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ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LA UNIFICACION
DEL SISTEMA PENITENCIARIO NACIONAL

Mercedes PLAEZ FERRUSCA
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viabilidad de la unificacién penitenciaria/l. Conclu-
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|. PLANTEAMIENTO

Uno de los sectores mas aquejados por la critica situacion de la justic
penal en nuestro pais es sin duda el penitenciario. Ello se debe a multitt
de razones, entre las que vale la pena destacar: la desorganizacion vy f
ta de planeacion de que adolece este quehacer estatal, desde sus orige
Estas causas vienen facilitadas, en mi opinion, por la disgregacion de |
gue por naturaleza deberia de permanecer unido, coordinado.

El sistema penitenciario mexicano estd organizado de acuerdo cc
cierta interpretacién a la disposicién constitucional contenida en el ar
ticulo 182 en una doble via, la federal y la local. Se ha entendido, de

1 Licenciada por la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Autébnoma de México. Be-
caria de CONACYT para estudios de doctorado en derecho penal en la Universidad Compluten:

de Madrid.
2 El texto del articulo 18 constitucional por lo que toca al sistema penitenciario dice:

“[...] Los gobiernos de la Federacion y de los Estados organizaran el sistema penal, en s
respectivas jurisdicciones, sobre la base del trabajo, la capacitacion para el mismo y la educaci
como medios para la readaptacion social del delincuente. Las mujeres compurgaran sus penas
lugares separados de los destinados a los hombres para tal efecto.

Los gobernadores de los Estados, sujetdndose a lo que establezcan las leyes locales resp
vas, podran celebrar con la Federacionvenios de caracter general, para que los reos sentencia-
dos por delitos del orden comun extingan su condena en establecimientos dependientes del Eje
tivo Federal [...].

Los reos de nacionalidad mexicana que se encuentren compurgando penas en paises ext
jeros, podran ser trasladados a la Republica para que cumplan sus condenas con base en los sistt
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acuerdo con este mismo articulo, que esta division atiende a otra gL
respecto de la jurisdiccion penal se ha establecido en nuestro pais: I
delitos del orden comudn de los que conocen los tribunales locales vy, p
otro lado, los delitos del fuero federal, de cuya comisién conocen los
tribunales federales. Asi, sobre estas consideraciones, se entiende la :
paracion de lo penal en los érdenes local y federal, tanto en el ambit
sustantivo, como en el procedimental y, finalmente, en el ambito peni
tenciario o ejecutivo.

En dos ocasiones, por lo que a la materia penitenciaria se refiere, <
ha puesto a prueba este debate historico entre centralismo y federalisn
penitenciario: en los debates del Constituyente de 1916-1917 y, mas recie
temente, en 1964, con motivo de una importante reforma constituciona
en materia penitenciaria. Lejos de seguirse una revisién de los criterio
expuestos en dichas ocasiones, se ha dado por zanjada la cuestion. |
otro lado, baste mencionar que, en otras ocasiones, la doctrina se ha pi
nunciado a favor de la unificacion o, por lo menos, de la uniformidad
penal, tanto sustantiva como adjefiva.

Por lo demas, la cuestidén penitenciaria en este pais ha estado po
discutida y, peor que eso, poco atendida. Ha tenido, si, sus moment
mas gloriosos, como aquella gran reforma de la década de 1970; por |
que casi sin mayores novedades se encuentra practicamente en la mis
situacion.

Aparte de que a la cuestion penitenciaria poco se le dedique, menc
aun se debate ya la pertinencia de la unificacion del sistema penitenciar
bajo un sélo lineamiento, bajo una sola directriz que guie y administre
los recursos y los esfuerzos destinados a esta materia que sin duda se
convertido, por las transformaciones del Estado moderno, en un incis
especialmente importante del quehacer estatal. Debemos decir que la 1
z6n de esta situacion se debe, fundamentalmente, a la resistencia que a
jos conceptos dogmaticos, como el federalismo y la soberania de los e

de readaptacion social previstos en este articulo, y los reos de nacionalidad extranjera sentenciac
por delitos del orden federal en toda la Republica, o del fuero comun en el Distrito Federal, podra
ser trasladados al pais de su origen o residencia, sujetandose a los tratados internacionales que
hayan celebrado para ese efecto. Los gobernadores de los Estados podran solicitar al Ejecutivo |
deral, con apoyo en las leyes locales respectivas, la inclusion de reos del orden comun en dich
tratados. El traslado de los reos so6lo podra efectuarse con su consentimiento expreso”.

3 Entre los autores que se han declarado a favor de la unificacién de lovjgenahtre otros,

DRCgr{gggcé y Trujillo, Ortiz Tirado, Jiménez de AsUa, Alcala-Zamora, Garcia Ramirez.
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tados, oponen a una nueva, mas moderna y dinAmica comprension de |
mismos, haciendo ecos de circunstancias hoy superadas y desoyendo
necesidades y las circunstancias actuales que obligan a una depuraci
profunda de la administracion de justicia penal tanto local como federal

Dedicaremos estas lineas a plantear la cuestion de la unificaciéon d
los sistemas penitenciarios del pais de modo teoérico, en lo que denom
naremos “sistema penitenciario nacional” (en adelante, SPN). Haremo
hincapié en algunas reflexiones impuestas tanto por la naturaleza de
cuestion, como por su importancia y trascendencia en la estructura d
Estado contemporaneo, exigencias todas inscritas en el marco constit
cional mexicano. Solo pretendemos, pues, poner a debate esta idea, c
la Unica intencion de despertar el interés por el quehacer penitenciario

Il. INTRODUCCION

Se impone antes que nada una cuestion de denominacion, pues
Constitucion, en su articulo 18, hace mencion de la organizacion del sis
tema penal y no penitenciario, pero parece ser que esto se debe a u
cuestion nominativa que se resolvio asi por votacion del CongResa.
Garcia Ramirez, este término (“sistema penal”) debe entenderse en ul
acepcion amplia, comprensiva de todos los instrumentos para la aplice
cion de sanciones privativas de libertad, y no sélo de la prisién en sentid
riguroso. Asi, se da entrada tanto a la colonia y al campamento pen:
como al establecimiento abiefto.

Numerosas aportaciones se han hecho a lo largo de la historia del p
nitenciarismo sobre la conveniencia en la diversificacion de instituciones
privativas de libertad y, ademas, sobre sus particulares diferéistes.
diversificacion de establecimientos ha atendido a las distintas finalidade
que han sido asignadas a la privacion de libertad; sin embargo, creo qt
el elemento diferenciador mas destacado es, sin lugar a dudas y, sin ent
en los términos estrictos de la clasificacion, que la prision o0 como quiere
que se denomine la institucion atiende al hecho legitimo producido po
un titulo ejecutivo. Es decir, que se trata en todo caso de una institucio

4 Cfr. Hernandez, Octavi@erechos del pueblo mexicano. México a través de sus constityciones
3a. ed., México, H. Camara de Diputados-Miguel Angel Porrta, 1985, articulo 18 constitucional, p.
63, 64 sesion ordinaria de 27 de enero de 1917.

5 Garcia Ramirez, Sergi&| articulo 18 constitucional: prisién preventiva, sistema penitencia-
rio, menores infractoresMéxico, UNAM, 1967, p. 5.

OR @619I;éénse, por ejemplo, en céarcel, penitenciaria, depdsito, separo, etcétera.
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especialmente destinada a la ejecucion de la pena privativa de libertad,
decir, la prision punitivid. Si bien es innegable que numerosos aspec-
tos de ésta son compartidos por la preventiva o incluso por la detencién
el arresto, también es cierto que se hace necesaria una diferenciacion ¢
presa no ya de los distintos lugares de ejecucion de una pena de es
caracteristicas, lo que pertenece a los distintos tipos de establecimient
por ejemplo, en funcidn del grado de ejecucién o de tratamiento, sinc
gue con el término prision se ha entendido y se sigue entendiendo cue
quier lugar donde se retenga a las personas por orden de cualquier au
ridad y eso no puede encuadrarse dentro de lo que entendemos por p
sion, incluso en el sentido mas extenso del término.

Es recomendable, por tanto, reconocer y establecer una serie de pri
cipios y directrices comunes a los centros de reclusion, llamense depos
to, separo, carcel preventiva o prision; pero en principio, sin duda, deb
restringirse el concepto “sistema penitenciario” como aquél conformadc
por los centros de ejecucion de condenas firmes privativas de libertac
llamense prision, colonia, campamento o centro abierto; clasificacion que
Unicamente atiende a las caracteristicas propias de cada uno, al régim
y, en todo caso, a los grados en que se conforma y se ejecuta el sistel
progresivo; es decir, a las caracteristicas propias de la ejecucion.

Entonces, un sistema penitenciario debe entenderse como el conjun
de establecimientos destinados a la ejecucion de las sentencias judicial
firmes condenatorias a penas privativas de libertad, regidos y adminis
trados por una normativa comun. Que dentro de este sistema se incluy:
otro tipo de centro y disposiciones comunes, dado que comparten nat
raleza, a otras instituciones juridico-penales como la detencion o la pre
ventiva e incluso el arresto administrativo es no solo beneficioso sinc
practico, pero secundario.

A lo que pretendemos atender desde aqui es a la organizacion efecti
y eficaz de los establecimientos destinados a la ejecucion de esta pel
en un sistema unico, que se integre con los establecimientos penitenci
rios del pais.

Lo anterior es fundamental dejarlo claro para acotar el campo de acci6
de otro mandato constitucional, verdadero paradigma del penitenciarism
moderno y mas aun de la tradicibn mexicana: la readaptacion social.

7 Es decir, la prisién entendida como institucién donde se ejecuta una sentencia condenatoria ¢
Roena gorivativa de libertad.
DR. © 1998
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I1l. EL DEBATE HISTORICO

1. Centralismo vsfederalismo penitenciario

Durante la elaboracion de la Constitucion de 1857 se plante6 de me
nera clara el conflicto sobre la conveniencia de la centralizacion o federa
lizacion del sistema penitenciario. Posteriormente, trasladado a la de 191
el debate pervivié a la reforma de 1964-1965.

La Constituciéon de 1857 condiciono6 la desaparicion de la pena de
muerte al establecimiento de un sistema penitenciario, a cargo del podt
administrativo. Sin embargo, a pesar de desearse la desaparicion de
pena capital, no existia —se argliia— modo alguno de garantizar segl
ridad contra la criminalidad, ni mucho menos se contaba con lo que po
dria ser la base sobre la que construir el sistema penitenciario. EXxistic
algunas prisiones que se encontraban dispersas en diversos estados, f
se entendié entonces que no eran Mmas que establecimientos aislados
ninguna posibilidad de conformar un sistema penitenciario. Como no s
establecia plazo preciso para dar lugar a esta transicion, la controvers
guedaba instalada en qué debia darse primero, si la abolicion de la pe
de muerte o el establecimiento del régimen penitenciario. Desde nume
rosos frentes gano la permanencia de la pena capital hasta en tanto
hubiera régimen penitenciario; a pesar de ser impopular ésta, se sigu
aplicando por no existir pena sustituta.

Respecto del problema que plante6 el caracter central o federal de
sistema penitenciario, se alzaron voces en contra y a favor de la centr
lizacién, prevaleciendo finalmente la federalizacion del sistema peniten:
ciario, dificultando para la posteridad su centralizacion.

Este primer obstaculo, lejos de resolverse favorablemente para la i
plementacion de un sistema penitenciario, facilité la oposicién a un ré-
gimen unitario, favoreciendo de este modo la desorganizacion peniten
ciaria.

8 Sobre los argumentos que aqui exponemos resumidos y que fueron empleados por los cons
tuyentes, asi como por los legisladores que intervinieron en la reforma, consultese, entre otro
Hernandez, Octaviagp. cit, nota 4;Diario de los Debates del Congreso Constituyente de 1916-
1917 H. Camara de Diputados; Zarco, Franciddistoria del Congreso Constituyente de 1857
México, Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana, 1987, y Garcia

Ramir rgi . Gitn .4 .
DR_81$9%Z’ Sergio, op. citnota 5, pp. 45y ss
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2. Constitucion de 1917

El segundo parrafo del proyecto del articulo 18 constitucional presen
tado por Carranza decia: “toda pena de mas de tres afios de prision
har& efectiva en colonias penales o presidios que dependeran directame
te del gobierno federal y que estaran fuera de las poblaciones, debien
pagar los estados a la federacidon los gastos que correspondan por el r
mero de reos que tuviere dicho establecimiento”.

Fue este texto el que desencadend la aireada defensa de la sobera
y los intereses de los estados, rechazandose de plano la idea de la p
eminencia de la Federacion sobre los estados en materia penitenciaria

De entre los argumentos que se esgrimieron podemos destacar a fav
de la centralizaciéra) que la jurisdiccién sobre los sentenciados preva-
lecia aun en los establecimientos federalds, gl sostenimiento de dichos
establecimientos (colonias y presidios) era incosteable para la mayori
de los estados. En contra de la centraliza@pme| sistema penitenciario
en manos del poder federal habia venido usdndose como venganza con
los enemigos del sistemabyla capacidad econémica no implicaba res-
tar competencias a los estados, si bien ésta debia ser potenciada por
Federacion.

Nuevamente en esta ocasion se abordaron conflictos mas bien retoric
sobre la soberania de los estados y los términos del pacto federal, h
ciéndose a un lado las consideraciones instrumentales y utilitarias que
entonces se hacian evidentes y necesarias respecto de un sistema pe
tenciario unificado.

3. Reforma de 1964-1965

Las circunstancias de la Republica a partir de la Constitucion de 191
produjeron en el mejor —y menor— de los casos la lenta institucionaliza-
cién penitenciaria, confiando a cada estado su organizacion y manten
miento. Sin embargo, tantas otras consecuencias negativas se han derive
de la falta de vision del Constituyente de 1917 respecto de esta mater
que ya en 1964 se hacia no sélo necesaria sino urgente una reforma
la que se autorizaba a los estados a convenir —previa autorizacion de
legislatura local correspondiente—, para que los reos del orden loce
cumplieran sus penas en establecimientos federales. Esta facultad es f
Rt_%s%gggiva para los estados, por lo que no puede desprenderse intenci
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alguna de centralizacién. Por otro lado, se entiende ya la necesidad de
cooperacion (principio necesario para la unificacion), para un mejor apro
vechamiento de los recursos técnicos y econdémicos destinados a esta n
teria, ya que una de las razones que hacian necesaria esta adicion er:
probada incapacidad de los estados, por razones econémicas —de las ¢
se derivan las técnicas, materiales, humanas, etcétera—, de cumplir c
el mandato readaptador del articulo 18.

Algunas otros argumentos que nuevamente fueron expuestos en con
de la centralizacién se concentraron en el voto particular, para el que
a) el incumplimiento del 18 constitucional era corresponsabilidad tanto
de la Federacion como de los estados, no solo de estos ultmas;
ejecucion penal es parte del procedimiento y, por lo tanto, no debe abal
donarse semejante atribucion por la via del convehitg incapacidad
econdmica de los estados es incongruente con el articulo 73, fraccion
constitucional, y, en todo caso, no es argumento suficiente para que |
Federacion reste funciones a los estados en detrimento de la “soberanie
d) el traslado de reos implica la pena prohibida de la deportagiboy
en dia se prefieren los reclusorios pequefios a las grandes penitenciari
y f) es falso que lo federal suponga mayor aptitud y capacidad técnica
administrativa que lo local para la funcion de control y regeneracién de
delincuente.

Los argumentos a favor de la centralizaciénla soberania local es
una ficcién que no debe frenar una reforma atenta a los intereses naci
nales, yb) el federalismo sélo representa, en la actualidad, una autonomi
de cardcter politico en favor de los estados, pero no debe entender
como obstruccién para la solucién de problemas que sélo la Federacic
puede afrontar con recursos financieros y técnicos. Sin embargo, en |
Senado se manifestd que el régimen federal no es un mito ni una ficciél
pero tampoco se le debe considerar contrario a la unidad nacional, ni t
de traducirse en que los estados se comporten en sus relaciones recipro
y con el gobierno federal como si fuesen estados extranjeros.

Una modificacion importante a propdsito del tema que nos ocupa e
la que se llevo a cabo en el segundo dictamen de los diputados respec
de que es preferible hablar de jurisdiccion que de territorios. Sin embar
go, como apunta Garcia Ramirez, sigue siendo equivoca la expresion ¢
referencia; en todo caso, lo que cabe, tratandose de sistema penitenciar
es referirse a establecimientos, pero no a territorios y mucho menos

DR. © 1998
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jurisdicciones; este autor considera que hubiera sido preferible decir, sir
plemente: “en sus respectivos establecimientos” (se entiende penales
penitenciariosy.

La legislacion secundaria no ha escapado a los embates de este an
gonismo histérico. Por lo que se refiere a antecedentes de la federaliz
cion del aparato penitenciario en ordenamientos secundarios, recuérden
la circular de 24 de marzo de 1824, asi como el decreto de 29 de may
de 1897. Mas recientemente, para la promulgacion de la Ley que Est:
blece las Normas Minimas sobre Readaptacion Social de Sentenciad
de 19 de mayo de 1971, arreci6 la diferencia de opiniones sobre la cot
veniencia de la centralizacion en materia penitenciaria, dando como re
sultado una ley Unicamente aplicable a los establecimientos federales
a los del Distrito Federal, siendo potestativa para los estados su obse
vancia, por lo que en la actualidad hay treinta y dos ordenamientos dis
tintos sobre ejecucion de sanciones privativas de lib&rtad.

La lectura del debate histérico centralismeosusfederalismo peniten-
ciario debe hacerse siempre bajo la Optica de la época, de las especia
circunstancias por las que atravesaba la Republica, y finalmente de Ic
antecedentes de que se nutria la experiencia penitenciaria de nuestro ps
como el absurdo de abandono y muerte de las colonias penales de Qu
tana Roo y las Islas Marias durante los episodios méas oscuros de nues
historia por parte del poder arbitrario del gobierno central. Hay que toma
en cuenta también que poco o nada se sabia en 1917 de lo que significe
un sistema penitenciario, la intencion era limitar efectivamente el podel
arbitrario con el que se empleaba y, por ello, se pens6 que la mejor m:
nera era conservando para cada estado su autonomia ejecutiva; quiza ¢
la mejor intencion de dotar un sistema penitenciario efectivo.

Ningun soporte criminolégico, ni siquiera empirico, apoyo la decision
del Constituyente; meros datos, de todos conocidos; ninguna estadistic
0 siquiera un revisiéon profunda del estado que guardaba la situacion pe
nitenciaria nacional. Todo ello comprensible para la época. En cambio
ya en 1964, se contaba con elementos cientificos y estadisticos —qt
tampoco se aportaron— con los que respaldar una iniciativa mas agresi
en el sentido de propiciar la unificacion de lo penitenciario en el pais y

9 Garcia Ramirez, Sergiop. cit, nota 5, p. 53, nota 143.
10 Vid. la compilacién de Pineda, Fani@ompendio de leyes de normas minimas sobre readap-
tacion social de sentenciados y ejecucion de sanciones privativas y restrictivas de la libertad en I
DRqugggca mexicana, México, Comision Nacional de Derechos Humanos, 1991.

Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  Libro completo en: https://goo.gl/49J9RA

LA UNIFICACION DEL SISTEMA PENITENCIARIO NACIONAL 1463

sin embargo, en virtud del animo abigarrado de la costumbre politica na
cional, se opt6 por una cuidada reforma que “garantizara” la tan mano
seada idea de la soberania estatal.

En una y otra ocasion se ha desplazado el interés publico de la nacic
en la politica penitenciaria y, aun mas, en los derechos que asisten a |
reclusos, por el insaciable gusto conservador de una politica inflexible
atolondrada que al amparo de conceptos inamovibles enarbola un pufia
de voluntades. Quiza esas mismas que ven en la atribucion penitenciar
estatal la posibilidad de emplear ésta como coto de poder que, como ¢
los mejores tiempos del cacicazgo, es empleada no sélo para conten
criminales, sino contra los “enemigos”, sin ninguna ley, sin ninguna pro-
teccién, para poder evadir los controles obligados que garantizan la le
galidad ejecutiva, en un medio que por su naturaleza debe estar siemg
bajo la mirada atenta del ciudadano, convirtiéndose asi en fuente qu
alienta los excesos y los abusos de quienes las gobiernan.

Finalmente, la mayoria de las razones que hacian aconsejable la opcit
de la estatalizacion penitenciaria han dejado de ser validas y, en cambi
se ha impuesto otras que no sélo recomiendan sino que hacen necese
la unificacién de la ejecucion de la pena privativa de libertad. Por tanto
habra que atender a estas nuevas circunstancias si no se quiere se
posponiendo el proyecto de la Constitucion en esta materia.

La voluntad politica de crear y desarrollar un sistema penitenciario er
el pais necesita, ademas de recursos econémicos, conocimientos cienti
cos Y recursos humanos calificados, una directriz clara y delimitada que d
rija los pasos en el camino de la institucionalizacién penitenciaria que
sea idonea para dar cabal cumplimiento al mandato constitucional.

IV. SITUACION ACTUAL DEL APARATO PENITENCIARIO NACIONAL

Existen en realidad pocos informes publicos respecto del estado qu
guardan las instituciones penitenciarias en nuestro pais; esto es fruto ¢
una larga tradicion de mutismo oficial, asi como del escaso interés qu
manifiesta la sociedad en general sobre el tema de las prisiones.

Este renglén que en los dltimos afios se ha visto beneficiado, por I
que respecta a la publicacion de datos que permitan conocer en cifras
situacion del sistema penitenciario, se debe en gran medida a la labor «
las comisiones de derechos humanos que aparecieron a partir de 1990

Juestro pais, con la instalacion de la Comision Nacional de Derecho
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Humanos! la que a través de la tercera visitaduria atiende exclusivament
las quejas que con motivo de la privacién de libertad en estos centro
promueven los ciudadanos afectados. Esta institucion se ha convertido e
un agudo, pero maniatado, vigilante de autoridad penitentiaria.

1. Supervisién penitenciaria

Algunas de las cifras de la propia Comi&tamos revelan el estado de
lo penitenciario en nuestro pais. Ademas, evidencian la insuficiente pro
teccion que frente a la autoridad penitenciaria puede otorgar esta institt
cion: de un total de cuarenta y cinco mil ciento diez quejas, trece mil
setecientas siete estan relacionadas con el sistema penitenciario y c
diversos centros de internamiento del pais. Esto es, un 30.38% de I
quejas que llegaron —de 1990 a 1996— a la institucién fueron tramitada
por la tercera visitaduria. Algunas de las quejas mas frecuentes estuviert
relacionadas con el otorgamiento de los beneficios penitenciarios (nuev
mil novecientas veintisiete); violaciones a los derechos humanos de lo
reclusos, condiciones de vida en las instituciones, golpes y malos trato:
entre otros (mil ochocientas cincuenta y siete); solicitudes de traslad
(mil ciento diez); negativa de acceso al servicio médico (trescientas); el
cuatrocientas diecisiete quejas no fue posible determinar la violacion,
el resto puede clasificarse en inseguridad juridica y desatencién a men
res y enfermos mentales internos. De estas quejas resulté competer
para conocer la Comision so6lo en tres mil sesenta y una de ellas; algun.
fueron turnadas a las comisiones estatales, y en la mayoria de los cas
s6lo pudo orientarse al quejo<o.

Como las resoluciones de la Comisién no son vinculantes, las reco
mendaciones que ésta dicta para subsanar las violaciones a derechos
manos en el pais finalmente quedan a la consideracién de la autorida

11 Vid. el folleto Competencia de la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos en los centros de
reclusion del paisMéxico, Comision Nacional de Derechos Humanos, 1985sim.

12 Pueden consultarse los primeros reportes de la Comision a este respiemgnéstico de las
prisiones en MéxicoMéxico, Comision Nacional de Derechos Humanos, serie folletos, mayo de
1991, y Barreda Solérzano, Luis de la, y Salinas Beristain, LBuopuesta y reporte sobre el
sistema penitenciario mexicgnbléxico, Comision Nacional de Derechos Humanos, diciembre de
1991.

13 Cfr. Sistema penitenciario y derechos humanos. Balance de labores realizadas por la Comisior
Nacional de Derechos Humanos (1990-1998¢xico, Comision Nacional de Derechos Humanos,
1996, 53 pp.

DR, é41 9I%dem pp. 9-10.
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Por lo que se refiere al sistema penitenciario de todo el pais, ha dictac
trescientas seis recomendaciones, un 29.05%, que incluyen a todos |
estados del pais. Estas recomendaciones estan relacionadas mayorital
mente con las condiciones generales de vida en los centros, golpes y m
los tratos, inseguridad juridica, servicios médicos, etcBtera.

Respecto de la labor de supervisidén y seguimiento de las recomend:
ciones, la Comision ha realizado un total de mil trescientas setenta y sie
visitas a los centros de reclusion para adultos en los treinta y dos estad
de la Republica, concluyéndose en junio de 1994 la primera etapa de s
pervision a cuatrocientos cuarenta y cinco centros de internamiento de toc
el paist®

Falta mucho por hacer en materia de vigilancia e inspeccién a los cer
tros de reclusion, pero se ha comenzado ya un camino que no conoce |
greso. Hay que fomentar y apoyar estas acciones, asi como promover m
y mejores mecanismos de defensa para las personas que estaH presa

2. Poblacion

De acuerdo con las ultimas cifras oficiales disponitfiémy cuatro-
cientos treinta y cinco establecimientos penales en el pais que alberg:
a una poblacién de noventa y tres mil quinientos setenta y cuatro interno
de los cuales setenta mil doscientos ochenta y ocho, es decir, un 75¢
son del fuero comun y veintitrés mil doscientos ochenta y seis, esto e
un 25%, pertenecen al fuero federal. Hay un dato que sélo se conoce ¢
el fuero federal, que es el de la poblacién sentenciada de catorce m
doscientos veinticuatro internos, de los que setecientos once se encue
tran recluidos en los centros federales de maxima seguridad.

15 El informe anteriormente citado presenta datos interesantes respecto de la fuerza vinculante
las resoluciones de la comisidhidem, pp. 10 y ss.

16 Ibidem pp. 18 y ss.

17 Vid. Gonzélez Plascencia, Luislanual de derechos humanos del interno en el sistema peni-
tenciario mexicanoMéxico, Comision Nacional de Derechos Humanos, 1995. Pueden tomarse como
modelos para la elaboracién de manuales para la defensa de los presos: Rios Martin, J. C., Man
practico para defensa de los prestadrid, Servicio de Publicaciones de la Biblioteca del Decanato
de los Juzgados, 1996; Salhak&efenderse en la carcel. Guia de recursos juridicos para personas
presas y detenidas en la Comunidad Autbnoma Vasca y NavVatoaa-Gasteiz, Servicio Central
de Publicaciones del Gobierno Vasco, 198@. Carcel e indefension social, recursos juridicos y
sociales Barcelona, Bosch, 1995.

18 Censo de diciembre de 1995 de la Direccion General de Prevencién y Readaptacion Social c
la Secretaria de Gobernacién, Programa Nacional de Seguridad Publica 1993/#3tb, Secre-
Rtag?gglge Gobernacion, p. 46.
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Por lo que se refiere a la separacion entre hombres y mujeres; esto ¢
respecto del cumplimiento del articulo 18 constitucional de que las mu:
jeres se encontraran cumpliendo su condena en lugar separado del de
varones, debemos mencionar que, en 1993, de un total de cuatrocient
cuarenta y cinc8 establecimientos penitenciarios, en aproximadamente
doscientos treinta de ellos existe poblacion femenina; esto es, apenas
4% de la poblacion total en reclusi#mon un nimero de tres mil cua-
trocientas setenta y nueve internas tanto sentenciadas como preventiv:
En términos generales —concluyen Azaola y Cristina J. Yacaman—.
mientras que los centros femeninos de las grandes ciudades tienen ali
dedor de doscientas internas y los de las ciudades medias entre cincuel
y cien, el resto de los centros en las pequefias localidades tiene entre un:i
cinco internag!

En 1993, la Comisién Nacional de Derechos Humanos publicé un in-
teresante estudio —también parcial, pues abarcaba veinte centros en or
estados— resultado de las visitas practicadas a dichos centros entre ent
y julio de 1992, donde se revel6 que el exceso de poblacion y lo inade
cuado de las instalaciones en la mayoria de los centros visitados no pe
mite la separacion entre sentenciados y procesados (95% de los centro
Respecto de la separacién entre hombres y mujeres, se observé que
NnUMerosos casos existe separacion dentro de un mismo establecimien
si bien con acceso al area varonil, y en tres de ellos no habia instalacion
exclusivas para las internas, lo que indica que en un 20% no se reali:
la separacion en esta categétia.

Un dato més reciente sobre la separacién entre preventivos y sente
ciados indica que, en 1995, de un total de noventa y dos mil seiscientc

19 Existe una aparente contradiccion respecto del nimero total de establecimientos penitenciaric
entre la cifra oficial y las proporcionadas por otras fuentes, aparentemente también basadas en cifr
oficiales, hasta este momento no ha sido posible despejar la incognita, por lo que dejaremos ¢
momento de lado esta contradiccion.

20 Cfr. con el valiosisimo trabajo de Azaola, Elena, y José Yacamén, CristByaujeres olvi-
dadas México, Comision Nacional de Derechos Humanos-El Colegio de México, 1996, pp. 18 y
29. Es digno de tomarse en cuenta el esfuerzo plasmado en este trabajo, que si bien es parcial, p
el estudio se realiz6 con una seleccion de quince centros en once estados de la Republica, ader
de que se enviaron cuestionarios a setenta centros, ubicados en veintidés iestadp( 24),
brinda elementos suficientes para apoyar la conclusién de las investigadoras respecto de las pésir
condiciones en que se encuentran privadas de la libertad las mujeres presas en este pais, peores
en comparacion con las condiciones en que se desenvuelven los varones presos. No deben ignorz
trabajos como estos; mejor aun, alentarlos y apoyarlos.

21 Ibidem p. 19.

22 Cfr. Aspectos reales de los centros de reclusion en MéMégico, Comisién Nacional de

Derechos Humanos, 1993, pp. 9 y 12.
DR. © 1998
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veintitrés presos, cuarenta y cinco mil quinientos noventa y dos estaba
siendo procesados; es decir, un 49% del total de la pobfdérdonde
se puede concluir que, en virtud de las escasas instalaciones, estos re
preventivos conviven con los condenados.

Otro dato digno de mencionarse es gue en NUMerosos Centros se ¢
cuentran inimputables y enfermos mentales en reclusion —ilegalment
entendemos— sin contar con las atenciones que amerita su sitdacion.

3. Infraestructura

Dos cuestiones importantes sobre los establecimientos deben tratars
por lo que se refiere al sistema penitenciario en nuestro pais: la clasif
cacion de los centros y la progresion que ordena el tratafhiantpie
se acoge nuestra Ley de Normas Minimas, como progresivo-técnico.

Ya desde el debate del Constituyente en 1916-1917 se dejé sentir cie
ta inquietud por el modo de denominar a los establecimientos penale:
ya colonias o presidid8.Por lo pronto se sento una primera clasificacion
de los establecimientos penitenciarios nacionales de acuerdo con las c
racteristicas que les eran atribuiéfas.

Actualmente, a nivel federal, los centros existentes son los centros fede
rales de readaptacion social (CEFERESO), asi como la colonia penal de I;
Islas Marias y los reclusorios del Distrito Federal. Sobre la historia y
las caracteristicas de los mismos, remitimos al lector a la numerosa b
bliografia que trata sobre ellos; baste aqui sélo el comentario de que, c
acuerdo con el Reglamento de los Centros Federales, estos son consi
rados como instituciones de maxima seguridad. En la actualidad se er
cuentran dos en funcionamiento: el de Almoloya de Juarez, en el Estac
de México y el de Puente Grande, en Jalisco. Inicialmente estaban pr
vistos cinco, de los cuales solo se han construido tres, de los que funci

23 Cfr. Carranza, Elias, “Estado actual de la prisién preventiva en América Latina y comparacion
con los paises de Europalyeces para la Democragidadrid, nim. 26, 1996, p. 86.

24 Sistema penitenciario y derechos humanos, wiita 13, pp. 21 y 22.

25 Se entiende, por tanto, la clasificacién en un doble sentido o via, tanto para los establecimier
tos, en funcién de los grados de tratamiento, como de la asignacion de los internos en las divers
areas del establecimiento en funcion del tratamiento tamWiénCriterios para la clasificacion
de la poblacién penitenciarjaViéxico, Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1994, especial-
mente p. 9.

26 Vig. segundo parrafo del proyecto de articulo 18 presentado por Carranza.

27 Respecto de ellasjd. Garcia Ramirez, Sergiba prisién México, UNAM-Fondo de Cultura
RE%cqrglggnica, 1975, pp. 38, 77 y ss.
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nan dos. La colonia penal tiene caracteristicas particulares y se rige pt
su propio ordenamiento, pero en ningln caso pueden ingresar procesad:
Por lo que se refiere a los reclusorios, estos, en principio, estaban des
nados a los presos preventivos, pero la carencia de infraestructura ha hec
imposible este objetivo. Se preveian cuatro, uno en cada punto cardin:
de la ciudad de México, pero sélo hay tres. Esto por lo que se refiere
la infraestructura a nivel federal.

Esté profusamente documentada la idoneidad del establecimiento pa
el cumplimiento del régimen y la ejecucion, y seguimiento del tratamien-
to, con la progresion en grados. Asi pues, se han clasificado las institt
ciones en: de méaxima, media y minima seguridad, asi como prisione
abiertas, todas ellas se corresponden con los grados del tratamiento. Pt
bien, nuestro aparato penitenciario sélo cuenta con colonia, centros ©
maxima seguridad y lo que podriamos llamar la prisibn comun, un pocc
menos rigida en cuestiones como seguridad y vigilancia. Por lo que €
casi imposible hablar de la progresion de grados en el aparato penitel
ciario del pais.

De acuerdo con las dltimas cifras ya mencionadas, hay cuatrocien
tos treinta y cinco centros en el pais, entre carcel municipal, distrital
regional, reclusorios preventivos, regionales, centros de readaptacion s
cial, penitenciarias y colonias penaigsnuchos de los cuales sirven
como instituciones de detencién, de prision preventiva y de prision al
mismo tiempo. El estado con mayor nimero de centros es Oaxaca cc
veintiocho y los que menos, Aguascalientes y Campeche con dos. Aur
gque con estas cifras pueda entenderse que existe un nimero considera
de establecimientos, debemos apuntar que, en la mayoria de los cas
no cuentan con las instalaciones idéneas, ni tan siquiera en condicione
Optimas para las tareas que ahi se realizan; por otra parte, es evider
gue la distribucion de los centros no atiende, en términos generales,
criterios objetivos como la poblacion o los indices delictivos o de proce-
samientos. La planeacién penitenciaria debe orientarse en funcién de d
tos objetivos que por mucho quedan fuera del alcance de las facultads
estatales, por lo que en este aspecto se impone también una accion
sélo coordinada, sino dirigida a crear y mantener una infraestructura ne
cional uniforme y adecuada a las necesidades del propio sistema nacion
no solo estatal.

28 Censo de diciembre de 1995, Rrograma nacional, cit.nota 18, p. 46.
DR. © 1998
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4. Personal

Por lo que se refiere al personal que atiende estos centros, mucho
ha dicho respecto de su seleccion y capacitacion, pero poco de ello se
puesto en préactica. Es insuficiente lo que se hace por capacitar a los cuerf
penitenciarios. Esta labor requiere la especializacion que soélo seria pos
ble si se contara con una escuela de estudios penitenciarios, en donde
formara a los futuros funcionarios de prisiones.

La mayoria del personal de los centros (treinta mil quinientos sesent
y uno en 1995) pertenece al personal de vigilancia y custosiendo
muy inferior todavia el personal técnico especialiZddpie es, de acuer-
do con el tratamiento consagrado por las leyes, el artifice de la readaj
tacion social. Estas cifras revelan que el aparto penitenciario sigue sil
viendo Unicamente para la labor de custodia, relegando a un segunc
término la encomienda mas importante que es la readaptacion.

5. Problemas que aquejan al aparato penitenciario

Con los datos anteriormente vistos, podemos tratar, aunque sea soIr
ramente, algunos de los problemas mas importantes que aquejan al apar
penitenciario nacional. El principal de ellos es la sobrepoblacidén, que
apareja la no separaciéon hombres-mujeres, procesados-sentenciados.
deficiente e insuficiente infraestructura. La escasez de los servicios técn
cos especializados —juridicos, educativos, laborales, de capacitacion—, ¢
los servicios médicos y sanitarios, culturales, deportivos y ludicos, la defi-
ciente capacitacion de los servicios de vigilancia y custodia.

Uno de los problemas que resalta por su importancia y trascendenci
es la inseguridad juridica en que viven los privados de su libertad. A
pesar de que la ley dispone que los jueces de la causa sigan pendien
en la ejecucion de la situacion juridica del condenado, lo cierto es qu
Su existencia y su situacion se pierden en un mar de papeleo burocratic
por lo que desconocen por completo su expediente y con ello su situacic

29 “Las graficas muestran que en México, el grado maximo de estudios de mas del 80% de lo
custodios entrevistados es de secundaria, y que mas de la mitad de ellos no recibié ningln curso
capacitacion”. Barreda Solérzano, Luis de la, y Salinas Beristain, L@urajt, nota 13, p. 55;
sobre otros datos como la capacitacion y el salaido,ibidem pp. 56-58;Aspectos reales de los

centros de reclusigreit., nota 22, p. 29.
30 En algunos centros alcanza la cifra de ciento cincuenta internos por tébitiem pp. 46

48.
DRY@ 1998
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juridica; ademas de que en numerosos casos No cuentan con asisten
letrada durante su estancia en prision, por lo que se agrava su situacis
de indefensa.

Ni hablar tampoco de la violencia de que son victimas a manos d
personal o de otros presos, violencia no sélo fisica sino también psicc
l6gica3! Violencia también de la que son victimas incluso por el ambien-
te fisico. Son numerosos los estudios que sobre los efectos del encier
prolongado en la personalidad y el cara&easi como sobre los benefi-
cios que pueden obtenerse respecto de la conducta y participacion de |
internos, es decir, un clima social interno propicio para el desarrollo pa
cifico de las labores que se realizan en la prisiébn puede provocar un
determinada estructura arquitectonica penitenci&ria.

Como puede apreciarse de la lectura de los informes a que nos hem
venido refiriendo, éstos no son problemas que aguejen a una entidad
particular; son problemas que padecen la mayoria de los centros en tod
los estados de la Republica. Es evidente que el sistema penitenciario r
es tal, sino un conjunto —desvencijado, desorganizado y desorientado-
de centros donde no se cumple la normativa y donde se cometen cor
tantes violaciones a los derechos humanos de los internos.

V. ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LA UNIFICACION
PENITENCIARIA

De ninguna manera pretende afirmarse que la unificaciéon penitenciari:
sea la solucion a los problemas que aquejan al aparato penitenciario n
cional. Lo que si es evidente es que estos problemas, al mismo tiemg

31 Vid. los resultados de una investigacion\veolencia en centros penitenciarios de la Republica
Mexicana. Reporte de investigacidviéxico, Comision Nacional de Derechos Humanos, 1996. De
cuya lectura puede desprenderse que gran cantidad de las situaciones violentas que se producer
un centro de reclusion son provocadas por el desprecio a la legislacion vigente, a la desinformacic
y a la inseguridad juridica de los internos.

32 “Ademas de las molestias fisicas, numerosos estudios e investigaciones han puesto de mal
fiesto que la céarcel afecta también a la psique y el espiritu del recluso, originando en él reaccione
y evoluciones que le diferencian en el aspecto psiquico del hombre que no esta privado de liberta
Por lo que las reacciones del encarcelado con el ambiente y consigo mismo, son anormales”, asi
referia Jiménez de AsuUa a lo que denominaba “hombre rath” Psicoandlisis criminalBuenos
Aires, Depalma, p. 276.

33 Vid., por ejemplo, Nieto, J. M., “Influencia de la arquitectura penitenciaria en la conducta”,
Primeras Jornadas Penitenciarias de Catalunya, Presé y ComuBigaitelona, Generalitat de Ca-
talunya y Caixa de Barcelona, 1986, pp. 196-204. Una informacioén bibliografica mas amplia en

DRqugggo, Santiagd&valuar e intervenir en las prisioneBarcelona, PPU, 1993.
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que son compartidos por la mayoria de los establecimientos, requiere
de una solucion unitaria. Es decir, que no pueden abordarse los problem
aisladamente, porque con ello sélo se llevaria a la busqueda de solucion
parciales, que, debido al grado de descomposicion del sistema de ejec
cion que actualmente padece el &mbito penitenciario, Unicamente servir
para seguir posponiendo el cumplimiento del mandato constitucional. Po
ello consideramos relevante considerar el sistema penitenciario en col
junto, de una manera global y unificada, para asi buscar soluciones igug
mente practicables en todos los casos, buscando su mejoria y optimizacis
en todos los establecimientos, para todos los internos y no sélo a unc
cuantos.

Salvar el terrible ostaculo que representa la repulsién a la centraliza
cion de lo penal y penitenciario en nuestro pais es tarea de los politélogc
y, en todo caso, de voluntad politica. Corresponde a los estudiosos e i
teresados de esta materia analizar las condiciones, las necesidades,
prioridades y los recursos para proponer direcciones que doten a esta |
rea estatal de la planeacién de la que ha carecido en su corta pero difi
historia3* Sin embargo, pueden hacerse algunas reflexiones sobre el c:
mino que podria emprenderse, sin apurar una reforma legal, para llevz
a cabo la unificacion de la que estamos hablando. Y ello, tomando e
cuenta algunas consideraciones que abordaremos en el transcurso de e
apartado, para proponer una solucion legal alternativa que retome ¢
esfuerzo hecho por la reforma penitenciaria de 1964, y avanzar un poc
mas en la consecucion del ideal readaptador.

Dejando, pues, de lado la opcidon centralismo-federalismo, nos avoca
remos a tratar algo quiza menos ambicioso, pero muy util para el sistem
penitenciario: la unificacion que no uniformacion de lo penitenciario en
nuestro pais.

Hablamos de unificaciébn como primer paso a lo que podriamos llama
la integracion del SPN, insertado en un plan méas general de politica cri
minal, coherente con las necesidades de la nacién por lo que a crimin:
lidad, administracion de justicia y readaptaciéon social se refiere. Suen

34 Hay también que decir que cualquier solucién juridico-constitucional que se pretenda dar a |:
unificacion del sistema penitenciario nacional tendra que pasar, inevitablemente, por una reforma
la Constitucion. Si bien esto no es tan deseable, por la multitud de reformas a que ha sido sometic
no podria pasarse por alto. Una de las soluciones propuestas ya ha sido la reforma del articulo -
que se refiere a la competencias del Congreso de la Union para legislar en diversas materias. O
bien podria ser la reforma del mismo articulo 18 constitucional, en el sentido de otorgar a la Fede
ra@ci%régla competencia de la organizacion total del sistema penitenciario nacional.
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ambicioso, si, pero la Unica manera de hacer coherente una politica p
nitenciaria es considerando dos fenémenos previos a su necesidad y u
lizacion: el fenébmeno del delito y la delincuencia, asi como la adminis-
tracion de justicia, dos pardmetros que, aunque escapan a la intencion c
presente trabajo, deben estar presentes a la hora de proponer o empren
cualquier medida de politica penitenciaria.

Pues bien, decimos unificacion, porque ésta no supone un menoscal
de las facultades estatales, y si puede suponer una unidad organizada b
la direccion de un 6rgano rector que bien puede ser la Direccién Gener:
de Prevencién y Readaptacion Social (Secretaria de Gobernacion), con
ha venido siendo hasta ahora. Es necesario, si se quiere de verdad el n
joramiento de los servicios penitenciarios, el soporte juridico de una ley
que desarrollara el articulo 18 constitucional, dotando asi a la politic:
penitenciaria de la fuerza vinculante necesaria para cumplir con lo pro
gramado, impidiendo que la observancia de la obligacion constituciona
del estado respecto de la ejecucion de la pena privativa de libertad qu
dara diluida en argumentos econdmicos o de falta de atencion por par
de los gobiernos estatales.

Esto implica de entrada la aceptacion por parte de todos los estadc
de la Federacion de un plan penitenciario nacional en el que se obligu
a ambas partes, Federacion y estados, a través de un pacto vinculante
cumplir las metas propuestas y a aportar los recursos financieros, hum
nos y materiales necesarios. Esto, como principio, es mas viable que pr
poner una renuncia a las atribuciones en materia penitenciaria de los e
tados. Simplemente es una concertacién respecto de la orientacién en
politica penitenciaria de cada estado, con el fin de lograr la uniformidac
de los servicios penitenciarios que nuestro pais requiere. Para posteric
mente, y segun la evaluacion de los resultados, proceder con mas co
tundencia en la consolidacién del SPN. Es decir, un Unico sistema pen
tenciario, integrado por los establecimientos distribuidos en el territorio
nacional, que hiciera posible la aplicacién de una ley federal de ejecuci6
de la pena privativa de libertad.

En principio, tendria que tenerse en cuenta, por una parte, una evalu
cion de la infraestructura penitenciaria, de la poblacion reclusa, de la ac
ministracion de justicia. Y, por otra, darse a la tarea de una evaluacio
del estado en que se encuentran no sélo los establecimientos, sino de
condiciones en gue se ejecuta y fuera deseable su ejecucién, tomando
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consideracién parametros cientificos, tecnolégicos, econémicos y socie
les, que permitieran contar con datos objetivos y fiables para la elabore
cion de una ley federal.

No se trata de descomponer treinta y dos leyes de ejecucion de pen
privativas de libertad, sino de elaborar una aplicable en todas, que atienc
a las condiciones y caracteristicas de cada entidad. Esto es, revisar
totalidad de las leyes de ejecucion penal de todos los estados, asi cor
la Ley de Normas Minimas, contar con datos empiricos que nos hable
de la situacion real de los establecimientos penitenciarios nacionale:
contar con indices econdémicos, culturales y sociales que se traduzcan
elementos suficientes para organizar un sistema penitenciario nacion:
acorde con las necesidades demogréficas y criminolégicas, al mism
tiempo que permita un conocimiento exacto de los recursos materiale:
humanos y financieros disponibles para poner en marcha tal obra, en L
plan que seguramente seré a futuro, pero con la certeza de que se llev:
a cabo y que sera adaptable con el devenir del tiempo a nuevas exige
cias, pues estos datos son suficientes para predecir el comportamiento
fendmeno penitenciario en un periodo de tiempo determinado, entrand
asi al siglo XXI con la esperanza real del mejoramiento de los servicio:
penitenciarios nacionales y con la conviccion de que se da cumplimient
al articulo 18 constitucional.

Este plan escapa también a este breve espacio, el esfuerzo que hay ¢
hacer para elaborarlo no es tarea de uno soélo. Es posible, es viable
ademas, es absolutamente necesario poner manos a la obra en la co
truccion de un sistema penitenciario comprometido con los ideales hu
manistas del Constituyente y de la sociedad que quiere para si un sister
penal efectivo, eficaz y digno de creer en él. Esa es una tarea que
Estado moderno no puede darse el lujo de postergar, porque de ella d
pende su estabilidad, su permanencia.

1. Un sistema eficaz de readaptacion social tarea ineludible
del Estado moderno

La funcién de la cércel y el papel que desempefia como medida leg:
del poder estatal es posterior a la formacion del Estado, tal como lo er
tendemos hoy dia. La estatalizacion del poder-deber de castigar se perfi
a partir del Renacimiento, en el que numerosos pensadores explicaron
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justificaron el surgimiento de lo que conocemos hoy como Edtdeo.
decir, que el elemento caracteristico con el que se explica la aparicié
socioldgica del Estado es tan sélo por el medio especifico al que recurr
legitimamenté&® a decir de Weber, el monopolio legitimo de la violencia.
Asi se entiende la carcel no como hasta entonces, como un medio ¢
eliminacion ya secundario o bien principal, sino como una medida pena
legitima de la que el poder estatal esta facultado para hacer uso con
consecuencia del quebrantamiento del orden consensuado.

Por tanto, es indudable que la pena de prision esta intimamente ligac
al concepto de Estado; pues, a pesar de las reformas a que se ha vi
sometida por su propia naturaleza, no ha dejado de ser en ocasiones ar
arrojadiza contra los enemigos del éste. Asi se ha podido ver cuando e
medida penal ha sido empleada en regimenes totalitarios y despoticc
como un instrumento de venganza y de dominio. Por otra parte, es eviden
gue el sistema penal es el mejor bardmetro para medir el grado de des
rrollo democrético de un Estado, asi como su mas fiel reflejo. Este bino
mio es, ademas, un parametro importantisimo del desarrollo y perfeccic
namiento de los instrumentos punitivos con que cuenta el EStpdo;
tanto, debera procurarse su accién como directriz de la politica punitiv:
en su conjunto, y particularmente como guia de la politica penitenciaria

Como se sabe, el derecho pelfeth sensuno es mas que un subsis-
tema dentro de un sistema mas amplio que es el sistema juridico que rif
en un Estado determinado; por lo tanto, el sistema penal a que se acc
dicho Estado debera ser acorde con los principios basicos de éste. P
ello, es facil identificar el derecho represivo como caracteristico del Es:
tado absolutista y al derecho mas bien conciliador, como propio de ul
Estado de derecho en el que la represion legitima —es decir, la penal-
produzca diversos efectos positivos, tanto en el infractor, como en la vic
tima y en la sociedai.Es, ademas, este modelo garante de la legalidad

35 Puede atribuirse con justicia —dice Jellinek— a Machiavelli el haber introducido en la litera-
tura cientifica la voz Estad®eoria general del Estagddéxico, Pedagdgica Iberoamericana, 1997,
p. 77. Evidentemente se refiere Jellinek a esa primera frase con que comienza Machiavelli su ob
El principe “todos los estados, todos los dominios que han existido y que han imperado sobre o
hombres, son estados y son o republicas o principados”.

36 Sotelo, Ignacio, “Estado moderno”, en Diaz, Elias, y Ruiz Miguel, Alfonso (&de3pfia
politica Il. Teoria del EstaddViadrid, Trotta, 1996, p. 35.

37 lbidem p. 300.

38 Relacionado intimamente con la llamada funcion instrumental del derechovi@n@grcia-
Pablos de Molina, Antoniderecho penal. Introducci¢Madrid, Universidad Complutense de Ma-

drid, 1995, p. 49.
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y protector de bienes juridicos, aquél que promueve la salvaguarda c
los intereses particulares, no solo de los ciudadanos comunes, sino tar
bién de los delincuentes presos, pues con ello garantiza la pervivenci
de su régimen, cimentada en la confianza ciudadana en la imparticion c
justicia.

La justicia penal en el Estado de derecho esta caracterizada por de
principios importantisimos que determinan al mismo tiempo su razén de
ser y el limite de su accion: el principio de subsidiariedad y el principio
de fragmentariedad. O lo que es lo mismo, la intervencion minima. Se
ve al derecho represivoios puniendicomo laultima ratio del Estado
para dirimir un enfrentamiento de intereses sobre bienes que, adema
cuentan con la protecciéon de una ley penal; estos dos principios se in
ponen también, evidentemente, al derecho ejecutivo penal y con ello ¢
derecho penitenciario.

Las condiciones que se imponen hoy al Estado moderno le obligan n
solo respecto de los ciudadanos ordinarios, sino también y, acaso mé
respecto de aquéllos que se encuentran sujetos a la justicia penal, pL
es ésta el mas fiel reflejo de la observancia de la legalidad y los principio
democraticos, que no pueden pasarse por alto en el contexto internaci
nal. Las presiones sobre el respecto a los derechos humanos que nun
rosos organismos internacionales ejercen sobre los paises es cada vez r
frecuente, y el medio penitenciario es un parametro ampliamente cons
derado, por lo que se hace evidente la insistencia en este rubro.

2. Las exigencias del respeto a los derechos humanos en el dmbito
penitenciario y su caracter federal

Si bien es cierto que la jurisdiccidén penal tiene caracteristicas particu
lares y, mas especiales aun, las de la autoridad que se ejerce sobre
presos en los respectivos penales, también es cierto que existen respe
de las condiciones del reo durante el internamiento disposiciones que re
basan la esfera local. El derecho a la vida, a la integridad fisica y mora
a la salud, a la educacion, a que la ejecucion de la pena sea llevade
cabo bajo la estricta legalidad pero, sobre todo, a la readaptacién soci
son exigencias consagradas en la Constitucion como garantias de los ¢
dadanos protegidas asimismo en otros instrumentos no s6lo nacionale
sino también internacionales.
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Son numerosos los casos de violaciones a los derechos humanos p
ducidos dentro de las prisiones. La obligacion compartida entre los este
dos y la Federacion poco ha servido, pues son casi nulos los esfuerz
en esta materia.

Asi, pues, consideramos que la necesidad de proteccion efectiva a ¢
derechos de los internos se encuentra fuera de discusion por lo que
refiere al topico de la federalizacién-centralizacion de lo penitenciario.
Si bien es cierto, como afirma Rivera Beiras, que los derechos de lo
reclusos han sido considerados como derechos de segunda categoric
derechos devaluadésestos estan vigentes, y tiene que potenciarse la
garantia de su contenido, buscando los mecanismos adecuados para
efectiva proteccion y optimizacion.

3. Necesidad de unidad legislativa y de un ordenamiento
penitenciario moderno

No puede hablarse de un avance sustancial sin que existan los mec
nismos legales para poner en marcha la unificacion de los criterios d
ejecucion en nuestro pais, si bien puede avanzarse en las negociacior
con los estados, en la cesion paulatina a la direccion Unica de un orgat
rector central. Estas lineas de accion, tarde o0 mas bien temprano, deber
estar amparados y protegidos por la fuerza de la ley, para evitar que se
marcha atras y con ello volver a entorpecer el camino a la construccio
de un sistema penitenciario moderno.

Como ya dijimos al principio de estas lineas, el propésito de la unifi-
cacion legal debera atender a todas las leyes ejecutivas de los estados
por supuesto, de la Ley de Normas Minimas, y obtener de ellas y de otrc
datos todos los componentes necesarios para crear un Unico cuerpo n
mativo igualmente aplicable en cada una de las entidades federativa
Esto es, descomponer los todos para crear un Unico cuerpo, capaz
garantizar la ejecucién con base en la legalidad y en los principios cien
tificos del tratamiento penitenciario.

39 Vid. la interesante obraa devaluacion de los derechos fundamentales de los recBanse-
lona, Bosch, 1997; asimismo, otras obras sobre derechos humanos y medio penitenciario: VV.AA
Tratamiento penitenciario y derechos fundament8arcelona, Bosch, 1994; VV.AAGéarcel y
derechos humanos, Barcelona, Bosch, 1992; VV.RAvaciones de libertad y derechos humanos
Barcelona, Jueces para la Democracia, Hacer, 1987, y Pedrén, Paepeson et les droits de

I'homme Paris, LGDJ, 1995.
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Ya no es excusa suficiente la diversidad de las comunidades de nuest
pais; existe s6lo una manera de llevar a cabo, humana, racional y cie
tificamente, la ejecucién penal; las particularidades ya se dan en cac
caso en concreto y para ello esta el tratamiento individualizado. Se re
quiere, primero, dotar de un marco en el que se garantice por igual ¢
espacio adecuado, los medios idéneos, la proteccién de la salud, la sec
ridad de la situacién juridica, etcétera en todos los casos.

Mucho se ha dicho ya sobre que el camino legal a esta unificacion e
la reforma al articulo 73 constitucional, para facultar al Congreso pare
expedir una norma federal penitenciaria, pero poco se ha hablado del ap
yo empirico a esta reforma, la cual no estaria suficientemente sustenta
si no se contase con otros elementos soélidos que hicieran no sélo viabl
sino también creible la necesidad de esta unificacion.

En concreto, deben encontrarse los mecanismos legales necesari
para obligar a los estados a cubrir los minimos que garanticen la tare
del Estado respecto de los delincuentes presos.

La unidad legislativa favoreceria numerosos aspectos que hoy en d
mantienen en verdadera indefensién a los internos, determinando rigurc
samente su situacion y haciendo posible la unificacion de criterios res
pecto de cuestiones tan importantes como la concesion de los benefici
penitenciarios o la imposicion de medidas disciplinarias, asi como de la
medidas de impugnacién o medios de defensa con que cuentan las pe
sonas presas. La dispersion normativa Gnicamente favorece la incert
dumbre y el burocratismo. Por ello, es profundamente deseable un ord
namiento penitenciario que regule en un solo cuerpo todos los aspecit
de la fase ejecutiva, tanto las facultades de la administracion, como lc
procedimientos y recursos, asi como la determinacion de los derechos
las obligaciones de los internos.

4. La experiencia en derecho comparado

En derecho comparado, puede verse que los diversos Estados se
acogido a las distintas soluciones de este problema; sin embargo, lo gt
puede apreciarse es que aquellos Estados donde inicialmente se optd |
la estatalizacién de lo penitenciario se estd dando marcha atras, y se bt
ca la centralizacion para poder coordinar los esfuerzos y los recursos pt
lo que al sistema penitenciario y sus problemas se refiere.
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Un caso de federalizacién aparentemente exitosa en el sistema de |
paises occidentales lo representa magnificamente Estados Unidos; s
embargo, los problemas que este pais acarrea respecto a su sistema
prisiones le ha llevado a ser en numerosas ocasiones destinatario de
comendaciones internacionales sobre derechos humanos. En paises
occidente europeo como Espafia, Francia, Italia, Alemania se opt6 pc
la centralizacion? logrando espectaculares avances en las Ultimas déca
das por cuanto a servicios penitenciarios se refiere. Asimismo, en nume
rosos paises de nuestro contin€née ha dado marcha atras a la estata-
lizacion para centralizar la ejecucion penal, aunque no es posible todavi
contar los logros o los fracasos, pues las cérceles en nuestro continer
estan aquejadas de problemas muy particulares del hemisferio.

5. La internacionalizacion de las normas penitenciarias

En el plano internacional, se ha planteado la necesidad de la unifice
cion de las normas penitenciarias o, por lo menos, de las directrices qu
debe guiar la tarea del Estado en este renglon, que se consolidd con
emision por parte de las Naciones Unidas de diversos instrumentos €
esta materia, como son las normas minimas, asi como diversas regl
sobre el tratamiento de detenidos y personas en internarffiento.

El camino es el de la internacionalizacion de estas normas, y aunqu
numerosos paises se han sumado a ellas a través de la expedicion lec
lativa en sus respectivas jurisdicciones, no ha sido suficiente y cada ve
es mas la presion que ejercen los paises poderosos sobre el respeto a
derechos humanos en paises en vias de desarrollo.

VI. CONCLUSIONES

Primera Es necesaria una revision critica de las razones que determ
naron la federalizacion penitenciaria, pues todas ellas han sido superad

40 Vid. la obra Garcia Aran, Mercedes, y Sola Duefias, Angékdgslacié penitenciaria europea
comparadaBarcelona, Generalitat de Catalunya, 1991.

41 Por ejemplo: Venezuela, Brasil y Colombia.

42 Reglas Minimas para el Tratamiento de Detenidos, de 30 de agosto de 1955, ONU; Regla
Minimas para el Tratamiento de los Reclusos, del 31 de julio de 1957; Conjunto de Principios par
la Proteccion de todas las Personas Sometidas a Cualquier Forma de Detencion o Prision, de 9
diciembre de 1988; Reglas Minimas de las Naciones Unidas para la Administracion de la Justici
RP%q%Iésde 1992.
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por las circunstancias histéricas. Se impone un replanteamiento de la d
ble via de ejecucién de la pena privativa de libertad, apoyado en datc
criminoldgicos vélidos que revelen el estado en que se encuentra el apatr
penitenciario nacional para poder proponer vias de accion nuevas y cot
tundentes que aporten soluciones viables y eficaces a los humerosos pl
blemas que aquejan al ambito penitenciario de nuestro pais.

Segunda. Debe evaluarse objetivamente la conveniencia o inconve
niencia de la unificacion penitenciaria a nivel nacional, desechando dt
plano la concepcién estatica de la soberania estatal para dar lugar a
proyecto de sistema penitenciario nacional, coherente con las exigencic
de nuestro tiempo y de las caracteristicas especiales de la ejecucion per

Tercera La asuncion de una posible unificacion del sistema peniten-
ciario nacional debe basarse en un estudio profundo, no sélo de nuest
realidad penitenciaria, sino de la evolucion y tendencias de la criminali-
dad, asi como del funcionamiento de la administracion de justicia pens
gue lo respalde.

Cuarta Deben considerarse las nuevas condiciones a que se enfren
el poder penal estatal, que hace ineludible la responsabilidad del Estac
en la readaptacion social, la proteccion efectiva de los derechos de I
reclusos.

Quinta Es necesario promover un ordenamiento penitenciario adecua
do a las modernas técnicas de tratamiento, asi como a las exigencias
gales que prescribe la Constitucién, que efectivamente regule en todc
los aspectos de la ejecucion las atribuciones de la administracion, a
como los derechos y mecanismos de defensa de los internos. Un order
miento que en definitiva no sdélo consigne los derechos de éstos, sino gL
brinde los mecanismos necesarios para hacer cumplir con su contenid

DR. © 1998
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México





