procurando estabilidad y equilibrio en su forma de
comportarse), y modificacién del impulso sexual (mejorar las habilidades del interno en pro de interrumpir su
proceso de recaida). SANCHEZ, CANDIDO, Qué es la agresién sexual, Biblioteca Nueva, Madrid 2000, pp. 116-
119.
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En ese sentido, REDONDO ILLESCAS, luego de un reciente estudio concretado
en la prision de Brians (Barcelona) dirigido a evaluar la eficacia del tratamiento
psicolégico con agresores sexuales, resalta las bondades del programa cognitivo-
conductual, considerando que posee una relevante “potencia rehabilitadora”.

De esta forma se determind la reduccién de la tasa de reincidencia de los
agresores sexuales tratados (4,1 %) respecto de los no tratados (18,2 %) luego
de un periodo de seguimiento de cuatro afios, y respecto a delitos sexuales
exclusivamente; confirmandose la hipdtesis principal de la investigacion: “la
eficacia del tratamiento cognitivo-conductual aplicado con los agresores sexuales
en la prisién de Brians”, toda vez que el tratamiento “logra reducir la reincidencia
sexual en un 14 %, que resulta de la diferencia entre la tasa del grupo de control,
que es de 18,2 %, y la del grupo de tratamiento, que es del 4,1 %".*

Cabe sefialar que en cada caso el riesgo de reincidencia y también de las
posibilidades del tratamiento dependen de la tipologia del agresor de que se
trate y, especificamente, de los factores de riesgo o predictores estaticos (factores
inherentes al sujeto o a su pasado, y de alli la dificultad o la imposibilidad de
modificarlos) y dindmicos especificos de reincidencia sexual (habitos, valores,
cogniciones, bajo estatus educativo y social, bajo autocontrol, conflictos
personales, etc., que en cierto grado pueden modificarse mediante intervenciones
apropiadas).?®

En materia de delincuencia sexual se cumple la regla que afirma que “el peligro
de la reincidencia es mayor cuanto mds grave haya sido la carrera delictiva del
sujeto”. Por tal razon, las tareas de prediccion de la peligrosidad han de tener en
cuenta la gravedad y la frecuencia de las agresiones sexuales consumadas a lo
largo de la carrera delictiva del sujeto.

24 REDONDO ILLESCAS, SANTIAGO, “;Sirve el tratamiento para rehabilitar a los delincuentes sexuales?”, Revista
espariola de investigacién criminolégica REIC, Articulo 6, Nimero 4 (2006), disponible en http://www.crimino-
logia.net/pdf/reic/ano4-2006/a42006art3.pdf (Fecha de visita: 09/09/2012), p. 15.

25 Predictores de riesgo de reincidencia sexual:

Predictores estaticos: 1.[Factor genérico: menor edad]. 2. Mayor nimero de delitos sexuales previos. 3. Mayor
numero de delitos previos en general. 4. Versatilidad delictiva (no especializacién en el &mbito sexual). 5. Vio-
lencia en la realizacion de los delitos previos. 6. Escalamiento en la gravedad de los delitos (violencia, victimas
menores). 7. Victimas desconocidas. 8. Tipo de victima: femeninas, masculinas, infantiles, adultas. 9. El delito
no ha sido resultado de algiin estresor especifico circunstancial. 10. Evidencia de psicopatologia grave (psi-
cosis) o ingreso previo en psiquidtricos. 11. Acciones excéntricas, rituales, fantasias desviadas recurrentes,
uso de pornografia. 12. Presentar varias parafilias (abusos, violaciones). 13. Perfil psicopatico (Factor I de la
Escala de Psicopatia de Hare, PCL): Rasgos psicopdticos). Predictores dindmicos: 1.Negacién o racionalizacién
persistente del delito. 2. Baja/nula motivaciéon para seguir un tratamiento. 3. Baja competencia interpersonal
y, por lo general, factores de necesidad criminogénica (cogniciones, valores y habitos delictivos, amigos delin-
cuentes, dependencia de las drogas). 4. Alta excitacion ante estimulos sexuales desviados y baja excitacion ante
estimulos adecuados. 5. Bajo control de la conducta desviada. 6. Carecer de pareja. 7. Perfil psicopatico (Factor
I de la Escala de Psicopatia de Hare, PCL: Conducta antisocial, salvo la que corresponda al pasado). Fuente:
Elaboracién propia a partir de diversos autores. REDONDO ILLESCAS, SANTIAGO. Op. cit., p. 5.
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De esta forma, podriamos hablar de un alto riesgo de reincidencia en los supuestos
de autores de delitos sexuales violentos (con un plus de violencia mas alla de
la necesaria para la comision del hecho), ser reincidente (delitos sexuales y no
sexuales), cuando hay evidencias de psicopatologias, la falta de reconocimiento
de su responsabilidad por el penado, haber sido victima de abusos fisicos y/o
sexuales reiterados, falta de motivacion y aplicacién al tratamiento, entre otras
variables.?®

Mientras que se reconocen como factores de buen prondstico del tratamiento
y menor posibilidad de reincidencia, el hecho de que el sujeto muestre signos
inequivocos y sinceros de cambio, reconozca su responsabilidad y la dimension
del dafio causado, haya demostrado control de sus impulsos, no presente signos
de deficiencia mental u organica alguna, haya contado con el apoyo y contencion
de la pareja y la familia, y tiene posibilidades de tener un trabajo en el exterior,
etc.

Por ultimo, REDONDO reconoce que los resultados plasmados son iniciales y solo
“constituyen una primera aproximacion evaluativa, que deberd ser completada
mediante un seguimiento mds prolongado de los sujetos que permita evaluar su
reincidencia a mds largo plazo”, y si bien admite que con “este estudio no se han
podido evaluar otras variables y factores de proteccion, es muy probable que,
ademads del tratamiento psicolégico aplicado, los sujetos tratados hayan contado
con otros factores favorables para su reinsercion social, tales como la ayuda de sus
familias y unas condiciones laborales y sociales favorables”?’

3. Caracteristicas de la politica criminal iberoamericana contemporanea.
¢Yel “filtro” del Estado de Derecho?

Como bien lo destaca DIEZ-RIPOLLES, la “transformacién securitaria” del
Derecho Penal es el signo mas caracteristico de la politica criminal, y no solo
iberoamericana, en los albores del siglo XXI.28

Asi, tenemos nuevos bienes juridicos que tutelar, nuevas figuras delictivas
consecuentes, incremento de las escalas punitivas, el reforzamiento de la prision
como recurso practicamente exclusivo para combatir la delincuencia tradicional
y moderna, el endurecimiento y la supresion de derechos penitenciarios de
egreso anticipado, entre otras respuestas legislativas.

26 Indicadores comunes resultantes de diversas investigaciones: Sexual Offender Program de Smith -EEUU, 1986;
Rapport du Ministre des Approvisionnements et Services -Canada, 1990; MALETZKY -EEUU, 1990-; GARRIDO
-Espaiia, 1993, citadas por SANCHEZ, CANDIDO. op. cit., pp. 73-75.

27 REDONDO ILLESCAS, SANTIAGo, op. cit., p. 18.

28 DIEZ-RIPOLLES, JOSE LUIS, “La politica legislativa penal iberoamericana a principios del siglo XXI", Politica
criminal, N° 5, 2008, disponible en: www.politicacriminal.cl/n_06/a_7_5.pdf Fecha de visita: 09/09/2012), p.
11.
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Vinculada a nuestro tema de analisis, es posible advertir la reformulacién tipica
de los delitos sexuales en general, especialmente en aquellos supuestos donde
la victima es un menor de edad; tematica donde no solo se aumentan maximos
penales —llegando incluso a discutirse socialmente el retorno de la pena capital
en casos de violacion de menores seguidas de muerte.—, sino también se prevén
novedosas hipétesis facticas y hasta la prolongacion de la prescripcion de la
persecucion penal en procura de otorgar una proteccidn mas extensa al bien
juridico.?

Por otro tanto, se excluye a personas condenadas por ciertos delitos (crimenes
aberrantes, tales como el terrorismo, narcotrafico, homicidio criminis causae,
secuestros extorsivos, abusos sexuales seguidos de muerte o contra menores, etc.)
de la posibilidad de acceder a libertades anticipadas, existiendo la eventualidad
cierta de efectivizar en los hechos una verdadera pena de encierro a perpetuidad,
desoyendo apresuradamente mandamientos internacionales que se ha asumido
y prometido respetar.

Mas alla de la codificacion del Derecho penal caracteristica, en los paises de
nuestro entorno se advierte la excesiva utilizacién del recurso de leyes penales
especiales para efectuar los cambios deseados en los cuerpos normativos. Esta
actividad legislativa supone “una importante pérdida de seguridad juridica”*°
traducida en la flagrante contradiccion de la normativa sancionada con principios
penales y garantias constitucionales.

Y ello no solo promueve una creciente reduccion de la calidad técnica legislativa,
sino que principalmente acrecientala producciéon de un “Derecho penal simbdlico”,
obediente al clamor popular, pero que sabemos —porque esta demostrado con
creces— que de nada sirve para combatir las raices de los “males modernos”.

Y para esto ultimo, no debe olvidarse que si los cambios normativos no van
acompafiados de un aceitado sistema de administraciéon de justicia y de una
ejecucion penal humanizada y resocializadora, cualquier intento por aplacar
el problema no quedara en nada mas que en buenas intenciones, tal como esta
“empedrado” el camino al infierno —como bien reza el dicho popular.

29 Para muestra sirve lo sucedido en la Reptblica Argentina en practicamente toda la década precedente: Ley
25.087 (BO: 14/05/1999 - Nueva regulacion de delitos sexuales (Nuevo bien juridico: Integridad sexual; tipifi-
cacion de la fellatio in ore no consentida como violacion y tipificacién del acoso sexual); Leyes 25.892 y 25948
(BO: 26/5/2004 y 12/11/2004 - Supresion de beneficios penitenciarios para condenado por abuso sexual
seguido de muerte); Ley 26364 (BO: 30/4/2008) de Trata de personas; Ley 26705 (BO: 5/10/2011 - Prolon-
gacion de la prescripcion de la accion penal de delitos sexuales contra menores de edad); y Ley 26738 (BO:
7/4/2012 - Derogacion del avenimiento).

30 DIEZ-RIPOLLES, JOSE LUIS, op. cit., p. 5.
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Las leyes sancionadas y su consecuente aplicaciéon deben superar el test de
constitucionalidad®! o de convencionalidad... Tenemos compromisos adquiridos
con el concierto internacional que debemos asumir y respetar, mientras
continuemos con esta forma de gobierno, alcanzada a fuerza de censuras, exilios
y desapariciones forzadas.

Y debemos trabajar sobre las causas del delito; y si éste ya se consumo6, debemos
perfeccionar una cultura practica del tratamiento penitenciario, que debe
necesariamente continuar con la contencién y asistencia poscarcelaria en el afan
de prevenir la recaida delictiva.

Y en esta corriente politico criminal que, entre lo ya desarrollado, también
procura imponer modelos penales rigidos cimentados en la idea de que la
sociedad “renuncia a asumir carga alguna frente al riesgo de reincidencia
criminal”, trasladando todo ese riesgo al criminal —a quien torna en objeto
del sometimiento a medidas asegurativas de maxima intensidad—, nos parece
oportuno compartir la preocupacion de Silva Sanchez respecto alas contingencias
derivadas de la tendencia a reconstruir un “Derecho de la Peligrosidad”.

A esos fines, el jurista propone que cualquier reforma legislativa que se realice se
construya sobre criterios valorativos de distribucién razonable de la carga de la
inseguridad entre individuo y comunidad, toda vez que “una sociedad que quiere
mantenerse en un Derecho penal respetuoso con la individualidad y los derechos
fundamentales de la persona, también del delincuente, una sociedad que, por
lo tanto, quiere conceder a todo autor la posibilidad de la resocializacién, debe
también estar dispuesta necesariamente a soportar un riesgo para la seguridad de
la colectividad”, parafraseando a Schall-Schreibauer. *

Y ante los riesgos del Derecho Penal moderno, producto de la adaptacion
del Derecho penal a las modernas condiciones de vida social del tiempo
contemporaneo, los diferentes actores del sistema politico y social, penal,
policial y penitenciario debemos en primer lugar “asumirlos” y luego “construir
criticamente” nuevas formas e instrumentos de proteccién frente a esas nuevas

31 Cabe citar como ejemplo el precedente brasilefio resuelto en pleno por el que se declara la inconstitucionali-
dad de la Lei 8072/90 sobre os crimes hediondos del 25/07 /1990, que disponia el cumplimiento de la pena en
régimen cerrado, respecto a los condenados por la comisién de los normativamente catalogados delitos atro-
ces (asesinato, homicidio calificado, extorsién, secuestro, violacién, genocidio, entre otros) (STF, HC 82.959,
23/02/06); jurisprudencia que provoco la sancién de la Lei 11.464/07 del 28/03/07, que reformulé la con-
trovertida norma, permitiendo la progresién del régimen penitenciario a los sentenciados por tales crimenes,
previo cumplimiento del perfodo de seguridad establecido.

32 SILVA SANCHEZ, JESUS MARIA, El retorno de la inocuizacién: El caso de las reacciones juridico-penales frente
a los delincuentes sexuales violentos, AA.VV., Homenaje al Dr. Marino Barbero Santos, Dir. ARROYO ZAPATERO-
BERDUGO GOMEZ DE LA TORRE, Vol. I, Ediciones de la Universidad de Castilla la Mancha-Ediciones Universi-
dad Salamanca, Cuenca 2001, p. 710.
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exigencias sociales, como bien lo sefiala Arroyo Zapatero, pero eso si, haciendo lo
posible para que el Estado “cometa el menor nimero de barbaridades posible”;*?
y —lo que nosotros agregamos— contando con las nociones de “tolerabilidad”
y “proporcionalidad” como herramientas dentro del marco de nuestro Derecho
supranacional al momento de precisar las respuestas politico- criminales y, en
especial, frente a una problematica de suma sensibilidad social como la analizada
en estas lineas.

Antes de sancionar la legislacién especifica, antes de resolver el protocolo
de actuacion funcional, antes de actuar en la practica frente a los riesgos que
comportan las agresiones sexuales, debemos, por un momento, reflexionar
detenida y sinceramente sobre si, en el caso concreto, la restriccion del
Derecho individual proyectada es, dentro de los parametros constitucionales y
convencionales asumidos, “tolerable” y “proporcional” al riesgo que se pretende
prevenir.

Mas alla de su necesario perfeccionamiento mediante el intercambio de
razonamientos y experiencias que entre todos podamos aportar, modestamente
anhelamos que esta regla pueda ser de provecho para alcanzar el justo medio,
el imprescindible “equilibrio” que se compadece con el “dar a cada uno lo
suyo”, aspiracion acercada por Ulpiano hace ya muchos siglos, y sobre la que
practicamente se edifica nuestro sistema de justicia.

4. A modo de conclusién. Algunas propuestas para reflexionar, debatir y
que perfeccionar

Buscando ya el epilogo de esta exposicion, y luego de aproximarnos a los recursos
utilizados en parte de nuestro mundo contemporaneo, y de haber sefialado
algunos presupuestos necesarios, hay que poner “manos a la obra” en el disefio
de un programa de politica criminal que haga frente a los riesgos que representan
los agresores sexuales, retomando aquellos polos de prevencidn, tratamiento y
neutralizacion criminal que mencionados al inicio de este articulo.

Por quéno pensar en diferentes agentes estatales y comunitarios (los trabajadores
y asistentes sociales, los educadores barriales, los concejeros vecinales, por
ejemplo), asi como en los integrantes de las ONG vinculadas con la tematica,
que vayan en busca de potenciales ofensores sexuales en su mismo lugar de
residencia y/o trabajo con el afan de orientarlos bienintencionadamente hacia el
tratamiento profesional pertinente; y que este dinamismo se interrelacione con

33 ARROYO ZAPATERO, LUIS. Politica criminal y Estado de Derecho en las sociedades contempordneas, Biblioteca
juridica virtual del Instituto de investigaciones juridicas de la UNAM, disponible en: http://biblio.juridicas.
unam.mx/libros/6/2506/3.pdf (Fecha de visita: 10/09/2012), pp. 11y 15.
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aquellas practicas derivadas de los programas socioeducativos y especialmente
sanitarios, de modo que las desviaciones sexuales de cierta intensidad también
conformen las asignaturas del sistema de salud publica.

Por qué no pensar también en asegurar los recursos materiales y humanos
para que realmente se ofrezca e implemente desde los centros de encierro
“un verdadero tratamiento penitenciario” —“intervenir fue siempre mds eficaz
que no hacerlo” como lo sefiala REDONDO ILLESCAS, apuntalado por los
alentadores resultados obtenidos en prisiones de Barcelona—, y efectuar los
acompafiamientos necesarios a los internos con salidas anticipadas hasta el
agotamiento de su condena —echando mano a la tecnologia en los supuestos
que resulten aconsejables. “Acompafiamiento” y no “seguimiento”, “contencion
y orientacidn resocializadora” y no “persecucion estigmatizante”, y siempre
involucrando en ello a su nucleo familiar y social para que esta empresa
humanitaria obtenga un mejor desenlace.

Y, por supuesto, dejar el discurso de lado y asumir la obligacién estatal de
concretar “una eficiente y sostenida asistencia pospenitenciaria”, tanto para el
liberado condicional como para aquel que egres6 una vez cumplida la totalidad
del encierro impuesto. Respecto alos casos particulares que excepcionalmente lo
ameriten, desde una recomendacidn interdisciplinaria, extender limitadamente
la supervision estatal, efectudndose periddicamente las valoraciones técnicas
correspondientes, todo ello siempre bajo el permanente y continuo control
jurisdiccional.

Esta fase poscarcelaria, asiduamente postergada en nuestro contexto territorial,
es quiza “el eslabdn mas importante” para que aquellas aspiraciones legislativas
de prevision de un castigo con fines preventivos-generales, asi como aquellas
actividades técnicas desarrolladas intramuros con una pretension de prevencion
especial, puedan realmente concretarse en los hechos.

Como podemos observar, discurrimos sobre una serie de medidas mas onerosas
que reformar o sancionar una nueva norma penal, y no dirigidas por lo tanto
a obtener réditos electorales inmediatos, como aquellos pretendidos con los
anuncios rimbombantes de las politicas securitarias simboélicas. Pero entendemos
que antes de desecharlas in limine se podria intentar implementarlas para recién
entonces, y una vez transcurrido cierto tiempo, juzgar si resultaron eficaces o no.

De ese modo, el mismo Estado demostraria no solo haberse preocupado, sino
realmente ocupado seriamente de disminuir los riesgos de reincidencia criminal
ante la imposibilidad de su erradicacion a partir de esfuerzos netamente
humanos.
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Si bien mencionamos reiteradamente al Estado y a sus diversos organismos
y agencias afines, esto de ninguna manera significa que dejamos de lado a la
sociedad y laimportancia de que ésta se posicione como una “simple espectadora
critica” de nuestras premuras cotidianas... La sociedad, mediante distintas vias
de participacion, no solo puede sino debe abocarse y promover nuevas respuestas
a los conflictos actuales.

Y, por sobre todas las cosas, no olvidemos que todas las soluciones legales que se
proyecten no deben dejar de pasar por el filtro normativo del Estado de Derecho,
mas alla de las apresuradas exigencias sociales —con frecuencia potenciadas por
los medios de prensa con posterioridad a la triste comisién de un crimen sexual
aberrante o cometido por un condenado durante su permiso de salida.

En ese sentido, consideramos que el legislador debe trabajar como un “hdbil
arquitecto, cuyo oficio es oponerse a las direcciones ruinosas de la gravedad, y
mantener las que contribuyen dar fuerza al edificio”, como ya lo encomendaba el
Marqués de Beccaria, alla por fines del siglo XVIIL.3*

Solo asi, mancomunadamente, podriamos augurar tanto la prevencién como
la ausencia de reincidencia de delitos sexuales, sin tener que necesariamente
sacrificar derechos individuales mas alld de los limites “tolerables” y
“proporcionales” que admitan los presupuestos de nuestra organizacion politica
y juridica.

Y los beneficiados, seremos todos.

Y para una democracia, ello es mas que saludable.

34 BONESANA, CESARE. Tratado de los delitos y de las penas, Trad. Juan A. De Las Casas, Di Placido. Buenos Aires
1998, p. 38.
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Ayer el sefior James Shaw nos hablaba de la trata de personas y nos decia, por
ejemplo, como no queriamos que un nifio fuera victima de trata de personas...
A mi me gustaria cambiar un poco el enfoque y decir mas bien: ;por qué no
pensamos en qué pasa si un nifio es arrestado por trata de personas?, ;como
quisiéramos que sea tratado por el sistema?. Entonces, yo quisiera mas bien que
lo veamos desde otra perspectiva.

No hablemos de individuos, ayer mucho se ha hablado de delincuentes, y de la
sociedad. Todas estas personas estan contra las personas que yo represento, que
también forman parte de la sociedad, que es el publico y la comunidad.

Creo que en todos los lugares del mundo, en cualquier pais (el Pert en su
Constitucion, con certeza), se establece el derecho a tener un abogado de oficio y
también las regulaciones en el extranjero nos lo otorgan.

Una vez que este tipo de regulaciéon aparece en la Constitucion, ;cudl viene a
ser la obligacién del gobierno para poder asegurar este derecho al abogado de
oficio? Recientemente, el afio pasado, las Naciones Unidas en Viena adoptaron
unas directrices que considero muy buenas; se trata de un documento muy
importante para cualquier pais, para aqui, para Sudamérica... Como establecer,
digamos, directrices; y qué debe hacer el Defensor del Pueblo, también, cuando
va a apoyar.

Aqui les quiero brindar los antecedentes. En el Perd existe una detencion
preventiva, que basicamente genera una serie de cuestiones; por ejemplo:
el acceso rapido o temprano a un abogado, la calidad de esta defensa y la
independencia del defensor o de la defensa que se brinde. Algunos de ustedes
han encontrado todas las directrices y los principios que han sido adoptados.
El principio nimero 7 entre estas directrices, lo que hace es garantizar que un
abogado pueda ser nombrado de manera oportuna, de manera gratuita, y que
pueda brindarsele la confidencialidad necesaria para que pueda tener acceso a
esta persona sin restricciéon o con acceso irrestricto.

En el Cédigo Procesal Penal sabemos que todo esto: representaciéon oportuna,
confidencialidad, todo esta en el articulo 71 del C6digo Procesal Penal; pero como
ya lo mencioné antes, se presenta un problema en las detenciones preliminares

1  Directora Ejecutiva de la International Legal Foundation.
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o preventivas. Entonces, el cddigo nos da el derecho, y la Constitucién también
establece ese derecho; sin embargo, lo que sucede es que tenemos un 58%
de personas que se encuentran en este tipo de detenciones, en esta etapa de
detenciones preventivas, y mucho de esto que sucede tiene que ver con el acceso,
el acceso de los abogados a sus clientes.

A veces resulta dificil imaginar el grado de interferencia que puede haber para
obtener un acceso adecuado al cliente. Les voy a dar un ejemplo: en Nueva
York yo necesito tener una tarjeta que tiene que ser aprobada por el FBI para
que pueda ir a ver a mi cliente, lo que llamamos unas zonas establecidas en
la corte. Perdi esta tarjeta, porque me robaron la cartera y tuve que pasar 6
meses sin poder reponerla, porque no me la renovaban y no pude ir a ver a mi
representado, no pude acceder a ese lugar, que es el mas conveniente para que yo
trate con mi representado. Entonces, tuve que ir al centro donde estaba detenido
y obviamente generaba una pérdida de tiempo enorme, porque no podemos
obtener un proceso que sea verdadero, real, sin que el abogado pueda tener el
tiempo de hablar con su cliente. Y tuve que decirlo, “su sefioria, lo siento mucho,
pero no podemos trabajar asi”, tenemos que analizar el sistema.

Recuerdo que también tuve una experiencia muy importante en la que segui a un
abogado que iba a ir a ver a su defendido, y era un abogado pagado; pero estaba
en la cola esperando para entrar en el juzgado y conseguir el permiso de entrar
y ver a su cliente. De ahi tenfa que ir a la oficina del fiscal para que le firmen
ese papel que le permita luego ver a su cliente; seguidamente tenia que irse 25
kildmetros hasta el centro de detencion... Eso no es tener acceso al cliente, si
antes de reunirnos con él tenemos que pasar por todos esos procedimientos.

Y, ;quiénes acceden a estos servicios de defensores de oficio? Gente que es pobre,
gente que tiene recursos limitados. Esos abogados tienen a veces 5, 10 clientes al
dia. ;Ustedes creen que estas personas se van a ir 25 kilometros lejos de donde
estan ubicadas para poder hablar con sus clientes y defenderlos adecuadamente?
No. Creo que lo que podriamos hacer es tratar de prestarle atenciéon a los
procedimientos administrativos para hacer que la vida de estas personas sea
un poco mas facil. Ver si este tema de tener que estampar las autorizaciones se
pudiera hacer de manera menos incémoda. Entonces, todos los paises tienen que
ver qué sistemas tienen implementados; en eso radica el problema: en eliminar
los obstaculos burocraticos que dificultan permitir un acceso adecuado a la
defensa y a esta etapa prejudicial en su conjunto.

El siguiente principio sobre el que quiero conversar con ustedes es el principio 13.
En esencia, lo que hace es garantizar que el defensor sea entrenado, capacitado
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de manera apropiada, con el objeto de que pueda brindar una defensa de calidad
y defender apropiadamente al representado o al defendido. Ha habido una serie
de debates en el Ministerio, los tuvimos el dia de ayer. Una persona me pregunto:
;qué hacemos?, hay mucho trabajo, hay muchosinculpados para el escaso nimero
que tenemos de defensores de oficio... Bueno, ;quién dice eso, por ejemplo, de un
fiscal? Nadie dice eso de los fiscales; nadie me ha dicho, por ejemplo, en el caso
de un fiscal: “no tenemos el dinero para poder procesar a esa persona’... Imaginen
ustedes, cuantos casos se estan dando en un proceso. Si no vamos a asegurar y
proveer el derecho a la defensa, entonces no procesemos a nadie. Es una cuestion
de priorizar y de ver como es que vamos a trabajar el tema de la representacion,
porque tenemos que hacer que el sistema funcione para todos.

Creo que siempre hay politicas, politicas en las que el gobierno dice “no vamos
a dar, digamos, defensores de oficio en procesos menores...” Habria que analizar
a qué vamos a denominar “casos menores”; a veces son menos de 3 afios en el
area donde yo me desempefio, pero 3 afios es un tiempo importante en prision;
no estamos hablando de que la prision sea el hotel Sonesta de Lima. Entonces,
vamos a hablar de qué casos, de casos en que se trate de menos de 3 afios.
Entonces, esos casos van a tener que verse sin tener el derecho a una defensa.
Obviamente, la base de todo es contar con los fondos necesarios. La excusa de
la falta de dinero genera una representacion defectuosa; y no es una excusa el
hecho de no tener dinero, simplemente es que necesitamos dinero, de la misma
forma que necesitamos dinero para pagarle a la policia.

Hay un sistema europeo, que es el que rige de acuerdo al Derecho romano, pero
hay un sistema también bajo el common law que trabaja un poco el tema de la
independencia del defensor de oficio. Es dificil cambiar de un sistema al otro.
En un caso existe una relaciéon en el Derecho romano, que es casi incestuosa, y
pasar a una relacion que ve al fiscal con el juez y al defensor de oficio, digamos,
a un nivel de iguales, de pares; yo sé que es dificil, pero seria importante que
pensaramos en ello, que viéramos que es totalmente independiente este nivel
de financiamiento que requiere el defensor de oficio; siempre va a haber tension
para poder darle dinero a los defensores de oficio.

Entonces, la independencia de los defensores de oficio tiene que empezar con
una, digamos, independencia a nivel financiero también. En la comunidad legal,
el sistema romanico tiene que cambiar hacia un sistema anglosajon. No se trata
de que manejemos normas diferentes; lo que pasa es que aplicarfamos una
filosofia diferente: lo que hace la filosofia europea, basicamente, es tratar de
mencionarnos que la autoridad en el juicio es la que tiene que aplicar las normas,
y esa es la base: la autoridad esta en las normas. Pero en el caso del common law,
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hay la presuncion de que las autoridades abusan de las normas; por lo tanto, la
defensa se convierte en la policia de la policia, en la autoridad por encima de la
autoridad.

Entonces, este tipo de defensa permite ponerle freno al abuso que pueda cometer
una autoridad.
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Estoy particularmente complacida de comprobar el compromiso del gobierno
del Peru con la realizacion de este didlogo dirigido a desarrollar una politica
criminal progresiva, incluyendo una justicia juvenil progresiva. Con frecuencia
los sistemas de justicia juvenil suelen ser el hermano adoptado de la justicia
criminal en general; asi que es muy alentador ver que estdn interesados en
encontrar un enfoque especifico para la juventud también.

Como se mencion6, soy abogada del Departamento de Justicia en Canada y el
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de aqui...(El hecho de que le hayan
puesto el nombre de “Justicia y Derechos Humanos”, envia un mensaje muy
poderoso respecto a esta unién indisoluble entre la justicia y el derecho de los
seres humanos).

Quisiera hablar desde un enfoque de los derechos humanos con respecto a la
justicia. Se trata del que hemos puesto en marcha con éxito en Canada en la
actualidad; lo tenemos ya desde hace 10 afios, y es compatible con el convenio
de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio. El Perd, Canada y todos los
otros paises, creo que exceptuando solamente a dos, son parte del convenio de
Las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio.

Voy a hablar sobre la experiencia canadiense y la politica de justicia juvenil en
Canada, que es aplicable en forma general a los paises, especialmente a aquellos
que forman parte del convenio de los Derechos del Nifio.

El Convenio de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio, busca la
instauracién de un sistema de justicia juvenil que esté separado de aquél... para
los adultos; que reconozca que los nifios tienen derechos especiales, que tienen
derechos dentro de su propio Derecho y que el enfoque comunitario es preferible,
antes de poner a los jovenes en prisiones para adultos. La rehabilitacién o la
reinsercion social de los jovenes es el enfoque central de esta justicia juvenil.

Voy a hablar de una estrategia y politica que se desarrollé hace 10 afios en
Canadd, para abordar las principales preocupaciones que teniamos con el
sistema de justicia juvenil en esa época. Uno de los principales problemas es que
Canada estaba enviando a prisién a muchos delincuentes juveniles por delitos
menores; y es algo que nos podria sorprender escuchar. En Canad4, por lo

1  Abogada del Departamento de Justicia de Canada
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general, los medios estaban concentrados en delitos que eran muy significativos
y mostraban que los jovenes estaban fuera de control y era muy sensacionalista
la forma de presentar esta realidad por la prensa,. Los jovenes, en realidad, no
estaban recibiendo respuestas adecuadas por parte del sistema judicial juvenil.
Lo que estaba ocurriendo, como mostro la investigacion, es que estos jovenes
iban a prisién en gran niimero —en tasas mas altas que los adultos, incluso— y
pasaban tiempos mas prolongados en las carceles de lo que lo hacian los adultos
por delitos similares.

Entonces, teniamos una situacién en que el publico, la presion de los politicos,
estaba sobre los jovenes cuando en realidad ya era un area muy dura; teniamos
una tasa muy alta de encarcelamiento de jévenes en el mundo occidental. Asi que
habia que hacer algo para abordar este problema.

Lo que encontramos después de realizar muchos trabajos con los jueces, con la
comunidad, con los propios jovenes y con aquellos involucrados en el sistema,
fue que se estaba sobreutilizando las condenas a prision; porque si se encontraba
a un joven culpable de un delito se le enviaba a prision, aunque debieran tenerse
ciertas consideraciones. Muchos enfoques llevaban a considerables cantidades
de encarcelamientos. Uno, el enfoque punitivo: los jueces decian: “bueno, ;qué
es lo que puede hacerse con este joven? Darle una leccién: no debe meterse en
este tipo de problemas otra vez. Incluso, si no se trataba de un delito serio, lo que
buscaban los jueces al ser tan rigurosos era darles una leccidn.

La otra consideracion, el otro enfoque, aplicado por gran nimero de jueces, era
un tratamiento igual. Yo diria que era un enfoque paternalista: se enviaba a la
carcel a un joven por un delito menor, y el juez pensaba: “bueno, este joven viene
de una familia muy dificil, ha tenido antecedentes familiares muy complicados y
necesita ayuda. Entonces, si lo envio a prisién por un tiempo largo, es posible que lo
involucren en un programa que lo ayude...” O sea que habia una buena intencion,
un enfoque paternalista, que llevé a que muchos jovenes fueran a prisiéon por
largos periodos de tiempo para tener acceso a programas que en realidad no
estaban en marcha. Considerdbamos que el Derecho penal era un instrumento
muy fuerte, muy firme, que buscaba que los chicos se reformaran, pero ahora nos
hemos dado cuenta de que era algo que debimos evitar. Teniamos que analizar
el uso del Derecho penal como sustituto de...; estAbamos utilizando el Derecho
penal como sustituto de programas sociales, particularmente de programas
sociales en la comunidad.

El otro elemento que tratidbamos de ver, era que habia muchos delitos menores

que estaban siendo tratados por el sistema judicial. Pero eran delitos muy, muy
menores, y de repente ni siquiera debian haberse iniciado procesos y llevarlos
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al sistema judicial, especialmente para los jévenes, cuando la gran mayoria de
los delitos formaban parte de su crecimiento, digamos, de su maduracién, donde
se hacen a veces cosas tontas y la peor respuesta es llevarlos al sistema judicial
para enfrentar cargos. En lugar de dejar que los jovenes en la escuela de repente
vayan o tengan un centro de atencion, de repente que en la policia se les inicie
procesos, pero eso en lugar de llevarlos al juzgado, para que puedan tener una
atencion diferente. Las cosas se hacian mal, y eso es lo que llevé a emprender la
reforma en Canada.

El objetivo de la reforma fue tener todo un nuevo enfoque de politica, tener un
sistema judicial justo que cumpliera los principales objetivos de prevencion del
crimen o de la delincuencia juvenil, que brindara alternativas para los jovenes
en la comunidad, para aquellos que delinquian. Es decir, mas respuestas de la
comunidad para aquellos que delinquian, menor uso del encarcelamiento;
también mayor involucramiento en relacién con los jévenes infractores, menos
custodia legal, mayor énfasis en la rehabilitacion y la reintegracion... Y para
aquellos que eran dirigidos al sistema judicial, para hacerse responsables por
sus actos, pues que pudieran realmente ir a una prision de manera justa, segura,
con un trato humano, con un sistema de supervision especial para jovenes y que
pusiera énfasis en su rehabilitacion y reintegraciéon en una comunidad mejor,
para aquellos que ya habian estado en prision.

Voy a tratar cada uno de estos aspectos brevemente, en lo que se refiere a los
principales elementos para el enfoque de reforma que es compatible con la
Convencion de las Naciones Unidas que el Peru y otros paises deberian tomar en
cuenta. Muchas veces estas disposiciones generales, o estos enfoques generales,
los tenemos, pero como los podemos poner en practica es la pregunta... Vamos a
analizar algunos de estos elementos.

En primer lugar, en lo que se refiere a la prevencion de la delincuencia o el crimen
juvenil. Se ha dicho mucho respecto ala prevencion de la delincuencia anoche y yo
quisiera empezar con el reconocimiento de que algunas de las mejores respuestas
para la delincuencia juvenil estan fuera del sistema judicial. Me refiero a los
programas sociales; la importancia de trabajar con otros sectores, la importancia
de no esperar una ley penal que es, de hecho, muy insensible, sino trabajar con el
sistema de salud, el sistema educativo y todos los sectores que puedan tener un
impacto en la vida de cualquier joven. Establecer politicas sociales y econémicas
mas amplias en el pais. A veces estamos hablando simplemente de derechos
basicos, pero que pueden incidir en la prevencion del delito.

La prevencion del delito a través del desarrollo social —de eso vamos a hablar—
es un término muy amplio ciertamente, y requiere un enfoque muy proactivo en
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busca de retirar los factores sociales, econémicos y personales que contribuyen a
los actos delictivos. No es algo que vaya a lograrse como un arreglo rapido que se
da de lanoche ala mafana; en realidad, es algo que va a tomar tiempo y requiere
toda una reforma del sistema judicial. Se trata de un trabajo a largo plazo, con
una vision de este tipo que puede darse junto con otros cambios, por supuesto,
en el futuro inmediato y también con otros a mediano plazo.

Lo importante aqui, cuando llegamos a nivelar el terreno en la medida de
lo posible, es promover la cohesidon social. Anoche vimos también en unas
diapositivas sobre los paises que se busca mayor cohesién social, una mayor
calidad social en relaciéon con aquéllos que habian cometido —en ese caso
hablabamos de homicidios, ;no? Entonces, si queremos tener un enfoque social
mas amplio respecto a la prevencion del delito, tenemos que tener en cuenta
todo esto.

A mediano plazo, la forma mas efectiva de reducir el delito es enfocAndonos en
aquellos factores que ponen en riesgo a los jovenes; por ejemplo, la violencia
familiar o la violencia doméstica, los problemas en el colegio y el abuso de
sustancias o drogas. Lo que debemos buscar, como sistema proactivo, son menores
en riesgo, asi como a sus familias y comunidades. Hay mucha informacién sobre
el particular en la pagina web del Centro de Prevencion del Delito Nacional
Canadiense. Si les interesa pueden revisarla.

Ahora, pasando a la importancia de las alternativas, hablemos de alternativas a la
utilizacion del sistema judicial formal, el sistema procesal, asi como de alternativas
al encarcelamiento. Si analizamos aquellas alternativas fuera del proceso formal
judicial, lo que buscamos es desviar a los chicos del sistema judicial; es decir,
no llevarlos alli o, si los llevamos, darles un tratamiento especial. Se trata mas
bien de empoderar a la comunidad para poder manejar los temas de los jévenes
y los problemas que enfrentan. Este enfoque promueve el uso de medidas no
judiciales, como una manera efectiva e inmediata de abordar los diferentes tipos
de delincuencia juvenil. La mayoria de los problemas de delincuencia juvenil en
realidad son menos serios de lo que se podria pensar; se trata de cosas que,
como ya les dije, hacen los chicos en su proceso de crecimiento, y este tipo de
delitos puede evitarse. Se puede evitar hacer mas dafio en el futuro si es que
se maneja a los jovenes de tal forma que se sientan con mayor posibilidad de
rehabilitarse, en lugar de mandarlos a las carceles que finalmente se conviertan
en escuelas de crimen para ellos. O sea que hay un prop6sito detras de esto, que
es tratar de evitar que estos jovenes caigan en la delincuencia.

Ahora veamos lo que se refiere al fomento de la reparacion del dafo y la
participacion de las familias, las victimas y la comunidad. Lo que buscamos es
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que el ofensor, el agresor, participe y se dé cuenta de que no es algo que deba
hacer en la comunidad. Entonces, los procedimientos judiciales solo se deberian
utilizar si es que las bases comunitarias no pueden hacer que el joven se haga
responsable de sus actos. En Canada teniamos un sistema que se denominaba
“medidas alternativas”, ahora las llamamos medidas extrajudiciales, quiza un
nombre que no es el mas apropiado, pero se trata de la medida alternativa a ir
al juzgado; lo ideal o lo normal seria resolver el problema en la comunidad y lo
anormal seria ir al sistema judicial.

También se ha considerado muy importante que esta politica se convierta en
legislacion, porque sin la fuerza de la ley no podria tener un impacto mayor.
La implementacion de la ley ha sido también muy importante en el sentido de
la capacitaciéon de los actores, porque deberia haber un cambio de actitud. He
escuchado comentarios sobre los enfoques de cambios de cultura, de experiencias
de largo plazo. Eso es muy dificil; se requiere mucho trabajo de todos los actores
y de las personas involucradas en el sistema.

La legislacion establecié este enfoque. Existe un conjunto de leyes que son
parte de la ley general de justicia juvenil, y esta ley, —que es un paquete de
reglamentos, politicas y principios— habla de por qué es importante tener un
sistema judicial juvenil separado, y que éste se aplique a todos los afectados por
el sistema de justicia juvenil; habla del rol de la sociedad, de la importancia de
apoyar el desarrollo de los jovenes. El propdsito de este sistema, entonces, no
es proteger a la sociedad de los jovenes para que no nos sintamos atemorizados
por los jovenes, sino entender que la adolescencia es una etapa del desarrollo y
que la sociedad tiene la responsabilidad de apoyar a los jovenes para superar esa
etapa.

La razon de que exista un sistema judicial separado es que los jovenes todavia
estan madurando, ain no tienen el desarrollo cognitivo que han alcanzado los
adultos. Y esto es algo que la investigacion cientifica reciente ha confirmado: el
pensamiento racional. Mi hijo me odia cuando digo esto, pero los adolescentes
todavia no han desarrollado este pensamiento racional y no lo desarrollan sino
hasta que llegan a los 24 afios; y hay todavia un argumento iman en relacién a
que el sistema de justicia juvenil no deberia ser solo hasta los 18 afios, sino hasta
los 24. Pero bueno, segtin la investigacion deberia existir por esta razén un sector
judicial juvenil separado, de manera que tomen en cuenta el hecho de que los
jovenes todavia estan madurando y se estan desarrollando.

Parte de esto, ademas, tiene que ver con el hecho de que estos jovenes son

mucho mas flexibles y mas moldeables para la rehabilitacion, y pueden verse
mas favorecidos por la rehabilitacion que los adultos. Esto forma parte de la
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legislacion ahora, y al hablar de los derechos de los jovenes se hace especial
referencia al convenio de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio.

El enfoque basico es: si vemos el sistema judicial juvenil como una carretera
rapida, digamos, que ha pasado de unaley a unaintervencion, de una intervencion
de la comunidad o por parte de una fiscalia o una corte, y luego..., de repente,
a una sentencia comunitaria o a un aprisionamiento. Si es que esta carretera
avanzara y pasara por cada una de estas etapas, se tomaran medidas concretas
para que el joven no tenga que continuar por esa carretera, sino que se le permita
estar en un tipo de intervencién dentro de la comunidad.

Cuando recorremos los diferentes tipos de intervencién, vemos un enfoque
gradual y no se puede subestimar el rol de la policia en el sistema; se ha hecho
mucho trabajo en Canada con la policia, porque suele tener sus propias ideas
sobre cémo hacer su trabajo y no le gusta que las personas traten de cambiar
su enfoque. Entonces, en Canada fue importante trabajar con ellos y la forma
en que ellos querian trabajar era un sistema de capacitar a capacitadores, y
primero crear conciencia sobre los beneficios de este tipo de enfoque. Se crearon
también programas con amonestaciones: cuando un policia se acercaba a un
joven que estaba cometiendo un delito, en lugar de arrestarlo de inmediato —
como normalmente habria hecho—, lo que debia hacer era no arrestarlo, sino
considerar primero de repente otro enfoque, una posibilidad de enfoques. Una
de las cosas que debia considerar, dependiendo de la gravedad del delito o del
tipo de acto en el que estaba involucrada la persona, el joven, o si habia estado
involucrada en actos similares anteriores, era simplemente no hacer nada. Y es
algo que la policia, inicialmente, por supuesto, no queria aceptar o tenia mucha
dificultad en aceptar; ahora estan de acuerdo, en que muchas veces esa es la
mejor medida.

Otra cosa que pueden hacer es darles una advertencia o amonestacidn, que
puede ser informal o mas formal en la que el policia puede decirle al joven:
vamos a conversar con tus padres o donde tu tutor, alguien importante, que vaya
a la comisaria con ellos, darles una amonestacion y decirles: miren, esta vez esto
ha ocurrido, y no se le va a hacer nada. Pero a la siguiente oportunidad, si alguna
vez se presenta esto de nuevo, se tomara una accion diferente; en gran nimero
de casos lo tnico que necesitan los jévenes es eso, y ahi termina la cosa.

La Fiscalia también tiene esa capacidad; tenemos fiscales que pueden emitir
cartas de amonestacion que son aplicables en muchas situaciones. Otra cosa que
se estableci6 en la legislacion fue que la policia debia también considerar enviar a
un joven a programas comunitarios. Por ejemplo, si se encontraba a un joven con
problema de abuso de drogas, el policia podia enviar a este joven a un programa
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comunitario. Esto resalta el hecho de que existe una necesidad, por supuesto, de
que se pongan en marcha este tipo de respuestas en la comunidad; eso es algo
que también se tiene que trabajar para que el enfoque funcione.

Otro aspecto del sistema basado en la comunidad es el de los comités de
justicia comunitarios. Se trata de comités de ciudadanos que van a apoyar en la
administracion de justicia o programas para jovenes. Son aprobados de acuerdo a
la Procuraduria o al Ministerio de Justicia para asegurar estandares establecidos
para la justicia y rendicidon de cuentas. Antes de participar, los jévenes deben
tener un asesor legal, pero deben aceptar la responsabilidad por su conducta
antes de asistir a este programa. O sea, es importante que los jovenes entiendan
lo que ha ocurrido, toda la situacidn, y cbmo podrian verse afectados sus derechos
si es que se opta por esta soluciéon en lugar de que los lleven a prision o a la Corte.

Estos comités, por lo general, se organizan mediante voluntarios y buscan
basarse en el enfoque de justicia restaurativa; probablemente ustedes estén
familiarizados con este enfoque. Tenemos muy buenas experiencias en Canada,
que ayudan a reparar el dafio que ha ocasionado un acto criminal y consideran
la reconciliacién entre la victima y el joven que ha cometido el delito. Lo que los
jovenes nos han dicho es que esto ha sido lo mas significativo para ellos, porque
permite a los jovenes entender el impacto que se le ha causado a una victima.

Hay jovenes que han cometido delitos y que van a juicio, que reciben una
condena, pero después repiten el mismo patrén; no les importa volver a prision,
volver a la Corte por periodos cortos de tiempo. En cambio, cuando se sientan
frente a alguien en una mesa, frente a aquel al que su delito ha causado dafio y
se dan cuenta del impacto que ha tenido su comportamiento en la victima, tiene
lugar algo que ha sido muy significativo para los jovenes. Se ha utilizado para una
amplia gama de delitos. Hemos tenido experiencia en casos de situaciones en la
escuela, por ejemplo, donde los jovenes habian liberado la alarma de incendios y
creyeron que era una broma; pero se les demostré que era algo que debia parar,
porque no estaba bien, ;Qué ocurri6 en esa escuela? Habia un comité de justicia
juvenil y sentaron al joven frente a una nifia, una nifia que estaba en silla de
ruedas y cuando se activo la alarma de incendios entré en panico, se tropezo y
cay6. Entonces, este joven se dio cuenta de que su travesura habia ido mucho mas
alla de lo que él creia que era solo una broma. Esto se utiliza también para delitos
muchos mas graves.

Un ejemplo de ello seria, una joven que estaba manejando un auto que se robo
cuando su enamorado entré a robar una joyeria, y ella se dio cuenta de que el
joven tenia un armay el muchacho terminé matando al hijo del duefio de la joyeria
que estaba trabajando ahi. La jovencita fue juzgada por un delito grave, porque
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habia participado en éste; pero el enfoque restaurativo trabajé muy de cerca con
la familia de la victima y con esta persona, con esta jovencita y su familia; los
reunio, los junté y fue sorprendente ver como la familia de la victima, de ese
joven que habia sido asesinado, desarroll6 una relacion de apoyo a la muchacha.
Lo que mostré que incluso en los delitos mas graves, mas serios, este enfoque
puede tener un gran impacto.

Una parte importante del enfoque del Convenio de las Naciones Unidas y
el sistema canadiense es el sistema judicial juvenil. Cuando a una persona
no se le puede ayudar en la comunidad o no se le puede separar, va de todas
maneras al sistema judicial que deberia tener un juzgado especial, separado del
sistema judicial para adultos. Se esta enfatizando mucho la proporcionalidad,
la consideracion del nivel de madurez de los jovenes infractores, también para
promover la proteccidn procesal: en caso de la policia, mantener la privacidad
de las confesiones, los nombres y se estd poniendo mucho mas énfasis en la
rehabilitacion o reinsercion social en el sentido de la proporcionalidad, que es
menor que la considerada para los adultos, y esto es compatible con el convenio
de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio.

Como mencioné anteriormente, uno de los principales objetivos era reducir la
confianza excesiva que se tenia en la custodia o el encarcelamiento. La legislacion
determina claramente que el encarcelamiento debe reservarse principalmente
para jovenes delincuentes que ejercen delitos violentos o de manera reiterada,
donde no hay alternativa razonable de rehabilitaciéon o para hacer que el joven
se haga responsable de sus actos. Los jueces no pueden sentenciar a custodia o
encarcelamiento a un joven a menos que se trate de delitos violentos, reiterativos
o de caracter excepcional.

También dispone que se den opciones de condena o sentencia con la participacion
de la comunidad, tales como servicios comunitarios, amonestaciones, atencion
en centros, algo que puede organizarse para que los jovenes puedan ir después
del colegio, por ejemplo: servicios comunitarios. Como dije antes, libertad
condicional; se consideraqueestopodriallevar conmasfacilidad alarehabilitacion
y la reintegracion, cuando se logra que los jovenes se responsabilicen por lo que
hicieron.

Como mencioné anteriormente, todavia habra casos enlo que los jovenes cumplan
ciertos criterio; hay casos excepcionales, por supuesto, cuando hay crimenes
o delitos violentos muy serios, cuando no existe otra opcion que llevarlos a la
prision. Lo importante en ese caso es lo que se llama un enfoque reintegrador.
Desde el momento en que entran a custodia o a la carcel, debe considerarse un
enfoque reintegrador. Asegurarnos de que todas las conexiones con la comunidad
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se puedan activar para que cuando el joven regrese a la sociedad pueda continuar
su educacién, obtenga un empleo. Ademas, otra cosa importante es que las
condenas para jovenes sean cortas, mas cortas que aquellas para adultos. Lo
importante es que esta condena sirva a la comunidad; es decir, no que se acorten
las condenas en si, sino que parte de la condena sea la carcel, pero después pase a
la comunidad supervisado, como parte de esa condena. Y es importante entender
que esto debe hacerse para los jovenes que tienen mayor riesgo de volver a
cometer delitos. Aquellos que tienen tendencia a pensar que no saldran hacia la
comunidad hasta que no hayan cumplido su sentencia. Es muy importante que
este tipo de enfoque se aplique, y son los jovenes que normalmente reinciden los
que se benefician mas de este tipo de enfoque.

Para concluir, queremos considerar estrategias de reintegracion, trabajar con el
menor un plan de reintegracion a la comunidad y hacer que parte de su sentencia
se cumpla en la comunidad.

Quisiera decir que los diez afios de experiencia que hemos tenido con este nuevo
enfoque nos han mostrado que las intervenciones significativas para los jovenes,
con los esfuerzos de prevencion del delito, junto con medidas de sentencias
comunitarias o sistemas separados de justicia para los jovenes, pueden llevar
a una mayor reduccion, a una gran reduccion de los delitos cometidos por los
jovenes. De hecho, en Canada lo que hemos observado es una gran disminucién
del nimero de estos delitos; ademas, en el caso de delitos graves, que puedan
manejarse en la comunidad también se ha logrado trabajar de manera exitosa,
lo que ha llevado a una gran reduccién del nimero de menores en custodia o en
prision.

Esto ha llevado a cerrar alguna de las instalaciones o carceles juveniles en el
pais y, al mismo tiempo, aun cuando son varios los factores que influyen en la
tasa de delitos cometidos, las tasas en Canada han bajado, y es algo de lo que
nos enorgullecemos mucho. Sabemos que no se trata de un sistema perfecto,
que todavia tenemos que enfrentar muchos desafios y problemas de los que
podemos conversar después, pero queria decir que tenemos mucha experiencia
y nos encantard compartirla con ustedes y responder a cualquier pregunta que
pudieran tener.

Tenemos mucha informacién en nuestra pagina web también, www.justis.gc.ca

Gracias.
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LA IMPLEMENTACION DE OBSERVATORIOS SOBRE EL CRIMEN
EN LOS PAISES DE LA REGION

Rafael Espinosa®

En primer lugar, quiero agradecer al Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
la amable invitacion a participar en esta conferencia y a nuestra representaciéon
del PNUD en el pafs, que hizo también posible la colaboracién de nuestra oficina
de Honduras en la reunién con ustedes de esta noche.

Yo les voy a hablar de algunos conceptos claves sobre el observatorio de violencia
y criminalidad, sobre su utilidad; les voy a dar ejemplos de algunos observatorios
que estan funcionando en la regién y sus diferentes abordajes. Pero primero
es necesario entender que definitivamente hay muchos problemas; el informe
global de homicidios de YUENODC del afio pasado, muestra que algunos paises
delaregion, sobre todo en Centroamérica y el Caribe, tienen unas tasas muy altas
—por encima del 50, 60, 80 homicidios por 100 mil habitantes— mientras que
afortunadamente el Peru estd en el lado izquierdo con una taza por debajo de 10
homicidios por 100 mil. Deben sentirse afortunados, pero obviamente hay que
tratar de que esta situacion no se deteriore.

Siguiendo con la informacién regional, definitivamente la regién de América
Latina es la que tiene los peores indicadores en el planeta, sobre todo en el
triangulo norte, donde Honduras y El Salvador tuvieron unas tasas que el afio
pasado superaron los 70 homicidios por 100 mil en El Salvador, y en el caso de
Honduras 86 homicidios por 100 mil.

Problemas hay muchos: incidencia de altas tasas de homicidio —que salvo algunas
regiones de Africa y Asia que estan en guerra, son las mas altas del planeta—,
incidencia de delitos contra la propiedad también muy altos —a pesar de que
no contamos con cifras comprables—, donde el narcotrafico, la criminalidad
organizada, las “maras” o pandillas delictivas son los actores principales de
delitos contra la vida, la integridad y el patrimonio econémico. Pero también
tenemos alta violencia contra las mujeres, los nifios y las nifias, altos niveles de
corrupciéon que se apoderan del patrimonio colectivo, y finalmente sistemas de
seguridad ciudadana y justicia penal de la regiéon desbordados y colapsados.

Cuando hablamos de un observatorio, de observatorio de inseguridad ciudadana
y violencia, hay muchas definiciones, pero queria recalcar que un observatorio
no solamente es un sistema de informacidn. Esta es una definicién que me gusta

1  Asesor de Seguridad Ciudadana - PNUD (Honduras).
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mucho, que elaboramos con el doctor Alberto Conchay; fue en la sesién regional
de la Organizacion Panamericana de la Salud del afno 2007 donde planteamos
que un observatorio es un espacio intersectorial e interdisciplinario, orientado
al andlisis de informacién necesaria, relevante, confiable sobre violencia e
inseguridad ciudadana, que de manera continua y oportuna permita la definicion
y el monitoreo de politicas publicas y sus intervenciones, dirigidas a mejorar las
condiciones de convivencia y seguridad ciudadana de una poblacién o de una
comunidad especifica. Pero lo importante también es que este proceso debe
orientar la toma de decisiones por parte de las autoridades competentes, asi
como permitir la realizacidn de evaluaciones.

Un observatorio necesariamente tiene que estar conectado con la posibilidad de
orientar estrategias y politicas de intervencion.

Sus objetivos son: disponer de informacién confiable, oportuna y representativa
de los delitos de mayor impacto social en los ambitos nacional y local, de tal
manera que haga posible llevar a cabo una caracterizacion de la situacion, asi
como el monitoreo y la evaluacion de las acciones dirigidas a la reducciéon de
las mismas. Y sus objetivos especificos: establecer un sistema de informacion
confiable, flexible, oportuno, respaldado por la autoridad nacional y/o local,
que sea sostenible y financiable; es decir, la metodologia de los diferentes
observatorios debe adaptarse a las competencias, capacidades y recursos
institucionales existentes. Esto permite tener diferencias, pero ademas generar
andlisis, identificar patrones, tipologias e indicadores, generar hipdtesis
sobre la causalidad de lo que esta pasando frente al tema de la criminalidad, y
contribuir a mejorar los niveles de informacion de los tomadores de decisiones,
de académicos, investigadores en el tema, organizaciones de la sociedad civil y
de la ciudadania en general para apoyar una mejor comprension del problema.

Hacer un seguimiento de las politicas, programas o proyectos, por ejemplo, planes
de seguridad ciudadana; fortalecer procesos de coordinacidn interinstitucional
y contribuir a generar procesos de dialogo, reflexion, y toma de decisiéon sobre
medidas, estrategias, planes y politicas de seguridad ciudadana.

Varias condiciones se necesitan para que un observatorio funcione. La primera,
y de las mas importantes, es la voluntad politica y el liderazgo. A veces nos
encontramos con un sistema de informacién sumamente costoso que se convierte
en un elefante blanco; si, por muchisimo dinero que se invierta, si el que toma
las decisiones en ese momento no la utiliza, no logramos absolutamente nada.
Entonces, eso es esencial.

Ensegundo término, la coordinacion de las instituciones es fuente de informacion;
hay muchas entidades que estan inmersas en la elaboracion de informacion, el
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registro de informacion sobre crimen y violencia: la policia, en algunos paises la
Procuraduria, la Fiscalia, el Ministerio Publico, el Ministerio de la Mujer, medicina
legal, el Instituto Nacional de Estadistica, etc.

Entercerlugar, el uso de tecnologia apropiada. Tener un observatorio funcionando
implica la formacién de capital humano, acompafiamiento técnico y también
acompafiamiento pedagogico, porque esto es producto de un proceso que se
aprende. O sea, trabajar en conjunto, realizar analisis, generar procesos es algo
bastante complicado, y a veces se hace necesario hacerlo de manera diferenciada,
trabajar con los técnicos, pero también ensefiarle a los tomadores de decision
cuales son los datos que necesitan para tomar esas mejores decisiones.

Ahora bien, existe el problema de las cifras: hay que tener cuidado con las cifras.
Para el desarrollo de observatorios es necesario tener claridad sobre los eventos
a incluir y dénde encontrar la informacion necesaria de calidad; este es un tema
que tiene que ver con confiabilidad, con comparabilidad y con variabilidad, esas
3 palabras son claves.

Y hay que mirar muy bien y analizar cudles son las fuentes de informacién de
las cuales disponemos. Por ejemplo, los sectores de justicia y seguridad son
los que disponen de la mas completa y mejor informacién sobre el tema, pero
no siempre esta sistematizada y adecuada para ser aprovechable. Por otro
lado, el sector Salud, que ademas fue pionero en todo el tema de los sistemas
de vigilancia epidemioldgica, se encarga de atender lesiones a las victimas de
acuerdo a su severidad, pero su forma de clasificar diagnésticos de acuerdo a un
dafio organico o mediante el c6digo internacional de enfermedades, hace que a
veces se desatienda la causa social que las origina.

La policia es una excelente fuente de informacion: registra la mayor cantidad de
delitos contra la vida, la integridad personal, la propiedad y contra el Estado.
Por lo general, en los distintos paises tiene la mayor cobertura territorial y
puede decirse que es la policia la institucion que registra mayor informacion
relacionada con estos hechos delictivos.

La medicina forense, que tiene como misién prestar auxilio asi como soporte
técnico y cientifico a la administracion de justicia, tiene muy buena informacion
—a veces mucho mas completa— y es capaz de llegar a mayor profundidad sobre
los hechos. Pero a veces su cobertura limita la informaciéon en algunos paises.
En la medida en que tenemos presencia de medicina legal o medicina forense
en todo el territorio, tendremos mayor informacién respecto a algunos eventos,
sobre todo acerca de muertes, porque sobre el tema de las lesiones solamente
tendriamos informacién sobre aquellas solicitudes que se dirigen a la entidad
parallevara cabola calificacion de este tipo de situaciones. La Fiscalia, igualmente,
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tiene como funcién dirigir, realizar y coordinar investigaciones en materia penal,
pero su objetivo principal es judicializar. Ciertamente, va a ser el ente acusatorio,
pero no siempre su sistema de informacion esta orientado a echar una mirada
al problema, sino a veces se trata de datos meramente administrativos, de saber
cuantos procesos tienen los fiscales y si logran hacerles frente o no.

Les pongo un ejemplo, esta es la informacién sobre Colombia desde el afio 2003
hasta el afio 2011, proveniente de dos fuentes de informacion: la policia que
esta en verde y medicina legal que esta en amarillo; y miren como en los tltimos
tres afios (2009, 2010 y 2011) hay cerca de dos mil homicidios de diferencia
entre los datos de una entidad y otra; se trata de dos mil homicidios, lo que
obviamente representa una diferencia bastante importante entre las dos fuentes
de informacion.

O este ejemplo que es un poco viejo, pero que me llamé mucho la atencién: aqui
estamos comparando los datos de tres fuentes de informacién en una region de
Colombia que se llama Antioquia: Salud, diciendo que habia 2736 homicidios; la
policia nacional 2618 y la Fiscalia 1710 y en el afio inmediatamente anterior las
cifras habiansido 1850,1530y 1000. Estando el gobernador de ese departamento
en una reuniéon con las personas que aportaban estas cifras, se enojé un poco y
les dijo: “Miren, yo necesito que se pongan todos de acuerdo y me echen la misma
mentira, porque yo necesito tomar decisiones y estos datos tan dispares no me
sirven”. Entonces, hay que ponerle atencion a esto.

Hablemos ahora de los desafios. Hay metodologias para tratar que este tipo de
situacion mejore, que es armar comités técnicos operativos en todas las diferentes
instituciones que estan trabajando en el tema para comparar y validar esa
informacién. De la misma manera, comités de analisis donde quien los encabeza
—que es la maxima autoridad en ese caso, puede ser un alcalde, un ministro,
etc.— invite a los directivos de las otras fuentes de informacidn y a personas que
tienen competencia en el tema para tomar las decisiones respectivas.

Este es el caso del observatorio de un pequefio municipio al sur de Colombia,
que se llama Pasto, donde tienen informacidn sobre mortalidad violenta de unas
fuentes de instituciones de Salud, sobre el tema de la violencia intrafamiliar de
instituciones de justicia, y del resto de delitos de alto impacto social, patrimonio
econdmico y demas, proviene de la policia nacional. Son diferentes fuentes de
informacion que aportan distintos tipos de formacion.

Este es el Observatorio Nacional de Honduras, que tiene una caracteristica muy
importante: funciona al interior de una universidad, la Universidad Nacional
Auténoma de Honduras, donde se ha logrado integrar informacién proveniente
del Ministerio Publico a través de medicina forense para muertos, de clinica
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forense de la Secretaria de Seguridad y la policia, lo que se llama el departamento
de planeamiento estratégico para muertes e incidencia delictiva; pero ademas se
lleva a cabo un monitoreo de la prensa escrita. Se procesa dia a dia la informacion
de los cuatro principales diarios del pais a fin de mejorar la caracterizacion de los
hechos y también esto contribuye a la calidad de ese observatorio. Ultimamente
aparece también al interior de este observatorio un tema especializado en género,
donde se trabaja con organizaciones de la sociedad civil. O sea, miren este es un
ejemplo un poco diferente. O el caso de Bogot4, en este momento el Centro de
Estudios y Analisis de Seguridad Ciudadana, que es otro tipo de observatorio mas
complejo, donde hay mucha fuentes de informacion, la policia también, medicina
legal, CTI, Fiscalia, la Secretaria de transito, tienen un soporte tecnolégico muy
importante con herramientas especializadas; trata incluso de investigacion en
profundidad y encuestas de victimizacion sobre diferente temas y sus productos,
basicamente para la elaboracidon de politicas publicas. Gracias a este observatorio
que Bogota inicia en el afio 92 con una tasa de 80 homicidios por 100 mil, el afio
pasado tenia una tasa cercana a 18 homicidios por 100 mil, producto del analisis
que brindaban estas fuentes.

Hay muchos tipos de observatorios. En el caso del Salvador, 34 observatorios
municipales, 3 observatorios manejados por la sociedad civil, 13 observatorios
departamentales, 1 observatorio nacional en proceso, por ejemplo. Guatemala,
con multiples observatorios en el tema de la nifiez, juventud, salud, racismo, 13
observatorios de prevencion de la violencia de los cuales 12 son de la sociedad
civil ,y el caso de Honduras no se queda atras. O sea, multiples ejemplos de éstos
hay en toda la region; lo que muestran que existe una gran necesidad de tener
informacion, de naturaleza diferente, para tomar decisiones.

Este es un ejemplo del observatorio de Honduras, que desde el afio 2005
estd entregando informacién, y que muestra que ser trata de una importante
tendencia: el aumento del nimero de homicidios en los ultimos 7 afios y con
una tasa inicialmente de 30.7 y el afio pasado casi de 86, con un incremento
de 228 % en ese periodo de los 7 afios. Pero también cuando se mira el pais. A
pesar de que la tasa era 86, hay ciudades con una tasa de 189 homicidios por
100 mil... Pero ;qué pasa en el norte? Aproximadamente 30 mil millones de
doélares anuales en droga. Si, se trata del paso obligado de toda la droga que sale
de Sudamérica y se va para México: entonces, tiene un poco de logica lo que esta
pasando; y el sur del pais tiene unas cifras un poco menores. También nos ilustra
sobre cudles son los moéviles o causas: casi el 30% de los muertos por ajuste de
cuentas, muy conectado con el tema del crimen organizado, deja relegado a un
segundo lugar los muertos por robos y tentativa de robos, asi como por violencia
interpersonal. Las diferentes zonas del pais también aparecen representadas en
este observatorio.
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El caso de Bogotd, con un sistema de georeferenciacion muy avanzado, donde
se puede focalizar donde estan sucediendo los principales problemas, hacer el
analisis de puntos calientes o zonas calientes donde se organizan las diferentes
intervenciones, pero que ademas se repiten afio a afio en los mismos sitios a pesar
de las intervenciones, u observatorios muy pequefios, como el de esta ciudad que
queda al oeste de San Salvador que se llama Santa Tecla, donde con muy poca
tecnologia, pero con una eficiencia impresionante, el alcalde ha logrado mapear
exactamente los sitios donde ocurren las muertes por accidentes de transito, en
este caso.

Entonces, hay multiples ejemplos de estas iniciativas. No hay que desconocer
también la existencia de iniciativas regionales que estan tratando de mejorar
la comparabilidad de las cifras, como esta iniciativa del Banco Interamericano
de Desarrollo mediante el “Instituto SISALVA” de la Universidad del Valle, en un
sistema regional de indicadores donde también participa el Peru, con 14 paises
mas. Tiene una pagina web bastante interesante a la que se puede entrar y mirar
qué estd pasando con 14 indicadores que son privilegiados y que permiten
comparar como se encuentran los diferentes paises.

Existe otro observatorio instalado por la OEA, que se denomina “Alerta Médica”,
donde también hay informacion bastante interesante sobre lo que esta ocurriendo
en la region. Entonces, ;cual es la ruta?

Primero, quisiera hacer una clasificaciéon: hay observatorios de tipo
gubernamental y observatorios de la academia y de la sociedad civil, con ciertas
diferencias particulares. El observatorio gubernamental estd mas cerca de
la toma de decisiones, tiene analisis mas simple y mas oportuno, pero su uso
depende de la voluntad politica del mandatario de turno, y eso lo hemos vivido.
Determinada presion por resultados puede debilitar la transparencia y validez
de la informacién; cuando solamente se depende de estadisticas netamente
institucionales a veces la presion por resultados hace que no sea tan transparente
la entrega de estos datos, pero tiene también mayores recursos y tecnologia
una vez que se logra su consolidacion. Por otro lado, otros observatorios estan
mas alejados de la toma de decisiones, desgraciadamente, tienen analisis mas
completos que permiten formular hipdtesis, pero entregas menos oportunas;
generalmente llevan a cabo unos andlisis mas extensos, pero no tan rapidos.
No se dejan influenciar por contextos politicos y pueden ser mas sostenibles,
tener mayor neutralidad y transparencia en la informacion, y generalmente
dependen de recursos externos, principalmente provenientes de la Cooperacion
Internacional. O sea que hay dos formas distintas de abordar el problema. Si me
preguntan, ;cual es la mejor? Yo les respondo que una combinaciéon de ambos:
tener un observatorio de tipo institucional con participacion de la sociedad civil,
y que la academia esté también presente a su interior.
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Los secretos del éxito, esto lo saqué del Informe del Desarrollo Humano que
present6 el PNUD para Centroameérica, creo que son validos atn. En primer lugar,
no hay éxito posible sin informacion objetiva, confiable y permanente acerca
de los hechos, actores, raices y dinamicas del delito. Dos: la informacién se usa
activamente para entender la evolucidn del fenémeno, para orientar el trabajo
de campo y para evaluar estrategias. Las estrategias de seguridad exitosas son
aquellas que son altamente selectivas y para poder seleccionar estas estrategias
hace falta informacion. O sea que el problema no es semejante en todo el pais,
incluso dentro de la misma ciudad, sino que se concentra en lugares puntuales.

Desafios inmediatos: la generacion de buena informaciéon para orientar la
toma de decisiones. Hay multiples ejemplos: tener mayor coherencia en las
intervenciones, buscar que las intervenciones globales y los proyectos regionales
estén en mayor sintonia con actuaciones a nivel nacional.

Tres: superar la fase de los proyectos piloto. Considero que ya hay suficiente
evidencia que nos indica como avanzar y que hay que salir de esa fase de
proyectos piloto y entrar en la elaboracion de politicas contundentes.

Finalmente estos 2 puntos: no es posible alcanzar la seguridad sin informacion, ya
lo dijimos; y la informacidon se debe usar activamente para entender la evolucion
del fendmeno, para orientar el trabajo de campo, para evaluar estrategias,
controlar funcionarios incluso y adoptar los cambios necesarios. En conclusion,
es imprescindible una buena gestion de los sistemas de informacidn.
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EL SISTEMA PENITENCIARIO: MODELO DE GESTION PRIVADA
0 PUBLICA

Stephen Nathan'

Desde el 2002 en adelante, sucesivos gobiernos peruanos vienen a encargar
nuevas carceles a través de alianzas publico-privadas (PPPs, también conocidas
como contratos de concesién). Un plan original fue establecido para 7 prisiones,
lo cual fue subsecuentemente reducido a dos. Luego, en marzo del 2011 un
contrato de concesion por 25 afios fue otorgado a un consorcio de tres empresas
alas que se les encargé el financiamiento, el disefio, la construccion, la operacion
y el mantenimiento de una carcel semiprivada de 1536 camas en Huaral. En
diciembre del 2011, el Ministerio de Justicia cancelé dicho contrato.

Este articulo presenta una breve descripcion de las preocupaciones relacionadas
con la gestidn privada y semiprivada de los establecimientos penitenciarios, asi
como de las alianzas publico-privadas, estructuras administrativo financieras a
través de las cuales se encargan dichos EP. A pesar de la crisis actual del sistema
penitenciario peruano, existen muchas razones por las cuales se puede afirmar
que la privatizacidon de las carceles no es una solucién adecuada. De hecho, el
sistema penal debe ser responsabilidad directa del gobierno y las estrategias
dirigidas a minimizar el uso de la carcel deben estar en el corazén mismo de una
reforma democratica e inclusiva.?

En marzo del 2012, el Consorcio La Merced publicé una carta abierta al
Presidente Ollanta Humala, quejandose por la cancelacion de su contratacion
para edificar un Establecimiento Penitenciario.® El consorcio argument6 que
los requerimientos de la concesion otorgada por Proinversion eran “econémica,
social y técnicamente atractivos para el Estado Peruano”... y que “la concesion
de carceles es una realidad global que funciona bien”.* Asi, también, refiriéndose
comparativamente a los costos por interno de paises como el Reino Unido,
Australia, los Estados Unidos de América y Chile, el consorcio sostuvo que la
concesion podria ahorrar al Estado seis délares al dia por persona. Finalmente,

1  Universidad de Greenwich - Reino Unido.

2 Parauna discusién abierta acerca de la privatizacion de las carceles en Latinoamériac ver: CARRANZA, E. "La

Privatizaciéon Penitenciaria en América Latina” y NATHAN, S.” Privatizacion de la carcel: acontecimientos y

temas internacionales y sus implicaciones para América Latina” en Cdrcel y Justicia Penal en América Latina y

El Caribe, ILANUD/RWI, 2009.

“Carta Abierta al Presidente Constitucional Ollanta Humala”, EI Comercio, 14 de Marzo del 2012.

4 Proinversién es la agencia de promocién de la inversién. Ha sido responsable del desarrollo de las alianzas
publico-privadas para las prisiones y de disefiar el contrato. EL consorcio confié en Proinversion los estudios
y estimaciones, como menciona en su carta al presidente. Proinversién is Peru’s private investment promotion
agency.
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el consorcio llamd al presidente a “tomar una cuenta objetiva de la informacion
adicional y dar una respuesta pronta a esta situacién incomoda”. °

El resultado de las negociaciones subsecuentes entre el consorcio y el gobierno
no ha sido adn divulgado. Otros gobiernos, como Escocia en 2007, han
tratado de retirarse de estos contratos, cosa que parece legalmente compleja
y financieramente imposible. En el 2000 el gobierno de Victoria, Australia,
logré comprar de vuelta algunas pequeiias carceles privadas, pero tuvo que
continuar con dos de ellas mucho mas grandes. Desde ese momento, Victoria
no ha encargado ninguna otra carcel privada. En Costa Rica, el gobierno y una
compafiia americana se entramparon durante afios en negociaciones sobre la
compensacion después de que el contrato fuera cancelado.

Mientras tanto, y sin perder de vista los asuntos politicos, la carta abierta del
consorcio incluye reivindicaciones y detalles que requieren un analisis especial.
El consorcio declara que proveera los servicios requeridos en el contrato por un
costo de 20$ por interno por dia, mientras que el INPE provee esos servicios por
$26 al dia. Esto nos lleva a preguntarnos como se lograria esta meta.

No han sido publicados documentos que expliquen estos calculos. ;El costo de
20$ fue fijado por toda la duracion del contrato o se acrecienta con el tiempo?
¢;Cudl es el costo total cierto del contrato para estos 25 anos? ;Cuando haremos
la comparacién entre los costos del INPE y los de una concesién? ;El costo de la
privatizaciéon del proceso fue considerado como parte de la ecuacién? ;Cudl es el
costo del monitoreo del contrato a cargo del INPE? ;Qué otros costos escondidos
no han sido factorizados? ;Cuanto mayor es el costo del financiamiento privado
comparado con el financiamiento asumido directamente por el gobierno? ;Se
permite a los contratistas refinanciar los términos y obtener ganancias sin
compartir las mismas con el gobierno? ;Cudnto es la ganancia total para los
contratistas para toda la duracion del contrato?

Preguntas sobre la ganancia son especialmente relevantes en un momento en
el cual el sistema de la justicia penal esta escaso de recursos financieros ;Por
qué resulta “atractivo para el Estado” permitir a un consorcio privado lucrar
con el dinero de los contribuyentes? Se trata de dinero que podria ser gastado
directamente en los servicios penitenciarios.

El consorcio también not6 que la carcel de Huaral no presentaria sobrepoblacion,
pero que el resto de carceles manejadas por el Estado si se mantendrian en dicho

5  Laestimacion de Proinversion en cuanto al costo de los internos en Australia (dado como $84) esta ahora cerca
de la figura oficial de aproximadamente $222 (o $296 cuando los costos de capital son incluidos). El costo de
las prisiones publicas versus las prisiones privadas, no ha sido desagregado. Esto nos genera cuestionamientos
acerca de otras de las figuras utilizadas por Proinversion. Los costos oficiales de Australia para 2010/2011
estan en el capitulo 8, cuadros 8A.7 y 8A.9, Publicado el 31 de enero del 2012. www.pc.gov.au/gsp/rogs/2012
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estado. Entonces, ;como se explica que la construcciéon de una nueva carcel
podria resolver la crisis de sobrepoblacién penitenciaria peruana?

El contrato especifica que el trabajo sera provisto para un minimo de 60% de
internos: pero, ;qué tipo de trabajo y acaso éste garantizaria el empleo para
los internos una vez liberados? Y, ;qué sucederia con el 40% restante de los
internos? Tampoco se conocen otras metas provistas relativas a la reduccion de
tasas de reincidencia.

Ademas, la declaracion amplia del consorcio (basada en la investigacion que
realizéd Proinversion), segin la cual “las concesiones de prisiones son una
realidad global que funciona bien” ha de ser cuestionada. En primer lugar, las
concesiones de carceles no son una realidad global. Esto implicaria que en todo el
mundo existan carceles privadas o semi privadas. Este tipo de carceles solo existe
en algunos paises. En segundo término, la evidencia internacional muestra que
las carceles privadas o semiprivadas pueden adolecer de serios problemas y que
sus resultados son muy variables.®

Pero el debate politico va mas alla de la discusién sobre el costo de las carceles
publicas versus las privadas, o de si el sector privado puede administrar carceles.
Se trata de quién debe ser el que detenta la propiedad y opera los bienes y
servicios publicos fundamentales, y por interés de quién. Ciertos gobiernos
han encargado carceles privadas (financiamiento, disefio, construccién y
administracion privada) o carceles semiprivadas (donde el Estado emplea
agentes penitenciarios, pero el sector privado los financia) o han acordado
contratos de administracion de carceles estatales.

La industria de la carcel moderna emergié en 1980 en los Estados Unidos y
para el 31 de diciembre del 2010, el crecimiento y la influencia de la industria
de la carcel privada era tal que las carceles privadas recluian a 128,195 (8%)
detenidos, entre federales y estatales.’

En el 2011 las dos administradoras de establecimientos penitenciarios lideres
en los Estados Unidos, La Corporation of America (CCA) y el GEO Group (antes
conocido como Wackenhut Corrections Corporation) han generado ingresos
de mas de 3 billones de ddlares. Mientras que los ingresos de la CCA fueron
generados por los Estados Unidos, GEO operaba en los Estados Unidos, Sudafrica,
Australia, Reino Unido y Canada.

6  Ver, por ejemplo, LIEBLING, A,. CREWE y HULLEW, S. “Valores y practicas en el sector publico y privado”. Prison
Service Journal, Issue 196. Julio del 2011. www.crimeandjustice.org.uk/opus1858/PS]_July_2011_N.°_196.pdf

7  GUERINO P, HARRISON PM., y SABOL WJ. Prisoners in 2010, US Department of Justice, diciembre del 2011,
revised. 2/9/12. http://bjs.ojp.usdoj.gov/content/pub/pdf/p10.pdf
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Otras corporaciones involucradas en este nuevo mercado internacional de
sistemas de justicia penal incluyen otra compaiiia basada en Norteamérica,
Management and Training Corporation Inc. (MTC), y diferentes firmas Europeas,
incluyendo Sodexo, G4s, Serco, VINCI, y Bilfinger Berger.

Fuera de los Estados Unidos de América, la mayoria de las prisiones privadas
se encuentran en el Reino Unido (la administraciéon de prisiones de Inglaterra
y Gales tiene a la fecha 14 y Escocia tiene 2 carceles), mientras que las ocho
prisiones privadas de Australia recluyen a un 19,2% del total de la poblaciéon
penitenciaria al 30 de junio del 2011. En Sudafrica existen dos prisiones de 3000
camas, la mas grande fuera de los Estados Unidos de América. Otro gobiernos
como Nueva Zelanda, Japdn, Francia, Bélgica, Hungria y algunos Estados alemanes
han encargado un grupo de carceles privadas o semiprivadas. En 2006 se estim6
que las carceles bajo administraciéon privada recluian el 2% de la poblacion
penitenciaria Brasilefia.

Ningtin gobierno ha privatizado atn todo su sistema penitenciario. Sin embargo,
ha habido intentos fallidos de las corporaciones de convencer a Estados como
Tennessee de hacerlo. A comienzos del 2012, la Corrections Corporation of
America escribi6 a los gobernadores de los diferentes Estados que conforman
los Estados Unidos de América, ofreciendo comprar y administrar prisiones bajo
un “contrato administrativo de largo plazo, por 20 afios 0 mas”?

Las corporaciones han propuesto a gobiernos como los de Lesotho y Republica
Dominicana remplazar el sistema penitenciario existente con una carcel central
de gran escala. En ambos casos, las propuestas fueron rechazadas.

Francia tiene la mayor cantidad de carceles semiprivadas. En Latinoamérica,
este modelo fue legislado (pero ain no implementado) en Argentina; fue
implementado en Chile y estd ahora bajo desarrollo en Minas Gerais, Brasil.
El gobierno Federal Mexicano ha comisionado recientemente dos prisiones
semiprivadas. Y, de acuerdo con nuestras fuentes, “grupos econdmicos en
Honduras y El Salvados han hecho lobbies con sus gobiernos para abrir el sistema
penitenciario a la inversion privada”.’

Sin embargo, dado de que existen 10 millones de presos alrededor del mundo, la
proporcién de presos que corresponde a las carceles privadas es muy pequefia.
Pero la industria de la carcel privada tiene aspiraciones internacionales —y
Latinoamérica representa un amplio y lucrativo mercado—, y su objetivo no son

8  Para un debate sobre los términos y las expresiones de oposicion a la propuesta de CCA, ver www.huffington-
post.com/2012/02/14/private-prisons-buying-state-prisons_n_1272143.html and www.aclu.org/prisoners-
rights/letter-state-governors-regarding-cca-offer

9  CATTAN, S.y SABO, E. Drug War Lures Mexico Firms to Jails as Foreign Rivals Stay Away, 2 de agosto del 2012,
www.bloomberg.com/news/2012-08-02/drug-war-lures-mexico-firms-to-jails-as-foreign-rivals-stay-away.
html
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solamente las prisiones sino todos los servicios que el sistema de justicia penal
provee.

A pesar de la actual crisis del Sistema Penitenciario peruano, hay muchas
razones por las cuales la privatizacion no es la solucién. Ademas de argumentos
éticos, morales, filosdficos y constitucionales, contra la privatizaciéon existen
también consideraciones sobre las operaciones del sector privado, sus costos, su
efectividad y su rendicién de cuentas.

Tal como anota el grupo GEO —Ila segunda mas grande corporacién de
carceles de Norteamérica—, la oposicién y resistencia a la privatizacion es
un riesgo para sus negocios: “La administracién y operacion de instalaciones
penitenciarias, de detencidn, de salud mental y residencias por empresas privadas
no ha logrado la completa aceptacién del gobierno o del ptiblico”. Algunas agencias
gubernamentales ven limitada su capacidad de delegar responsabilidades
administrativas tradicionales sobre dichas instalaciones a empresas privadas, y
podrian darse cambios legislativos adicionales o prohibiciones que incrementen
dichas limitaciones.

Adicionalmente, el movimiento hacia la privatizacién de dichas instalaciones ha
encontrado resistencia por parte de varios grupos, tal como algunos gremios de
trabajadores, que creen que las instalaciones penitenciarias, de detencion, salud
mental y residencias solo deberian ser operadas por agencias gubernamentales.
Los cambios en el gobierno de los partidos politicos podrian resultar en cambios
significativos en las visiones sobre la privatizacién previamente establecidas. El
aumento delaresistenciapublicaalaprivatizacién deinstalaciones penitenciarias,
detenciodn, salud mental y residencia en cualquiera de los mercados en los cuales
operamos, como resultado de estos u otros factores, podria tener un efecto
adverso material en los negocios, la condicion financiera y el resultado de las
operaciones.”°

La oposicidn y resistencia se manifiesta de muchas maneras. Por ejemplo,
en Israel abogados de derechos humanos desafiaron la decisién del gobierno,
que en el 2004 decidi6 realizar un cambio en la legislacion a fin de permitir
el financiamiento, la construccién y gestiéon de un establecimiento penitenciario
con recursos privados. En noviembre del 2009, la Corte Suprema de Israel
reglamentd que la transferencia de la funcién de custodia al sector privado
era inconstitucional y, de implementarse, permitiria la violacién potencial de
los derechos humanos de los detenidos. Como resultado, el gobierno tuvo que
comprar de vuelta dicha carcel al consorcio con el cual habia firmado el contrato.!

10 The GEO Group, Inc. Form 10-K. Informe annual para el afio fiscal 2012.Comisién de Seguridades e Intercambio.
Marzo del 2012, p. 36. www.sec.gov/Archives/edgar/data/923796/000119312512090269/d259590d10k.
htm

11 Decisiéon de la Corte Suprema HCJ 2605/05 disponible en inglés en http://elyonl.court.gov.il/files_
eng/05/050/026/n39/05026050.n39.pdf
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En los Estados Unidos de América varias organizaciones religiosas manifestaron
serios cuestionamientos acerca de las carceles privadas. En enero del 2012, “luego
de seis meses de estudio, discusién y consideraciones provenientes de la oraciéon”
la Iglesia Metodista en los Estados Unidos anunci6 que habia retirado cerca de 1
millon de ddlares en acciones de dos empresas de administraciéon penitenciaria,
la Corrections Corporation of America (CCA) y el GEO Group. El Consejo Directivo
consideré muchos factores para tomar esta decision, pero finalmente entendi6
que la carcel no es una industria apropiada para sus inversiones. El gerente
de inversiones, David Zellner, resumi6 la posicion del Directorio cuando dijo,
“aprovecharse del encarcelamiento de otros no es coherente con nuestra visién de
aquello que denominamos principios sociales”*?

En el afio 2011, una red nacional de 45 organizaciones religiosas comunitarias
publicaron un informe que: “conecta los hechos entre el aumento de las tasas de
detencion, el aumento de la detencién de inmigrantes, el aumento de utilidades
de las cdrceles privadas, el aumento del gasto en campariias politicas y lobbies,
y el acceso privilegiado a los politicos”. El informe concluye que: “privatizar las
prisiones administradas por el Estado no estd trayendo aquellos ahorros que
los politicos prometieron. La mejor manera de reducir los costos del sistema
penitenciario es detener el encarcelamiento masivo.”3

En el 2003, la Iglesia Presbiteriana lanz6 una resolucién pidiendo la abolicién
de las cérceles privadas, resultado de “un proceso en desarrollo que incluyé un
analisis pormenorizado de los argumentos en pro y contra de dichas carceles
privadas.”'*

Y en el 2000, los Obispos Catdlicos de los Estados Unidos del Sur, hicieron
publica una oposicidn sustancial al sostener que: “Como al parecer las cdrceles
privadas no son consistentes con la necesidad de nuestras cdrceles de respetar la
dignidad humana de toda persona, hacemos un llamado a poner fin a su existencia.
La tendencia que se dirige hacia la reclusién de un nimero cada vez mayor de
personas debe revertirse inmediatamente. Hacemos un llamado a todos los niveles
del gobierno para que se rehiisen a firmar nuevos contratos o a renovar aquellos
que expiran con las corporaciones de cdrceles privadas.”®

12 Companies that Operate or Manage Prison facilities Added to List of Ineligible Securities, Methodist Church Gen-
eral Board Pension and Health Benefits, Febrero del 2012, www.gbophb.org/sri_funds/oyb/201202.asp

13 Un holy Alliance: How the private prison industry is corrupting our democracy and promoting mass incarceration,
PICO National Network, 15 de noviembre del 2011, www.piconetwork.org/news-media/news/2011/0206

14 Resolution Calling for the Abolition of For-Profit Prisons, Presbyterian Church. (USA)www.pcusa.org/resource/
resolution-calling-abolition-profit-private-prison

15 Wardens from Wall Street, Prison Privatisation, Second Statement, Catholic Bishops of the Southern region
on the Criminal Justice Process and a Gospel Response. Noviembre del 2000. www.glenmary.org/site/ep-
age/109420_919.htm
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Como los riesgos politicos son elevados, dondequiera que un gobierno trate de
implementar carceles privadas, usualmente se genera un intenso debate y alguna
forma de campaiia y clamor publico. Por ejemplo, la resistencia a la privatizacion
en Costa Rica y en las provincias de Quebec, Alberta y New Brunswick en Canada
llevo a los gobiernos a retractarse. También en Ontario, Canad4, un experimento
de administracion privada de prisiones fue detenido después de 5 afios, cuando
el gobierno comisioné una revision comparativa y encontré que las prisiones
gestionadas publicamente eran superiores en cuanto a una serie de aspectos
claves de performance. Una vociferante campafia a nivel de la comunidad
presiond al gobierno a lo largo de dicho periodo.

La presentacion de la discusion del seminario de Lima sobre un modelo publico
o privado aparece bajo el titulo del evento “Politica y reforma en el marco de un
gobierno democratico e inclusivo”.

De cualquier forma, la privatizaciéon no es ni democratica ni inclusiva, sea desde
la venta directa de las empresas estatales, o a través de asociaciones publico
privadas, contratos, joint ventures, concesiones o franquicias. La privatizacion
transfiere hacia intereses privados bienes y servicios tradicionalmente de
propiedad y gestion Estatal.

Simplemente, servicios fundamentales del gobierno, tales como las carceles
y otros servicios de justicia penal son —o deberian ser— gestionados para
beneficio de una sociedad mas amplia. Y las legislaciones internacionales y
tratados de derechos humanos dependen de los deberes de los gobiernos, y no
de las corporaciones. Las corporaciones solo rinden cuentas a sus accionistas y
estan legalmente compelidas a la maximizacion de sus ganancias, de manera que
el retorno de las inversiones se dirige solo a unas pocas personas.

Laprivatizacion es un componente delaideologianeoliberal promovido alrededor
del mundo por las corporaciones, think-tanks del mercado libre, consultores, el
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, los bancos regionales de
desarrollo y todos aquellos que creen o defienden el lucro desde la politica.
La politica también es promovida por las Naciones Unidas, la Organizacion
de Estados Americanos, la Organizacion para la Cooperacion Econémica y el
Desarrollo, asi como por la Unién Europea.

(Por qué se da esto? Durante los ultimos 30 afios ha habido un cambio ideolégico
—dirigido por la necesidad de las corporaciones de expandirse hacia nuevos
mercados— que ha llevado a reducir el papel que cumplen los gobiernos y
cambiar las expectativas de la sociedad acerca de la forma en que los servicios
publicos son administrados y ofrecidos.
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La privatizaciéon lleva al sector privado no solo a gestionar servicios, sino a
modelar las futuras politicas publicas. Esto no es ni democratico ni inclusivo,
contrariamente a las aspiraciones declaradas por el Peru para el futuro de su
Sistema de Justicia Penal.

Sin embargo, a pesar de las fuerzas del neoliberalismo, la privatizacién no
es inevitable. Como algunos ejemplos mencionados arriba muestran, y como
Roberto Santana explicé en su seminario acerca de la experiencia de la Republica
Dominicana, esta puede ser resistida a través de la voluntad politica de defender
y mejorar los servicios publicos y el sector publico, asi mismo desarrollando
practicas populares, innovadoras, visionarias y con costo eficientes.

Aquellos que argumentaban a favor de la privatizacidn, reivindican que los
gobiernos son ineficientes mientras que el sector privado es mas eficiente,
innovador y transparente, y que su propia existencia crea competencia y puede
resultar un nuevo comparador de rendimiento para mejorar los servicios
publicos.

En muchos casos los gobiernos que implementan o tratan de implementar
carceles privadas y semiprivadas ignoran no solamente la riqueza de la
investigacién que muestra que para la mayoria de los prisioneros la carcel no
funciona y, mas aun, que aquellos beneficios reivindicados por la privatizaciéon
de carceles no han sido comprobados y que su implementacién crea un impacto
negativo en los detenidos, el staff de la carcel y la sociedad en general.

En los Estados Unidos de América, por ejemplo, el rol de las prisiones privadas
fue recientemente descrito de la siguiente manera: “En un nivel fundamental,
el mandato de una cdrcel privada es inherentemente diferente al de una prision
gestionada ptblicamente. Mientras que la finalidad de la cdrcel gestionada
publicamente gira en torno a los ideales de rehabilitacion y a la mejora societaria,
las prisiones privadas ven a los internos como un costo para la sociedad que debe
ser minimizado. Mientras las prisiones ptblicas no son un picnic, las prisiones
privadas son conocidas por sus consistentes recortes de personal, por mezquinar
en el entrenamiento de los guardias, reducir los servicios sanitarios para internos e
ignorar el mantenimiento de la instalacién’.

Se evidencian pocos resultados tangibles de esta mercantilizaciéon, con el
escape de agresores, las ininterrumpidas violencias de las pandillas juveniles, la
disfuncionalidad de los equipos de vigilancia y los guardias que roban celulares
y venden drogas. En un periodo de 14 meses en una carcel de la Corrections
Corporation of America, hubo 13 acuchillamientos, dos asesinatos y seis escapes
violentos. El Departamento de Justicia se encuentra actualmente investigando
a The GEO Group por las denuncias sobre inadecuadas conductas sexuales de
parte de su personal, “las peores que se han visto en cualquier carcel alrededor
del pais.”
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Esta no fue una critica escrita desde una perspectiva de ONG de Derechos
humanos. Fue el analisis de la industria de la carcel privada escrito para un
website de inversionistas en acciones en junio del 2012.1¢

Pero este breve analisis solo arafia la superficie de la situacion. Por cada afio en
el cual las carceles privadas han operado existe un catalogo de fallas operativas,
practicas dudosas, pérdidas de contratos por corrupciéon (incluyendo los dos
jueces de Pennsylvania que recibieron $2.6 millones de ddlares de un operador
privado de carceles por mandar cientos de jévenes a las carceles), asi como
numerosas demandas contra las empresas de parte de los detenidos y sus
familias.” Y tales problemas no se limitan a los Estados Unidos de América.'®

Esto nos lleva a preguntarnos: si las prisiones privadas son problematicas, ;por
qué la industria crece y por qué los gobiernos contintian encargando carceles
privadas? Una respuesta es que la industria de la carcel privada, particularmente
en los Estados Unidos de América, gasta millones de ddlares realizando lobbies
no solo en pos de contratos sino de legislaciones que aseguren que mas personas
sean encerradas por mas tiempo, de manera que se haga necesario construir
mas carceles. Como lo revela uno de los recientes informes sobre el particular,
existe un: “tridngulo de influencia construido con contribuciones de campaiia,
lobbies y relaciones con actuales y antiguos representantes oficiales elegidos o
contratados”.*’

En los Estados Unidos de América existe también el Consejo de Intercambio
Americano Legislativo, una organizaciéon de financiamiento privado cuyos
miembros incluyen a 2000 legisladores de Estado. ALEC, disefia una legislacion
modelo y los legisladores implementan leyes y politicas que sirven a aquellos
intereses comerciales. Esta estrategia ha sido muy efectiva con la privatizacién y
las politicas de justicia penal que benefician a la industria privada de prisiones.?

Otramaneraporlacuallaindustrialogralaaprobacién de contratos es exagerando
los beneficios de la privatizacién a través de estudios dudosos, muchas veces
financiados por la industria y/o realizados por académicos simpatizantes y think
tanks del libre mercado.

16 LOISEAU, J. “Why Prisons Will Lock Up Your Returns”en The Motley Fool, www.dailyfinance.com/2012/06/28

17 Para mas ejemplos respecto a los Estados Unidos de América y otros lugares, ver www.privateci.org

18 POA, La iniciactiva financiera privada y los costos ocultos de la privatizacién de prisiones, julio del 2011, www.
poauk.org.uk/index.php?prisons-are-not-for-profit y ALIZZI, . Private Prisons in Australia: Our 20 year trial, 29
de february del 2012, www.deathsincustidy.org.au

19 ASHTON, P. Gaming The System, ;Como las estrategias politicas promueven politicas de encarcelamiento inefec-
tivas?, Justice Policy Institute, Junio del 2011, www.justicepolicy.org

20 Para una completa discusion acerca de la operacién e influencia del Consejo de Intercambio Legislativo
Norteamericano, ver www.alecexposed.orgy el informe “Profiting from Public Dollars: How ALEC and its mem-
bers Promote Privatisation of Government Services and Assets”, en The Public Interest, 11 de setiembre del
2012, www.inthepublicinterest.org/blog/new-report-profiting-public-dollars.

303



EL SISTEMA PENITENCIARIO: MODELO DE GESTION PRIVADA O PUBLICA

Existen también conferencias promocionales, donde los ministros y oficiales del
ministerio escuchan a banqueros, abogados, consultores y contratistas “vender”
el concepto de la asociacion publico-privada. Un reciente ejemplo fue el Décimo
Foro de Lideres Latinoamericanos, que tuvo lugar en Lima del 23 al 25 de mayo
del 2012. En este forum, Mc Bains Cooper, un consultor britanico en materia de
construccion y propiedades, realiz6é una presentacion sobre la alianza publica-
privada Mexicana. Esta compafiia recomend6 al Ministro de Seguridad de México
este proyecto. De acuerdo con el comunicado de prensa de Mc Bains “Somos una
empresa inglesa establecida por muchos afios con una gran presencia en el campo
y experiencia en negocios locales en diferentes paises de Latinoamérica —y esto
nos vuelve interesante para los involucrados en la toma de decisiones. Tenemos
una vasta experiencia en toda Latinoamérica y tanto en apoyo a las inversiones
internas como en ofertas y contratos de asociaciones publico-privadas: tenemos
una proposicion convincente para empresas y organizaciones de Latinoamérica
—y el Perti es un fuerte candidato para desarrollarla”?! Asimismo, en este evento
hubo una presentacion del CAF Banco del Desarrollo de Latinoamérica sobre la
expansion de las prisiones Colombianas, usando APPs. Proinversion del Pert fue
un socio auspiciador de este evento.

También existe una ONG internacional, creada para intercambiar ideas,
tecnologia y mejores practicas alrededor de profesionales penitenciarios, que
ayuda a promover las APPs. El Consejo Directivo de la Asociacién Internacional
de Prisiones y Penitenciarias (ICPA) incluye a representantes de compaiiias
como Sodexo y Carter Goble.

Sodexo administra prisiones en el Reino Unido y esta involucrada en los
programas de APPs para carceles, tanto en Francia como en Chile. Carter Goble
no administra carceles, pero es la empresa estadounidense a la cual, hace algunos
afios atras, el gobierno peruano solicité una consultoria acerca del futuro del
sistema penitenciario. Poco después, la privatizacion fue considerada como una
opcidn politica.

El ICPA ha proveido por mucho tiempo una plataforma que permite al sector
privado “venderse él mismo” como un posible proveedor de soluciones para los
gobiernos. Un reciente ejemplo ha sido cuando en junio del 2010, en Buenos
Aires, cuando el ICPA, conjuntamente con el servicio Federal Penitenciario
de Argentina organizé una Conferencia Regional Latinoamericana en la cual
un ejecutivo de Sodexo present6 un perfil inmaculado de sus operaciones. No
obstante, la presentacion no informo a la audiencia acerca de los problemas que
habian ocurrido en las prisiones de la compafiia.??

21 La experiencia de APP del Reino Unido crece en el Perti: McBaims Coopper encuentra al Ministro, lanzamiento de
prensa, 2 de mayo del 2012, www.mcbainscooper.com

22 Paralo relacionado con las APP de carceles chilenas, por ejemplo, Sodexo’s Global Prison Work, A Report by the
Service Employees International Union, Septiembre del 2010, www.SEIU.org
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Los gobiernos han sido empujados hacia la privatizaciéon a causa de la falta
de financiamiento hacia préstamos directos, de manera que las APPs o las
concesiones son aquellas estructuras empresariales a través de las cuales
son provistos nuevos edificios y servicios. Estas asociaciones parecieran ser
paritarias; sin embargo, estan muy balanceadas a favor del sector privado. Tiene
que ser asi o las empresas no ofertarian para dichos contratos.

Desde 1990 el Reino Unido ha promovido agresivamente las carceles privadas a
través de APPs alrededor del mundo, y es frecuentemente citado como el pais con
el mejor modelo a seguir. Por ejemplo, en 2005 los consultores internacionales
Pricewaterhouse Coopers afirmaron que: “Reino Unido ha sido la fdbrica y el
laboratorio de APPs en Europa.”

Esto es lo que los académicos de la Universidad de Edimburgo concluyeron en el
2007:

“Las bases de las reivindicaciones del Tesoro Publico del Reino Unido acerca de la
eficiencia del financiamiento privado fueron profundamente sesgadasy defectuosas
a favor de un compromiso ideoldgico”. El autor advirtié que: “Los hallazgos avalan
la entera politica pro APP del gobierno, tanto en el Reino Unido como en otros
paises” **

En el 2011, un comité de investigacién conformado por dos parlamentarios del
Reino Unido también encontrd practicas criticables. El Selecto Comité del Tesoro
encontr6 que los gastos de estos acuerdos a largo plazo eran mas elevados que
las formulas de préstamos convencionales. También encontré que habia poca
evidencia que mostrara que los establecimientos financiados con APP fueran
de mejor calidad o mas innovadores en su disefio que aquellos procurados por
otros medios, o que los contratistas fueron incentivados a mantener mejores
estandares.”®

El Comité de Cuentas Publicas encontré que “con este método de procurar nueva
infraestructura, tal como nuevas cdrceles, no estaba muy claro si las APPs ofrecian
buenos servicios a buen precio o eran, en realidad, un mejor negocio para el sector
privado que para el contribuyente”. Se averigué que las compaifiias estaban
haciendo excesivas ganancias y se anotd: “la falta de informacion por parte de

23 WOOTTON, I. “The Importance of PPPs at European Level”, presentacion en Conferencia de Copenhagua, 16 de
noviembre del 2005. www.cesmadrid.es/documentos/lan_Wootton_Final.pdf

24 POLLOCK, A.; PRICE D. y PLAYER, S. “An Examination of the UK Treasury’s Evidence Base for Cost and Time
Overrun Data in UK Value-for-Money Policy and Appraisal”, Public Money & Management, Vol.27, N.°2, CIPFA,
Abril del 2007.

25 HM TREASURY. “Seventeenth Report, Private Finance Initiative,” 19 de agosto del 2011. www.publications.
parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmtreasy/1146/114602.htm

305



EL SISTEMA PENITENCIARIO: MODELO DE GESTION PRIVADA O PUBLICA

los gobiernos acerca de las utilidades de los inversionistas que lograban mantener
confidencialidad comercial”?®

En Victoria, Australia donde el sector privado ha sido involucrado en el
financiamiento, el disefio, la construcciéon y operacién de prisiones desde
1996, el auditor general realizé un informe acerca de la administracion de los
alojamientos en carceles privadas en el 2010. Se encontré que el Departamento
de Justicia “no habia sido capaz de demostrar que estd recibiendo un buen servicio
a un buen precio en cuanto a los servicios de alojamiento penitenciario que estd
pagando”. Ademas, que “todos los contratos APP examinados tenian debilidades.”*’

Sudafrica provee otro importante ejemplo de los impactos negativos de las
APPs. El gobierno encargé dos carceles privadas de 3000 camas. Los contratos
permitian a las empresas obtener ganancias de hasta el 25% y 29% de sus
inversiones. Los costos fueron tan altos que, al comienzo, los gobiernos estaban
gastando el 50% de su presupuesto en servicios penitenciarios con estos dos
contratos. Los empleos en el sector publico estuvieron congelados hasta que el
gobierno fue forzado a direccionar dinero de otro lugar.

Entre el 2001 y 2002, cuando las carceles abrieron, y en el 2008, los costos habian
aumentado en un 243%. Las empresas se rehusaron a renegociar el precio del
contrato y el gobierno sigui6 encontrando estos contratos onerosos.

Aun asi, el gobierno plane6 encargar mas prisiones privadas. Pero en el 2011
una nueva ministra de asuntos penitenciarios en Sudafrica ordené una revisiéon
de politicas y encontré problemas financieros y operacionales con el modelo
APP. Sostuvo que esto colisionaba con la politica que prohibia que la seguridad y
los servicios de custodia estatales estuvieran a cargo de terceros. Mientras que
las otras dos prisiones existentes se mantenian operativas, el nuevo programa
de carceles APP fue abandonado y el Ministerio insistia en que Sudafrica debia
encontrar nuevas soluciones diferentes a la encarcelaciéon para tratar con sus
delincuentes.

Basandose en el modelo de prisiones semiprivadas, en 1996 el gobierno Federal
Argentino otorg6 una ley autorizando la privatizacion parcial de las prisiones.
En el 2001 Chile también lanz6 un programa de carceles APP, basandose en
la experiencia Francesa. Asimismo, en Mendoza, Argentina, una propuesta
legislativa disefiada en 2004 autorizaba la creacién de carceles semiprivadas,
refiriéndose al éxito de las nuevas carceles chilenas semiprivadas.

26 Public Accounts Committee, “Forty-fourth Report, Lessons from PFI and other projects”, 1 de setiembre del
2011. www.publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmpubacc/1201/120102.htm

27 “Management of Prison Accommodation Using Public-Private Partnerships”, 15 de setiembre del 2010,
Victorian Auditor-General’s Office, www.audit.vic.gov.au/reports_publications/reports_by_year/2010-
11/20101509_prisons.aspx

306



STEPHEN NATHAN

Sin embargo, durante este periodo las carceles APP francesas no fueron evaluadas
de manera independiente. Y al momento en el cual la propuesta legislativa hecha
por Mendoza fue introducida, ninguna carcel chilena habia sido inaugurada. Ello
muestra que la politica de administracion de justicia penal se bas6 en ideologia
mas que en evidencias relativas a buenas practicas.

En el 2002 se reveld6 que el Ministerio de Justicia Francés nunca habia
comisionado ningin estudio acerca de las tasas de reincidencia comparadas
entre excarcelados de establecimientos semiprivados versus excarcelados de
establecimientos publicos. En el 2006, después de muchos afios de operacion
de prisiones semiprivadas, los propios auditores del gobierno encontraron que
el gobierno no tenfa un método para cuantificar los costos o la relacién calidad-
precio, o para hacer una comparacién directa entre prisiones gestionadas de
manera publica y semiprivada. Los cdlculos de los propios auditores encontraron
que las prisiones semiprivadas costaban entre 8.5 y 50 % mas que las publicas,
y estaban horrorizados al ver que el gobierno habia usado este modelo para sus
18 nuevas prisiones.

Para el 2009 se conoci6 un poco mas acerca de las prisiones publicas y
semiprivadas en Francia. Otra auditoria encontr6 que la tercerizacion del trabajo
en carcel era problematico y recomendd que esta funciéon fuera removida de
los contratos. En un sentido amplio, la auditoria encontré que:”...Ia falta de
informacidn confiable no nos permite una conclusion definitiva en cuanto a la
superioridad de la administracién delegada.”®

Pero de manera mas significativa, siguiendo la eleccién de un nuevo gobierno en el
2012, la Ministra de Justicia, Christiane Taubiré, sefialé que financiar prisiones a
través de APPs era “inaceptable” y que ninguna otra nueva carcel seria encargada
de esta manera. Sin embargo, vale la pena resaltar la incapacidad de este nuevo
gobierno de detener los contratos de carceles APP, que ya habian sido encargadas
por la administracion previa, ya que iba a ser muy costoso.?’

En la practica, el programa de prisiones APP de Chile no ha sido programado.
Tampoco ha sido tan costo-efectivo y operacionalmente exitoso como el gobierno
originalmente reivindicé que seria.3® Y un reciente estudio académico que
compard a 100 miembros del personal de una carcel semiprivada con 90 de una
carcel publica, encontré que “el staff de la cdrcel semiprivada sintié que el apoyo

28 Inspection Générale des Finances, N.° 2008-M-087-02, Rapport sur les modalités de partenariat entre IAdmi-
nistration Pénitentiaire et le secteur privé, Abril del 2009. www.igf.minefi.gouv.fr/sections/les_rapports_par_
ann/9316/les_modalites_de_par

29 «Le partenariat public-privé de nouveau d’actualité », Le Figaro, 28 de setiembre del 2012.

30 Service Employees International Union (USA), Sodexo’s Global Prison Work, Setiembre del 2010. Este informe
incluye un capitulo referente al programa APP de Chile, que utiliza material independiente y publicado por el
gobierno. Esta disponible en internet.
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de los superiores y la igualdad en el trato de la organizacion eran los principales
factores de insatisfaccion en el lugar de trabajo.” 3*

Conclusion

En otra contribucién al seminario de Lima, Ricardo Cappi hablé acerca de la
importancia de una buena investigaciéon para la toma de decisiones politicas.
Sin embargo, los gobiernos que han privatizado carceles han escogido ignorar
la riqueza de la investigacién académica independiente, que prueba que para la
mayoria de los detenidos la carcel no funciona y que para aquéllos que deben
ser recluidos en las carceles, la rehabilitacién se alcanza de una mejor manera
mediante pequefias carceles gestionadas publicamente que mediante grandes
instalaciones del tipo aquél que las compaiiias privadas prefieren construir.

Este breve articulo indica que existe ya suficiente evidencia internacional en
contra de la idea de que las carceles privadas o semiprivadas, asociaciones
publico privadas o las concesiones son la practica mas eficiente. Por definicion,
las asociaciones publico privadas son antidemocraticas, y un dispositivo negativo
de la ideologia del libre mercado

No hay duda de que el gobierno esta bajo una gran presién y de que el sistema de
justicia penal y penitenciario peruano requieren de una reforma y de recursos.
La alternativa a la privatizacién es crear un sistema penitenciario gestionado
publicamente, libre de corrupcién y que alcance los estandares mas altos para los
involucrados. Pero, crucialmente, la cdrcel deberia ser usada como una medida de
ultima ratio. Antes de encargar nuevas carceles, existen puntos clave que tienen
que ser abordados, tales como: ;quiénes se encuentra en la carcel?, ;deberian
encontrarse ahi? ;Por qué hay tanta gente entrando al sistema? ;Como puede
ser esto prevenido? ;Como puede ser gastado el dinero publico de una mejor
manera? ;Como es posible que las politicas u otros ministerios puedan planificar
de manera que se resuelva la crisis del sistema penitenciario? Entre otros.

Construir prisiones —especialmente privadas y semiprivadas— significa
que tendran que ser llenadas y que la politica publica tendra siempre que ser
conducida hacia el aumento en el uso de la carcel. Se podria sostener que las
reformas inclusivas y democraticas deberian basarse exactamente enlo contrario.

Como menciond Roberto Santana en su exposicion, cuando Republica Dominicana
decidié la mejor manera para avanzar en materia penitenciaria, investigd la
privatizacién y encontré que era incompatible con la administracion de un
sistema penitenciario.

31 BRAVO-YANEZ, A. y JIMENEZ-FIGUEROA, A. “Psychological well-being, perceived organisational support and
job satisfaction amongst Chilean prison employees”, Revista Espaiiola de Sanidad Penitenciaria, 2011, 13. www.
sanipe.es/0]S/index.php/RESP/article/download/12 /57
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Ya en el 2012, el renombrado economista Paul Krugman describié las carceles
privadas en los Estados Unidos de América como una parte de un “nexo corrupto
entre privatizacion y patronazgo, que esta minando a los gobiernos de nuestra
naciéon”* En Francia, donde la mayoria de las prisiones semiprivadas han sido
encargadas, el actual Ministro de Justicia ha descrito las APPs como un método
de financiamiento “inaceptable”.

Pero las ultimas palabras deben ir a Vivien Stern, una de las lideres mundiales
de la reforma de las prisiones, que sostuvo en el 2006 que “la privatizacién, estd
principalmente diseiiada para reducir el costo unitario del albergue e introduce el
miedo como un elemento en la administracion de personal penitenciario. No es de
ninguna manera un experimento de reforma penitenciaria”.®

32 KRUGMAN, P. “Prisons, privatisation, patronage.” New York Times, 21 de junio del 2012. www.nytimes.
com/2012/06/22 /opinion/krugman-prisons-privatization-patronage.html?_r=0

33 STERN, V. Criminales creativos, prisiones y poblaciones de un sociedad de Mercado, Fernwood Publishing,
2006.
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PALABRAS DE CLAUSURA
Daniel Figallo*

En los dltimos afios, la inseguridad y el crimen han sido considerados como el
problema principal en América Latina. La delincuencia, la violencia y el pandillaje
se sitlian por encima de otros problemas que afectan a nuestras comunidades.
Asi mismo, el crimen organizado se abre paso estableciendo redes que penetran
en la esfera de lo publico y lo privado, contando como cémplices a la accién —
pero también a la lenidad y la inaccién—, tanto de los funcionarios como de los
ciudadanos, incluyendo a muchas empresas, pues no existe crimen organizado
sin corrupcién.

Somos testigos, ademas, del deterioro del sistema penitenciario y de que la sola
represion no es el camino a seguir. ;Qué debemos hacer y qué estamos haciendo?
Desde lo que nos ocupa, debemos generar acciones institucionalizadas, y ahora
comprendemos que también acciones no institucionalizadas o no institucionales.
Debemos abrir las fronteras del conocimiento para conocer el problema desde
su raiz; pero, ademads, debemos actuar con eficacia y con eficiencia, y plantear
un plan y programas que nos libren de la reacciéon permanente frente a los
problemas.

Ya hemos dictado una serie de normas y hemos ajustado otras, y seguramente
habra que hacer mas. Hemos creado espacios de andlisis y de reflexién que
involucran a todos los sectores. Estamos provocando el debate, rompiendo
fronteras que se encuentran instaladas incluso en el propio Estado y en el propio
Ejecutivo.

Estamos caminando hacia el encuentro con la sociedad civil y con otros actores. La
propia concepcién de la CONAPOC es un ejemplo de ello; la manera en que se esta
instalando y cdmo se esta configurando la Direccién General de Politica Criminal
y Penitenciaria dentro del Ministerio de Justicia también sera un ejemplo.

Estamos abordando e investigando la problematica desde diversos enfoques. El
penal, que ya conocemos, pero también el de salud publica, el de la educacién
laboral, el penitenciario, todos con sus propias particularidades. Todos estos
temas integrados. Precisamente a lo largo de los tltimos dos dias hemos asistido
al relato de un conjunto de experiencias sobre las politicas publicas frente a la
criminalidad contemporanea. Hemos escuchado relatar las orientaciones sobre
su desarrollo en Europa y en América. La importancia de los actores sociales

1  Viceministro de Justicia del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.
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en el desarrollo de programas de prevencion, la necesidad de afrontar los
negocios ilicitos a través de la persecucion de las ganancias que éstos generan,
las experiencias de la participacion del sector privado en el sistema penitenciario
y sus problemas, asi como el desarrollo de nuevos modelos como el comunitario.
Los distintos lineamientos que se han producido a nivel internacional frente
a la criminalidad organizada, la delincuencia sexual y juvenil, asi como la
vision estratégica que puede brindar un observatorio del crimen a todas las
instituciones involucradas en estas politicas, en la investigacion criminal y en la
propia definicion de la politica criminal.

Ha sido muy util conocer las experiencias y los problemas. Nos han servido de
mucho estos encuentros. Ademas, hay que resaltar que en estos encuentros nos
han acompafiado personas involucradas provenientes del Poder Judicial, del
Ministerio Publico, de 1a Defensa Publica, del Ministerio de Justicia y de Derechos
Humanos, de la Policia Nacional, de la sociedad civil, investigadores, académicos.

Desde el Estado, y en especial desde el Ministerio de Justiciay Derechos Humanos,
saludamos y agradecemos a nuestros colaboradores y a todos ustedes, pero en
especial a los expositores: a Cristina Goiii, a Raphaéle Parizot, a Elias Carranza,
a James Shaw, a Ricardo Cappi, a Roberto Santana, a Alejandro Aponte, a Luis
Radl Guillamondegui, Nathalie Rea, Paula Kingston, Rafael Espinosa y Stephen
Nathan. Para todos ellos les pido un fuerte aplauso.

Y aunque este evento es clausurado el dia de hoy, para nosotros la tarea continua,
y contintia porque nos toca elaborar el programa nacional de politica criminal
y su plan estratégico. La politica exige también acciones concretas y algunas
inmediatas, para darle sostenibilidad y credibilidad a lo que estamos haciendo.
Por ello es que sus aportes —que nos proveen desde el disefio marco hasta de
algunos ejemplos— los recogemos para precisamente evaluarlos y ver cémo
podemos adaptar algunos de ellos a nuestras realidades.

Por todo ello, creo que este espacio que se ha abierto en estos dias podra permitir

también establecer redes de comunicacién entre todos aquellos que han
participado. Muchas gracias y queda clausurada esta Conferencia internacional.

312






4 COOPERACION
AEpUBLICA DEL
I z Chucn F S it = Proyecto: Apoyo a la Consolidacidn de la Reforma del

fiir Internationale

Zusammenarbeit (G1Z) GmbH g.] Sistema Procesal Penal y de la Administracién

REPUBLICA FEDERAL de la Justicia en el Perd

DE ALEMANIA




