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El Centro de Investigacion y Estudios en Seguridad (CIES),
es un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Seguridad Publica Federal, que tiene
como objetivo central promover la investigacion académica en materia de seguridad.

El cies fomenta la generacion de conocimiento y de nuevas propuestas
de politica publica en el tema de la seguridad, con el fin de apoyar la construccion
de una visién nacional, tanto del comportamiento de la actividad delictiva
como de las respuestas institucionales a este fendmeno. Asimismo, a través de la
produccion y difusion de estudios e investigacion, promueve la generacion de un debate
publico cada vez mas informado en materia de seguridad.
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PROLOGO

El presente libro, en el que colaboran destacados académicos, expertos en sus
areas de conocimiento, busca aproximarnos a los trabajos realizados durante
los ultimos cinco afios en el Sistema Penitenciario Federal, con el fin de impulsar
una profunda transformacion del mismo.

Cabe mencionar algunas lineas de accion: se modernizaron y ampliaron
todos los Centros Penitenciarios Federales en funcionamiento; se aprovecharon
obras inconclusas o inoperantes a nivel estatal, adaptandolas al Modelo Federal;
se puso en marcha un esquema de financiamiento publico y privado para el
desarrollo de ocho nuevos Centros Penitenciarios de vanguardia; se recupero y
amplid el Complejo Penitenciario Federal Islas Marias; se construyeron médulos
especiales designados para secuestradores; se impulso el fortalecimiento del
Centro Federal de Readaptacion Psicosocial como modelo de salud penitenciaria;
se construyeron instalaciones dignas para todo el personal de custodia; se
homologaron reglamentos, normas y procedimientos de seguridad en todos
los Centros Penitenciarios Federales, y se puso en marcha un Sistema de
Informacion Penitenciaria, el cual forma parte de Plataforma México.

Asimismo, se creo el Servicio de Carrera penitenciaria y se instauré una
Academia Nacional que, por primera vez, permite la profesionalizacion del
personal penitenciario.

En suma, se concibid, desarrolld e instrumenté un nuevo Modelo Peniten-
ciario, soportado con sistemas de inteligencia, procedimientos y metodologia de
vanguardia, el trabajo realizado ha sido arduo y servira para que México cuente
con un Modelo eficaz en materia penitenciaria.

Sirva la presente obra para explicar dicho Modelo, y para dar a conocer sus
avances en el Sistema Penitenciario Federal, los cuales ofrecen ya, también, el
referente que requieren los sistemas estatales a fin de que logremos la urgente
transformacion del Sistema Penitenciario Nacional en su conjunto.

GEeNARO GARrcia Luna
Secretario de Sequridad Publica Federal






INTRODUCCION

El crimen ha evolucionado y no es el mismo de los siglos anteriores. Del delito
primitivo, violento y artesanal, como lo ha catalogado la escuela clasica de cri-
minologia, se ha llegado al delito evolutivo, organizado y maquinado, como lo
refieren los crimindlogos de nuestros dias.

Se ha pasado de los gavilleros de Rio Frio de la época colonial, a la delin-
cuencia organizada de nuestros dias. En Europa, se ha pasado de Villela en el
siglo X1X, hasta la mafia siciliana o rusa de la actualidad.

Asimismo, la dinamica propia de la delincuencia se ha modificado; se po-
dria afirmar que en los delitos de los primeros tiempos existia una especie de
codigo de conducta que en la actualidad se ha visto resquebrajado por las ac-
ciones violentas del crimen organizado y el narcotrafico.

La globalizacion es otro factor que ha incidido en este fendmeno; las insti-
tuciones de seguridad de antafio no se enfrentaban a la transnacionalizacion ni
de las practicas delincuenciales ni de los productos que obtenian de sus ilicitos.
Hoy, ademas, hay que perseguir el lavado de dinero con enormes ganancias y
presencia en los mercados globales.

Asi como el crimen ha evolucionado, la seguridad publica y la prevencion
del delito deben evolucionar y expandirse; son aspectos que corren de forma
paralela. No hay prevencion sin seguridad. Sin la primera, la segunda dejaria de
existir; sin la segunda, la primera seria un mito. Son dos hermanas inseparables,
pero distintas.

Sus campos tienen independencia; mientras la prevencion busca evitar que
sucedan acciones violentas para evitar el dafo y el perjuicio, en el ambito de
la seguridad es necesario construir una politica anticrimen o criminolégica que
vaya mas alla de la pura legislacion; es decir, que se alimente y abarque la jus-
ticia social e involucre en un clima de paz, tranquilidad y respeto a los derechos
humanos a toda la ciudadania.

Hay que evitar leyes que no se aplican en la practica o que en su ejercicio
hieran los derechos humanos o distorsionen el sentido de los mismos. Para ejer-
cer la prevencion general se requiere de una sociedad tranquila y segura. Una
comunidad insegura y vacilante a cada paso que da no puede realizar planes en
su desarrollo, ni presente ni futuro.

El gobierno mexicano ha intentado regresarles a sus ciudadanos la segu-
ridad que han perdido en las ultimas décadas; por eso, en el Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2012, puso énfasis en delinear una estrategia de seguridad que
haga frente a las acciones intimidantes del crimen organizado y transnacional.



I0

En lo que se refiere a la prevencion, la Secretaria ha elaborado el Modelo
Integral de Reinsercion Social que conjunta en la practica, todos los elementos
que la teoria, la técnica y la ciencia reclaman para llevar a buen fin los prin-
cipios de legalidad total a través de una estrategia integral que incluye insta-
laciones adecuadas, personal cientificamente seleccionado, capacitado y profe-
sionalizado, individualizacion de tratamiento técnico y humanista, prelibertad
y seguimiento por medio de instituciones idoneas.

El principio de legalidad se compone a partir de la reforma penal integral
realizada en 2008, que incluye desde la Constitucion Federal, hasta los ma-
nuales para el tratamiento de los internos en los Centros Penitenciarios, sin
descontar los documentos internacionales de las Naciones Unidas que han sido
signados por México y aprobados por nuestro Senado.

Los elementos clave considerados en estas reformas son: proceso de clasifi-
cacion, nivel de custodia, nivel de seguridad, tratamiento de reinsercion social,
seguimiento y evaluacion del tratamiento, capacitacion, educacion, cultura,
promocion y cuidado de la salud, acondicionamiento fisico, atencion a procesa-
dos, preliberacion y reincorporacion, asi como seguimiento, control y vigilancia
de la poblacion sentenciada y procesada en libertad.

El Modelo Integral busca la plena reinsercion a la sociedad de la persona
que queda en libertad; se lucha por evitar, hasta donde humanamente sea posi-
ble, la reincidencia. Este tratamiento es profundamente individualizado, dirigido
a una vivencia cotidiana de valores tales como la autoestima, la honestidad, el
respeto y la responsabilidad.

El programa de tratamiento se enmarca en reforzar conductas, incentivos
para el progreso conductual del interno y para promover su capacidad de asimi-
lacion individual. Por medio de un enfoque cognitivo-conductual, el programa
documenta su avance.

Crear un nuevo paradigma penitenciario implica una tarea titanica para
armonizar los principios de prevencion y seguridad, en una sociedad que sufre
diariamente los embates de una delincuencia que ha evolucionado hasta consti-
tuirse en una amenaza cotidiana para la que el pais no se encontraba preparado
en el pasado, y cuyo ataque y evolucion no habian sido previstos.

Desde la reforma integral de nuestro derecho penal en 2008, la Secretaria de
Seguridad Publica Federal se ha esforzado por profesionalizar y por conformar
este Modelo Integral de Reinsercion Social en aras de una mayor eficacia dentro
de las acciones que se implementan en el pais para contar con un sistema peni-
tenciario digno que, hasta ahora, por muchos factores, no se habia podido lograr.

Este libro trata de dar a conocer dichos esfuerzos que ha llevado a cabo la Fe-
deracion al conciliar todos los elementos que se requieren, en sus partes juridica,
técnica y cientifica, para obtener la superacion de nuestra realidad penitenciaria.

Se hara un diagndstico y vision panoramica del sistema penitenciario en
México para, posteriormente, adentrarnos en el Sistema Penitenciario Federal.
Se analizaran las medidas tomadas para la actualizacion de la administracion
y operacion penitenciaria, incluyendo el federalismo y la coordinacion inter-
gubernamental en lo referente a la construccion y ampliacion de la infraes-



tructura penitenciaria federal y la transferencia de Centros Penitenciarios, a la
Federacidn.

En este sentido, es destacable el establecimiento del Centro Federal Pe-
nitenciario numero 5, “Oriente”, a partir de un convenio de transferencia del
Gobierno de Veracruz al Federal. Similares convenios se han firmado posterior-
mente entre el Gobierno Federal y los de los estados de Chihuahua, Coahuila y
Tabasco. Las metas que las autoridades federales buscan con estas transferen-
cias son optimizar el uso de instalaciones penitenciarias del pais y, obviamente,
mostrar a sus contrapartes como deben modernizarse los Centros Penitenciarios.

Se vera, por ejemplo, que el hecho de que no haya sobrepoblacion peni-
tenciaria en las instalaciones federales y que haya mayor capacidad de control
por los estandares de operacion y por la disposicion de mayor numero de fun-
cionarios de seguridad penitenciaria respecto del numero de internos, propicia
que los procedimientos penitenciarios y las condiciones de internamiento sean
cualitativamente superiores en el ambito federal.

Este libro dara a conocer los establecimientos federales que integran el
Sistema Penitenciario Mexicano. Documentara la instrumentacion de una pla-
taforma tecnoldgica de informacion y seguridad cuyo objetivo comprende un
amplio esfuerzo de homologacion de procedimientos de operacion y seguridad
de los centros, asi como de los criterios de diagndstico y clasificacion de los
internos para dar forma a un sistema penitenciario integrado.

Asi podra entenderse mejor el proceso, actualmente en marcha, de transi-
cion de una policia reactiva a una basada en la generacion de inteligencia que
haciendo uso de las tecnologias de la informacién y la comunicacion (Tic) busca
la prevencion y combate del delito, mediante la recopilacion, acceso, explotacion
y analisis de informacion confiable, veraz y oportuna y como este proceso sirve
mejor al Sistema Penal en general y al Sistema Penitenciario Federal en particular.

Esto a través de un Sistema Unico de Informacién Criminal, el cual cred a
su vez un Sistema Nacional de Informacion Penitenciaria (SNIP), con la finali-
dad de operar sobre bases homogéneas de informacion y disponer de insumos
oportunos que permitan generar inteligencia para la prevencion y combate del
delito dentro y fuera de los Centros Penitenciarios y para prever necesidades de
conformidad con el crecimiento previsto.

Se describira como en los Centros y Complejos Penitenciarios Federales el
nucleo de la supervision fisica es el Centro de Control, desde el cual se monito-
rean las camaras de seguridad, y se tiene el comando de todas las puertas exte-
riores del perimetro de seguridad y de los demas sistemas electronicos del com-
plejo (Modelo Integral de Reinsercién Social). Desde ahi se realiza también la
configuracion, analisis, registro, almacenamiento de informacion de todos los
dispositivos electronicos relacionados con la seguridad fisica.

Se argumentara que el Nuevo Modelo del Sistema Penitenciario Federal
(SPF) esta soportado por procesos operativos claros y precisos. Algunas de estas
tecnologias ya estan en operacion, mientras que otras se encuentran todavia en
fase de desarrollo.
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Se presentara la interseccion de dos conjuntos de transformaciones del Es-
tado mexicano al analizar la evolucidn del Sistema Penitenciario y el fortaleci-
miento del federalismo.

Una transformacion tan profunda como la que esta llevando a cabo la Se-
cretaria de Seguridad Publica Federal, no puede realizarse de forma repentina;
es natural que surjan indefiniciones y retrasos durante la transicion. Aun asi,
sus cimientos son sdlidos, y sus resultados seran cada vez mas tangibles.

Esta publicacion pretende dar a conocer el trabajo que se realiza en tan
delicadas tareas de interés nacional.

ANTONIO SANCHEZ GALINDO



CAPITULO 1

DIAGNOSTICO DEL SISTEMA PENITENCIARIO MEXICANO
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El presente capitulo busca mostrar un diagnostico y panorama general del Siste-
ma Penitenciario Mexicano, para lo cual se presentara evidencia empirica sobre
las sanciones en materia penal, la poblacion penitenciaria, sus caracteristicas
generales, sus condiciones de reclusion, el estatus del respeto a sus derechos, para
concluir con un analisis del impacto del Sistema Penitenciario y de algunas po-
liticas de reinsercion en las variables y expectativas de la politica criminoldgica.

La privacion de la libertad y la politica criminolégica

Gustav Radbruch sefialo que si se deseaba conocer la esencia de una sociedad,
se deberia conocer sus instituciones penales. En el discurso penal, el derecho
punitivo es el argumento extremo de una sociedad que busca el respeto de las
normas minimas de convivencia y establece la naturaleza y alcance de las san-
ciones asi como los procedimientos previstos para su aplicacion.

El Sistema Penitenciario es el ambito del Sistema Penal en el que se hacen
mas evidentes los aciertos o desaciertos de la politica criminoldgica. La priva-
cion de la libertad es una de las mayores sanciones que el Estado puede infligir
a los miembros de la comunidad.

La ejecucion de sanciones, particularmente la de privacion de la libertad, es
uno de los elementos decisivos para la evaluacion de la efectividad del discurso
penal y la eficacia de la politica criminoldgica.

Para Enrique Diaz Aranda, el objeto de estudio de la politica criminoldgica es:

[...] el funcionamiento de la norma penal en la realidad, con el fin de realizar pro-
puestas de reforma al derecho penal vigente. Al efecto, la politica [anti]criminal
se apoya en los datos aportados por la criminologia y los ideales juridicos pena-
les, como son: el fundamento y fines de la pena; principio de legalidad; principio
de culpabilidad, resocializacion y humanizacion del derecho penal, etcétera.'

Otra definicion muy completa establece:

[...] 1a politica que el Estado adopta frente al problema de la delincuencia y
tiene como objeto primordial la lucha contra el delito para lograr la vida orde-

! Enrique Diaz Aranda, Derecho Penal 1. Parte general. (conceptos, principios y fundamentos
del derecho penal mexicano conforme a la teoria del delito funcionalista social), p. 42.
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nada en comunidad; lo que realiza previniéndolo o reprimiéndolo por medio
de una serie de medidas o estrategias que, por ello, son consideradas politi-
co-criminales [...] se fija en las causas del delito, intenta comprobar la eficacia
de las sanciones empleadas por el derecho, pondera los limites donde puede el
legislador extender el derecho penal para coartar lo menos posible el dmbito
de libertad de los ciudadanos, discute como pueden configurarse correctamente
los elementos de los tipos para corresponder a la realidad del delito y comprue-
ba si el Derecho penal material se halla configurado de tal forma que pueda ser
verificado y realizado en el proceso penal.?

Objetivos del Sistema Penitenciario Mexicano

Para un diagndstico del Sistema Penitenciario se debe partir de sus objetivos y
encomiendas constitucionales, legales y sociales. El principal referente norma-
tivo del Sistema Penitenciario es la Constitucidon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos que en el art. 18, parr. 20. establece:

El Sistema Penitenciario se organizara sobre la base del respeto a los derechos
humanos, del trabajo, la capacitacion para el mismo, la educacion, la salud y
el deporte como medios para lograr la reinsercion del sentenciado a la sociedad
y procurar que no vuelva a delinquir, observando los beneficios que para ¢l
prevé la ley. Las mujeres compurgaran sus penas en lugares separados de los
destinados a los hombres para tal efecto.?

Por reciente reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10
de junio de 2011, se incorpord la base del respeto a los derechos humanos; tres
afos atras (en junio de 2008) se habian dado trascendentes incorporaciones: se
habia sustituido la “readaptacion social del delincuente” como objetivo del sis-
tema (que databa de 1965), por la “reinsercion del sentenciado”. Asimismo, dicha
reforma incorporé como bases para lograr la reinsercion a la salud y el deporte.

De esta forma se plantea un fin u objetivo central que es “lograr la reinser-
cion del sentenciado a la sociedad y procurar que no vuelva a delinquir”. Como
medios para obtener este propdsito central, se plantean cinco ejes:

a) El respeto a los derechos humanos.

b) El trabajo y capacitacion para el trabajo.
¢) La educacion.

d) La salud.

e) El deporte.

2 Moisés Moreno Herndndez, “La politica criminal legislativa”, en Orientaciones de la politica
criminal legislativa, pp. 132y 135.
3 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, art. 18, parr. 2o.
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Por otra parte, hay diversas disposiciones constitucionales que consagran
derechos fundamentales de las personas privadas de su libertad y que constitu-
yen mandatos y directrices para el Sistema Penitenciario. Las directrices a las
que se hace referencia son:

e Control judicial sobre la ejecucion de las penas (art. 21, parr. 30.).

e Separacion entre internos procesados y sentenciados, siendo recluidos en sitios dis-
tintos (art. 18, parr. 10.).

e Posibilidad de que mexicanos, que cumplan sus sanciones en otros paises, sean

trasladados a México para compurgar su condena con base en los sistemas de rein-

sercion social (art. 18, parr. 70.).

Posibilidad (con las restricciones que establezca la ley) de cumplir la condena “en los

Centros Penitenciarios mas cercanos a su domicilio, a fin de propiciar su reintegra-
cién a la comunidad como forma de reinsercion social” (art. 18, parr. 80.).

“La prisiéon preventiva no podra exceder del tiempo que como maximo de pena fije
la ley al delito que motivare el proceso y en ningun caso serd superior a dos afios,
salvo que su prolongacién se deba al ejercicio del derecho de defensa del imputado”
(art. 20, B, Fr. IX, parr. 20.).

“En toda pena de prision que imponga una sentencia, se computara el tiempo de la
detencién” (art. 20, B, fr. 1X, parr. 30.).

Reinsercion social #

Como se ha referido, en 2008 se sustituyd, como objetivo del sistema de ejecu-
cion de sanciones, la “readaptacion social del delincuente” a fin de “lograr la
reinsercion del sentenciado a la sociedad y procurar que no vuelva a delinquir”

La exposicion de motivos del legislador es escueta al respecto y, un analisis
literal del parrafo que pretende justificar el cambio de denominacion parecie-
ra mostrar que dicho ajuste obedece a que la prision es incapaz de lograr la
“readaptacion” de los sentenciados:

Cambio de denominacion: readaptacién por reinsercion.

Por otro lado, se estima que “readaptacion social” es inadecuado para nombrar
al momento en que los sentenciados terminan sus condenas y se insertan nue-
vamente en su entorno social. Si se toma como referente la esencia misma de
la prision, como una institucion total y excluyente, se infiere que no es posible
que los sentenciados logren durante su estancia en ella una readaptacion social.

4 Algunos tratadistas y programas gubernamentales s6lo utilizan la expresiéon “reinsercion” y
no “reinsercion social”. En este texto se optara por la segunda denominacion, ya que el art. 18 consti-
tucional lo usa expresamente en dos de las tres ocasiones en que se refiere a la readaptacion (parr. 7o.
y 80.) y al referirse a los objetivos del Sistema Penitenciario en el parr. 20. del propio art. 18, sefala:
“la reinsercion del sentenciado a la sociedad”, por lo que parece claro que la reinsercion debe planear-
se e instrumentarse atendiendo al contexto social y procurar que el proceso de reincorporacion de las
personas que han compurgado sus condenas a la sociedad sea lo mas armonico posible, con respeto
a la dignidad personal del ciudadano liberado y al debido proceso en la ejecucion de las sanciones.
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Una institucion cuya caracteristica principal es la exclusion no puede incluir o
readaptar a nadie a la sociedad. Por lo anterior, se apoya que se cambie el tér-
mino “readaptacion social” por el de “reinsercion social” y que se tenga como
un nuevo objetivo el procurar que los internos no vuelvan a delinquir.”

Uno de los analisis mas completos y minuciosos de la reforma constitucional
de 2008, elaborado por Sergio Garcia Ramirez, hace referencia a que aunque la
incorporacion de la nocion “reinsercion” se plantea como un “inocuo” cambio de
denominacion; implica una restriccion al alcance del art. 18 constitucional,® que
antes abarcaba todo el Sistema Penal y ahora se reduce al Sistema Penitenciario;’
refiere que la reinsercion sugiere mas un acto o proceso mecanico que se orienta
s6lo al momento de concluir el cumplimiento de la sanciéon (en tanto que la
readaptacion se aplica a toda la etapa que va desde la emision de la sentencia, el
internamiento y el cumplimiento de la condena); y le parece un preocupante “‘ali-
geramiento’ de los fines y deberes del Estado, y consecuentemente de los derechos
y garantias del individuo”® Aunque el autor reconoce lo controversial y debatido
del concepto de readaptacion social, la considera una “expresion que definia el
sentido ético del quehacer del Estado en todo el horizonte del Sistema Penal, sus-
tituyéndola por una voz que carece de resonancias €ticas y se remite a un acto
mecanico: la recolocacion del sujeto en la sociedad libre, reinserto en ésta”’

Por otra parte, una exégesis de la reforma constitucional en materia peni-
tenciaria de 2008 realizada por Miguel Sarre propone el analisis de la reinsercion
como un principio constitucional de amplio alcance. Para este autor el principio
rompe con las categorias constitucionales previas que eran de indole moral y
psicologica (“regeneracion”, 1917-1965; y “readaptaciéon social”, 1965-2008),
que se deslinda de cualquier consideracion de que la infraccion penal supone
desviacién moral o mental.'

La descripcion e interpretacion que hace Miguel Sarre del concepto de rein-
sercion social establece que dicha nocion:

[...] ha de ser despojada de su pretension curativa para asumirla sencillamente
como un conjunto de derechos y de criterios de justicia penitenciaria [...] la
pena de prision [...] se desplaza asi del sujeto infractor a las condiciones de
cumplimiento de una sancién especifica; el tratamiento pierde su sentido de me-

5 “Dictamen aprobado por el Senado (devuelto a la Camara de Diputados), con proyecto de de-
creto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”, en Gaceta Parlamentaria, p. 31.

6 Sergio Garcia Ramirez, La reforma penal constitucional (2007-2008): ;democracia o auto-
ritarismo?, p. 181.

7 El autor se refiere a que antes de la reforma el texto del art. 18 comenzaba: “Los gobiernos
de la Federacion y de los estados organizaran el Sistema Penal en sus respectivas jurisdicciones, sobre
la base del...”; y a partir de dicha modificacion se establecid: “El Sistema Penitenciario se organizara
sobre la base del...”

8 Jbid., p. 184.

9 Idem.

10 Miguel Sarre Iguiiiz, “Debido proceso y ejecucién penal: reforma constitucional de 2008,
en Miguel Sarre [en linea], pp. 2-4.
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dio terapéutico de control social [...] para convertirse en un servicio [...] dar
el paso del tratamiento correctivo al tratamiento o trato digno con el derecho
a estancias decorosas, respeto a la integridad personal, servicios educativos,
oportunidades de empleo, acceso a atencion médica y posibilidad de activida-
des culturales y deportivas, entre otros servicios' [...] un modo de castigar que
tiene como contenido el debido proceso penitenciario'? [...] es la satisfaccion
de estandares constitucionales en el cumplimiento de las sanciones penales."

El desarrollo de la nocion de reinsercion social que defiende e impulsa el ana-
lisis de Sarre es tan vanguardista, que dicho autor afirma que con esta reforma “el
nuevo lenguaje constitucional mexicano ha rebasado al usado por diversos instru-
mentos internacionales en la materia”; por ejemplo, refiere, la misma Convencion
Americana de Derechos Humanos (art. 50.) y el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (art. 9.3). Ambos instrumentos refieren como finalidad de la pena
privativa de la libertad, “la reforma y readaptacion social” de los condenados.*

Las sanciones en el Sistema Penal:
preeminencia de la privacion de la libertad

La vida social se esta criminalizando cada vez mas. A pesar de que se dice que
el derecho penal es la ultima ratio o el ultimo recurso de la sociedad, en México
se suele tratar de resolver problemas sociales con el derecho penal. Si los contri-
buyentes incumplen obligaciones, se impulsa la aprobacion de tipos delictivos
fiscales; si los ciudadanos no respetan el reglamento de transito, incurren en
complicados delitos derivados del transito vehicular; si no se respeta un re-
glamento ecologico, también se generan delitos especiales en la materia. De la
misma forma, los problemas y tensiones en los hogares reciben por parte del Es-
tado la posibilidad de penalizar la resolucion de sus conflictos (como el delito de
violencia intrafamiliar). Las medidas penales, por la violencia institucional que
implican, pueden generar problemas mas graves de los que pretenden resolver.

Ademas de que el espectro penal crece en México de manera desbordada, la
sancion preeminente en la legislacion penal mexicana es la prision. En México,
aproximadamente 95 % de los delitos tiene contemplada pena de prision. Un in-
dicador indirecto’® de esta situacion se puede encontrar en los autos de sujecion a
proceso (autos de procesamiento para delitos que tienen prevista sancion no pri-
vativa de libertad). En estados como Guerrero, Tlaxcala y Yucatan, aproximada-
mente 98 % de los delitos previstos en los codigos penales tienen contemplada la

" Ibid., p. 7.

12 Ibid., p. 12.

13 Ibid., p. 24.

4 Ibid., p. 7.

15 Es un indicador indirecto de la escasez de penas alternativas, pues no corresponde al porcen-
taje de delitos de sus codigos penales, ni al de delitos cometidos o denunciados; sino que se trata de
una proporcion de los asuntos que llegan a proceso, por lo que dependen de muchos factores, ademas
de los de naturaleza estrictamente legal.
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sancion de prision. Durante 2009, los tres estados juntos apenas registraron siete
autos de sujecion a proceso (respecto de 7837 autos de término constitucional
emitidos en esas entidades, esto es 0.09 %).'® Aguascalientes es el unico estado
del pais en el que todos los delitos previstos en su legislacion penal tienen pre-
vista pena privativa de libertad.

De los 9990 autos de sujecion a proceso emitidos en el pais durante 2009,
61.3 % correspondieron al delito de lesiones y 16.8 % al de dafio en las cosas. Usual-
mente, cada afio entre 7.5y 9 % de los autos de término constitucional eran de su-
jecion a proceso (tabla 1.1). A partir de 2004 se nota un descenso significativo. Muy
posiblemente la principal razén sea el “endurecimiento” de la legislacion penal, que
implica que cada vez mas delitos contemplen la sancion privativa de libertad.

Porcentaje de los autos de sujecion a proceso respecto del total de autos TABLA 1.1
de término constitucional en el ambito de competencia local

WWWWMW

10.8 | | 7.46 | 8.45 |
MWWWMM
7.84 8.70 6.95 6.85 6.7 6.4 6.19 6.0

Fuente: Estadisticas Judiciales en Materia Penal, del INEGl, (2010).

En el ambito de competencia federal, la preeminencia de la prision entre las
sanciones penales esta aun mas acentuada. Recurriendo al mismo indicador,
durante 2009, de los autos de sujecion a proceso, solo se registraron 156 de ellos
(0.42 % de los 37 417 autos de término constitucional en materia federal), 26.9 %
correspondio al delito de dafio en las cosas; 10.9 % a delitos relacionados con
las vias generales de comunicacion y 10.9 % en materia de narcoticos.

También la escasa presencia de las penas no privativas de libertad se puede
apreciar en el desenlace de los procesos, nuevamente un indicador indirecto. En
2009 solo 3.6 % de las personas que recibieron una sentencia condenatoria con
relacion al ambito de competencia local, no se les impuso sancion privativa de
libertad (grafica 1.1).'” En lo que se refiere a la competencia federal, inicamen-
te 144 condenas (0.6 %) no contemplaron pena privativa de libertad.'®

16 Los estados que presentan mayor proporcion de autos de sujecion a proceso respecto del total
de autos de término constitucional son Coahuila (29.5 %); Morelos (23.8 %); Querétaro (20.4 %) y
Zacatecas (17.7 %). Cabe mencionar que de todas las entidades, el estado de Morelos ha sido el que mas
aumento el porcentaje de autos de sujecion a proceso de 2008 a 2009, aumentando poco mas del 20 %.

7 Los delitos mas significativos en los que se refiere a condena no privativa de libertad en la
competencia local: lesiones (51.4 %); dafio en las cosas (21.4 %); y robo (11.7 %). (Cf. INEGI, 2009,
elaborado con base en informacién de pp. 438 y 477.)

8 Aqui debe sefialarse que las sanciones privativas de libertad menores a dos afios (aproxima-
damente 40 % de las condenas en la competencia local y 28 % de las condenas en materia federal),
suelen ser conmutadas por otro tipo de penas, generalmente por multa. Sin embargo, si el delito por el
que se inculpa al procesado es considerado grave por ley, éste podria ser sometido a prision preventiva.
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Condenas en el ambito de competencia local que no GRAFICA 1.1
implicaron privacion de la libertad (2009)
Solo reparacion del daiio
282

7 %

) 2771 IR
68.9 %

TOTAL 4019
(3.6 % del total de condenas)

L@ Reparacion del dafio y multa
Fuente: elaborado con base en INEGI (2009), p. 457. 1°

A pesar de que la pena de prisién es preeminente en el ordenamiento mexica-
no, los cédigos penales federales y locales contemplan, como se ha referido, toda
una gama de sanciones alternativas; sin embargo, sdlo se registran, de manera
significativa en la practica: la prision, la multa y la reparacién del dafio. Sancio-
nes como tratamiento en libertad, trabajo a favor de la comunidad o semilibertad
son impuestas en muy escasas ocasiones, por no decir que estan en desuso. Entre
las principales razones por las que no se ha desarrollado el potencial de estas
medidas, menos gravosas que la prision y mas adecuadas para la reinsercion o
para la recomposicién social en delitos menores,* estan el que no se ha regu-
lado su instrumentacion y, principalmente, porque no existe la infraestructura,
los recursos y la organizacion para darles seguimiento. Si un juez impusiera la
sancién de trabajo en servicio de la comunidad, no podria remitirlo a una depen-

19 En el ambito federal, las 144 condenas que no consideraron pena de prision se distribuyeron
de la siguiente forma: 81 establecieron sélo multa; 32 sélo reparacion del dafio; y 31 fincaron la
sanciéon de reparacion del dafio y multa. Los delitos mas significativos que recibieron estas sanciones
fueron: dafio en las cosas (22.2 % de los casos); actos ilicitos con armas lo que antes se denominaba
delitos contemplados en la Ley Federal de Armas de Fuego y Explosivos (18.8 %); y delitos en materia de
narcaticos (22.2 %).

20 Actualmente 64 % de las condenas penales imponen menos de tres afios de prision y 38 %
son menores de un afio. Es decir, no se trata de delitos violentos o considerados graves ¢No valdria
la pena explorar sanciones alternas y medidas cautelares menos gravosas?

21
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dencia u organizacion que estructure y dé seguimiento cabal al cumplimiento
util de la sancion.”!

Caracteristicas generales de la poblacion
penitenciaria en México

La preeminencia de la sancién de prisién en el Sistema Penal Mexicano queda
manifestada en el incremento notable en la poblacién penitenciaria. En diciem-
bre de 2011, 230943 personas estaban privadas de su libertad en México.

Existen en el pais 418 Centros Penitenciarios distribuidos en los diversos
ambitos de competencia, como se muestran en la tabla 1.2. La mayoria de la
capacidad instalada del sistema estd en el ambito de las entidades federativas
(gobiernos estatales y del Distrito Federal).

En el ambito federal se ha impulsado la politica de aumentar la cobertura
del Sistema Penitenciario Federal. Se plantea construir ocho nuevos Centros
Penitenciarios durante 2012, para que cada vez mas internos federales estén en
instalaciones de dicha competencia.?

Centros penitenciarios en México

Centros

Capacidad

Gobierno Federal 17 680

Gobierno del Distrito Federal 23261
Gobiernos estatales 142 824
Gobiernos municipales 3987

187 752

Fuente: Secretaria de Sequridad Publica Federal, Cuaderno Mensual de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional,
diciembre de 2011.

21 Los sistemas penales estatales que han incorporado el nuevo modelo de justicia penal, inclu-
yen la justicia restaurativa, la justicia alternativa, asi como la figura de la suspension del proceso a
prueba, en el que se establecen condiciones que implican algun tipo de tratamiento, cursos o terapias.
Para su aplicacion y seguimiento las autoridades se estan apoyando en instituciones de asistencia
privada y organismos publicos, que comparecen ante el juez, lo mismo que la persona cuyo proce-
dimiento esta suspendido, a reportar el cumplimiento de las condiciones establecidas. Los resultados
son alentadores. Lo mismo ocurre en los sustitutivos de prisién, en los que las penas sustitutivas,
cuya “instrumentacion” no equivale, como en la mayoria de los casos, a una mera liberacién sin
seguimiento, sino que por los canales institucionales referidos se lleva un computo, acompafiamiento
y evaluacion de las acciones que forman parte del sustitutivo. Con la instrumentaciéon de salidas
alternas, como las suspensiones, se ha logrado reducir muy significativamente la prisién preventiva.
La percepcion es que este uso mas racional de la medida genera mejores efectos en la armonia social
y la recomposicion de los conflictos sociales de los que se derivé un procedimiento penal.

22 Cuaderno Mensual de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional, diciembre 2011.
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Subsisten Centros Penitenciarios de competencia municipal, lo que diversos
tratadistas consideran inconstitucional, pues el art. 18 constitucional otorga la
competencia sobre el Sistema Penitenciario Mexicano, a la Federacion, los go-
biernos de los estados y al Gobierno del Distrito Federal. Se estima que aproxi-
madamente 9000 personas estan en instalaciones penitenciarias municipales
en malas condiciones de internamiento, con hacinamiento y sin la cobertura de
servicios y programas elementales de clasificacion, seguimiento y reinsercion.
Los estudios e informes de las comisiones de derechos humanos han documen-
tado las anomalias en la operacidn de estos establecimientos.

De los 230943 internos del pais (diciembre de 2011), 10619 son mujeres
(4.6 %) y 220324 varones (95.4 %). En la siguiente tabla se muestra también su
distribucion por ambito de competencia.

Distribucion de la poblacion penitenciaria entre hombres y mujeres

- Competencia local Competencia federal

220 324 95.4 % 175477 93.8 %

Hombres

10619 46 % 7 650 6.2 %

Mujeres

Fuente: Secretaria de Sequridad Publica Federal, Cuaderno Mensual de Informacin Estadistica Penitenciaria Nacional, 2011.

En una sociedad golpeada por la delincuencia, que ve a diario incremen-
tarse los indicadores de incidencia delictiva y de violencia, la respuesta del
Estado es, preferentemente, incrementar penas, haciendo de la prision la res-
puesta preeminente ante las conductas antisociales y, en particular, se hace de
la prision preventiva un pilar de la politica criminolégica mexicana.

Entre 1995 y 2004, la poblacidn penitenciaria en México se duplicé (grafica
1.2). Este fue el periodo de mayor crecimiento de la poblacion penitenciaria.
Los internos procesados o sentenciados por delitos de competencia federal se
incrementaron en ese periodo un 113 %, en tanto que los de competencia local
crecieron 105 %. La poblacion penitenciaria nacional aument6 en ese periodo
en una tasa promedio anual de 13 %. A partir de entonces, la tasa de crecimien-
to de la poblacion penitenciaria ha sido menor.

Por mas de dos décadas (entre 1972 y 1996), México se mantuvo entre 80 y
100 internos por cada 100000 habitantes; ahora muestra la inusual proporcion
de 205.6 internos por cada 100000 habitantes. Si bien no se llega a los indica-
dores extremos como los de los Estados Unidos o Rusia y algunos paises de Eu-
ropa del Este y el Caribe, si pone a México entre las sociedades latinoamericanas
con mayor proporcion de sus ciudadanos privados de la libertad, sélo superados
por Panama y Chile (tabla 1.4).

Para el presente capitulo se ha reunido informacion de América y Europa. Para
la variable de internos, por cada 100000 habitantes, se dispone de la informacion de
176 paises. En esta lista México ocupa el lugar 37 con mas personas en prision por
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Fuente: Secretaria de Sequridad Pdblica Federal, Cuaderno Mensual de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional, diciembre 2011. 2

cada 100000 habitantes. En la tabla 1.4 se presenta la informacion de algunos pai-
ses representativos de la distribucion del valor de la variable analizada.

El agravamiento de esta variable en tan breve lapso ilustra la tendencia del
Sistema Penal a endurecer su aparato de intimidacion punitivay teniendo un grave
impacto enel deterioro delacalidad de vida enlas prisiones, el respeto alos derechos
humanos y los costos humanos, sociales y econémicos para la sociedad mexicana.

23 Se utiliza aqui la informacion mas actualizada disponible. Debe sefialarse que en México el
comportamiento de la poblacién penitenciaria, tanto de sentenciados como de procesados, presenta
un patrén estacional. Entre noviembre y diciembre se experimenta un descenso, debido principal-
mente a que los sobreseimientos, sentencias y beneficios se aceleran antes de finalizar el aflo, tanto
para descargar los juzgados antes del periodo vacacional, como para privilegiar, en los casos que
proceda, el que los reclusos susceptibles de ser liberados puedan pasar las fiestas decembrinas con
sus familias. Durante los primeros meses del afio, la cantidad de reclusos retoma su ritmo creciente.
El comportamiento del indicador en los ocho afios en que se viene dando seguimiento a estas va-
riables no se aparta de este patrén, aunque se enfatiza el de reduccion, lo que permite que la cifra
se estabilice en alrededor de 225 mil. Las principales causas: incremento en las prelibertades y otros
beneficios como principal medida de los gobiernos para despresurizar sus sistemas (se vera mas ade-
lante con mayor detalle); por otra parte se comienza a ver el efecto de que en ocho estados ya esta en
operacion el nuevo modelo de justicia penal que se esta traduciendo en una reduccién significativa
de las personas en prision preventiva (porque los delitos no violentos se pueden ir a justicia alterna-
tiva, suspension del procedimiento a prueba y fortalecer medidas cautelares distintas de la prision.)
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Comparativo internacional de la tasa de internos por cada 100 000 habitantes

Lugar Poblacion penitenciaria Poblacion penitenciaria

que ocupa por cada 100 000 (niimeros absolutos)
habitantes

1 Estados Unidos 732.1 2292133
4 Rusia 5554 793 300
Belice 439.0 1396
12 El Salvador 390.0 24 283
14 Panama 344.2 12 293
23 Sudafrica 315.6 159 265
28 Chile 300.9 51973
57 Colombia 179.9 84 444
74 Turquia 168.5 124 074
83 Espana 155.2 72 081
100 Venezuela 147.6 43 461
111 China 122.4 1650 000
133 Alemania 86.7 71200
169 Nigeria 30.8 50 000
170 India 30.4 376 969
176 Islas Faroe 22.4 11

Fuente: base de datos obtenida del International Center for Prison Studies (prisonstudies.org), con informacidn, para la mayoria de los

paises, de 2011. Para Estados Unidos, El Salvador, Islas Faroe e India: 2009; China, Colombia, Venezuela y Panamé: 2010.

De los 230943 internos del pais, 79.3 % (183 127 personas) son procesados
o sentenciados por delitos de competencia local; en tanto que el 20.7 % restante
(47 816), corresponden al ambito de competencia federal. La proporcion de los
internos de competencia federal respecto del total de la poblacion penitenciaria na-
cional viene decreciendo en los ultimos dos lustros, pasando de un 27.3 % del total
de internos en 2002, a 20.7 % en 2011 (llegando a un minimo de 19.7 % en 2010).

Como se ha sefialado, a partir de 2004 la tasa de crecimiento de la pobla-
cion penitenciaria es menor; y en el caso de los internos federales presentd en
afios recientes una tendencia decreciente, que podria acentuarse a partir de
2012, cuando concurran al combate del narcomenudeo las autoridades locales.

En México, como se puede apreciar en la grafica 1.4, existe una amplia
dispersion en cuanto a la poblacion penitenciaria por cada 100000 habitantes,
yendo desde 519.5 en Baja California y 463.9 en el Distrito Federal (indicadores
propios de sociedades con un uso intensivo de la sanciéon de privacion de la
libertad), hasta 70.1 y 66.7 en Zacatecas y Tlaxcala, respectivamente.

Este indicador no considera los doce Centros Penitenciarios Federales, pues
en ellos se reune a procesados y sentenciados de diversos estados y sesgarian
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Poblacion penitenciaria por ambito de competencia
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Fuente: Secretaria de Sequridad Publica Federal, Cuaderno Mensual de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional, diciembre 2011.

el indicador de las entidades federativas en las que se encuentran localizados.
Aunque hay traslados entre los demas Centros Penitenciarios, en general las
cifras reflejan la poblacion privada de su libertad de cada entidad.

Ademés de Baja California (véase grafica 1.5), destacan por el significativo
numero de internos relacionados con delitos de competencia federal, en sus
sistemas carcelarios estatales: Jalisco, Distrito Federal, Sonora, Nuevo Ledn y
Tamaulipas (a pesar de que en esta entidad existe un Cefereso).?*

Por lo que se refiere a la poblacidon penitenciaria sujeta a prisién preventiva
también presenta una tendencia ascendente. El numero de internos sin sen-
tencia casi se duplicé en la ultima década, pasando de 47 874 personas en esa
situacion en 1996, a cerca de 87 500 en 2007. En diciembre de 2011, la poblacién
penitenciaria sin condena ascendié a 99730 (grafica 1.6).

24 Las denominaciones tradicionales de “Centro Federal de Readaptacion Social” (Cefereso)
y “Centro de Readaptacion Social” (Cereso) en los estados, ahora se modifican conforme al nuevo
modelo constitucional, y conforme se reforma el marco legal respectivo, para incorporar la nocion
de reinsercion.
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Internos en centros penitenciarios de las entidades federativas GRAFICA 1.5
(por tipo de competencia)

45000

S o S P P 5 5.5
{@J“@’%@Q & o@"’ @"ﬁo\\& oﬁ@“'}@@e & y o° \\6‘%@0 {@é\@& Qf é"@;
(< §

& & e

&
R <
&

-I Internos competencia local - Internos competencia federal

Fuente: Secretaria de Sequridad Pdblica Federal, Cuaderno Mensual de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional, diciembre 2011.




Guillermo Zepeda Lecuona

Internos sin condena en México GRAFICA 1.6
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Fuente: 1972Y 1982, Carranza (1983); 1988—2000, Secretaria de Gobernacion y 2001-2011, Secretaria de Sequridad Piblica Federal.

Lainformacion de 2011 corresponde al mes de diciembre.

Indicadores de prision preventiva y el fendmeno
en los ambitos de competencia federal y local

El indicador tradicional de la prision preventiva, utilizado en los estudios com-
parados, consiste en mostrar a los internos sin condena como proporcion de
la poblacion penitenciaria; sin embargo, en el andlisis de la problematica y en
el planteamiento de propuestas el utilizar este porcentaje es de una utilidad
limitada, pues, como se verd, este indicador obedece a factores de naturaleza
muy diversa (legal, organizacional, entre otros), cuya aportacion particular al
fenomeno es dificil de determinar.

Un indicador que puede complementar a este porcentaje es el de internos
sin condena por cada 100000 habitantes, pues nos indica como utiliza la socie-
dad esta medida cautelar a lo largo del tiempo (aunque también aqui intervie-
ne el comportamiento del fendmeno delictivo en el pais). Se utilizaran ambas
medidas para tener una aproximaciéon mas completa para evaluar la trayectoria
reciente de la prision preventiva en México. El poder explicativo de un andlisis
comparado de las variables puede brindar elementos de andlisis muy impor-
tantes, particularmente si se contemplan las tendencias opuestas de estos dos
indicadores que pretenden medir al mismo fenémeno (grafica 1.7).
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Trayectoria reciente de los indicadores nacionales de prision preventiva en México GRAFICA 1.7
(ambos dmbitos de la competencia)

80

0

D> O N N > o> H () A D S D D g ) o &
FFFSFS PP FFFTS TP FF P

©)

Fuente: 1982, Carranza (1983); 1988-2000, Secretari y2001-2007, Secretaria de Sequridad Pd
al de Informacion Estadistica Peniten

N
&
)

La proporcion de internos sin condena respecto del total de la poblacion de
internos en prisién preventiva se redujo en nuestro pais, pasando de 74.2% en
19827 a 43.2% en diciembre de 2011. La notable tendencia decreciente de esta
variable y su relativa moderacion respecto de este indicador en otros paises la-
tinoamericanos han sido reconocidas por los especialistas. Tradicionalmente, la
prisién preventiva era un problema mas grave en los procesos de competencia lo-
cal que en los federales; sin embargo, como se mostrard, esta tendencia se ha in-
vertido. En diciembre de 2011, en el dmbito de competencia local, los internos sin
condena representaban 40.5% de la poblacion penitenciaria de dicha competen-
cia; en tanto que en el ambito federal era de 53.3% de la poblacion penitenciaria.

En la base de datos que presenta esta informacion para 161 paises, México
ocupa el lugar 44 de esa lista. Llama la atencién que el listado es encabezado
por paises latinoamericanos. Es inquietante el indicador de Andorra y Bolivia, en
donde tres de cada cuatro internos no tienen sentencia. Curiosamente los paises
con mas internos por cada 100000 mil habitantes, como los de Europa del Este y
el Caribe, tienen bajo porcentaje de detencién sin condena, lo que puede deberse a
procesos muy rapidos, a largas sentencias o a una combinacién de ambos factores.

25 Elias Carranza Lucero et al., El proceso sin condena en América Latina y el Caribe, p. 39.
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Comparativo internacional del porcentaje de la poblacion

penitenciaria sin condena

Lugar que ocupa

10
15
21
24
40

68
110
118
125
137
143
156
161

Andorra
Bolivia
Perl
Paraguay
Nigeria
Panama
Argentina

Turquia

Colombia
Estados Unidos
Ucrania

Rusia

Japén

Rep. Checa
Singapur

San Marino

Porcentaje
de poblacion

penitenciaria sin
condena

77
75
68.4
67
64.3
50.1
58.5
47.7

32.7
21.2
19.5
16.9
14.7
12.8

5.1

TABLA 1.5

Poblacion
penitenciaria sin
condena (numeros
absolutos)

47
5783
24 379
3392
26 006
6879
31 866
31224

19990
465 085
31707
147735
11621
2378
767

0

Fuente: base de datos obtenida del International Center for Prison Studies (prisonstudies.org), con informacién, para la mayoria de los

paises, de 2006. La informacién para México es practicamente la misma que la actual: 43.2 %; aqui se toman los datos de diciembre de
2011 de la Secretaria de Seguridad Publica Federal.

Los mismos estudios comparados admiten que existe una amplia gama de
variables que inciden en la proporcion entre internos sentenciados y sin con-

dena, como:

[...] la duracién maxima del proceso; que el proceso sea oral o escrito; el monto

maximo de la pena para el que la ley autoriza la excarcelacién; el caracter

de primario o reincidente del imputado; el tipo de excarcelaciones que la ley

autoriza; en el caso de las excarcelaciones con garantia econdmica, el monto

de tales garantias, el acceso a una buena defensa legal, y la clase social de los

procesados, que es una variable principal que hay que relacionar con cada una

de las anteriores.?®

2 Jbid., p. 50.
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Entre las variables que podrian subrayarse en México para explicar el des-
censo de la proporcién de internos sin condena, estd el que en los ultimos lustros
se vienen tomando otras medidas que ayudan a agilizar los procesos penales; asi
como la politica legislativa de incrementar el monto de las sanciones que predo-
minan en el pais. De esta forma, los procesados reciben en forma mas rapida la
sentencia, al mismo tiempo que los sentenciados ganan mayor presencia entre
la poblacién carcelaria al purgar penas mayores.

Porcentaje de internos federales sin sentencia GRAFICA 1.8
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Fuente: Secretaria de Sequridad Ptblica Federal, Cuaderno Mensual de Informacién Estadistica Penitenciaria Nacional, diciembre 2011.

Sin embargo, se hace notar que en el ambito federal se estd registrando un
incremento en el fendmeno de la prision preventiva. Después de haber llegado a
la proporcion mas baja en 1998 de internos sin condena en el ambito federal en la
historia reciente del pais: (28.1%), este indicador ha comenzado a crecer, dispa-
randose en los ultimos afios (grafica 1.8). En la actualidad, en lo que se refiere a
este indicador (proporcion de la poblacion penitenciaria sin sentencia), la situa-
cidn es mas inquietante en la competencia federal que en la local.

Entre las posibles causas de este incremento se puede referir el aumento en
la carga de trabajo de los juzgados federales, pues en el ultimo lustro el numero
de consignados aumentd (18% los de competencia local que implica un alza
potencial en el tramite de amparos, como de consignados de competencia federal
que llegd a 149%) y, particularmente, la politica criminoldgica propicia que los
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casos de narcoticos consignados estén aumentando, debido a los operativos
contra el narcomenudeo (en transito a la competencia local para 2012).

Esta mayor carga de trabajo implica procesos mas tardados, por lo que la
presencia de procesados en la poblacion penitenciaria es mayor. Por otra parte,
los operativos para aumentar la seguridad en el interior de los Centros Peni-
tenciarios Federales incluyen el traslado de internos federales no sentenciados,
propiciando discontinuidad en los procesos, asi como la interposicion de ampa-
ros (casi 20% de los amparos tramitados por personas privadas de su libertad en
Jalisco se dirigen contra su traslado).

En el caso extremo de Jalisco, a raiz de los traslados de internos federales reali-
zados durante 2005 y los operativos contra el narcomenudeo, en tan sélo un lustro
se paso de tener 43% de los internos federales sin sentencia, cifra de por si elevada,
a presentar una proporcion de 74% en 2011 (grafica 1.9). En Tabasco y Veracruz
el crecimiento del problema ha sido exponencial. Ambos presentaban hace cuatro
afnos porcentajes de internos sin condena de 41 y 349% respectivamente.

Porcentaje de internos federales sin condena en las entidades federativas
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Fuente: Secretaria de Sequridad Publica Federal, Cuaderno Mensual de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional, diciembre 2011.

En los ultimos afios, en el ambito de competencia local, el indicador oscila
entre 42 y 44%. En diciembre de 2011 presenta 40.5% de internos por delitos de
competencia local (grafica 1.10). En lo que se refiere a los nimeros absolutos,
tres de cada cuatro internos sin condena corresponden a la competencia local
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(74 254). También entre las principales causas que originan esta proporcion se
encuentra la carga de trabajo en los juzgados, asi como la mayor duracion del
proceso, que implica la interposicién de recursos, entre ellos el constitucional
del juicio de garantias o amparo.

Proporcion de internos sin condena GRAFICA 1.10
(competencia local)
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Fuente: Secretaria de Sequridad Publica Federal, Cuaderno Mensual de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional, diciembre 2011.

Por lo que se refiere a las personas en prisién preventiva por cada 100000
habitantes (grafica 1.7), la variable presenta una tendencia creciente, lo que in-
dica que en nuestro pais se ha intensificado el uso de la medida cautelar. Si bien
en afos recientes la tendencia ha sido ligeramente decreciente, esto se debe a
que, no obstante que los internos sin condena han aumentado en nimeros ab-
solutos, la poblacién ha crecido en mayor medida. Asi, el indicador bajo de 90.2
internos sin condena por cada 100000 habitantes en 2007 a 88.77 en diciembre
de 2011, valor 719% superior al observado tres lustros atras (51.8 internos sin
condena por cada 100000 habitantes en 1996).

Incluso en las variables analizadas anteriormente: poblacién penitenciaria
(tabla 1.4) y porcentaje de internos sin condena (tabla 1.5), las comparaciones
internacionales ubican a nuestro pais en los limites del 25 y 30% de las naciones
con los valores mas altos para esas variaciones (lugar 37 de 176 y 44 de 161,
respectivamente), en lo que se refiere a internos sin condena por cada 100000
habitantes, nuestro pais se ubica en un inquietante vigésimo segundo lugar dentro
de un comparativo de esta variedad disponible para 160 paises (tabla 1.6).
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En este contexto, alarman los registros de algunos estados del pais que
muestran un valor exorbitado para esta variable. Por ejemplo, Colima, Sonora
y Baja California muestran proporciones per cdpita muy elevadas, tanto para la
media nacional como para la internacional (grafica 1.11).

La trayectoria reciente de esta variable muestra que en México se intensi-
fico el uso de la prision preventiva y hasta este punto, es la mas inquietante.
Pueden existir diversas causas para ello: ;se debe a la creciente incidencia de-
lictiva? ¢Es resultado de un cambio en la politica criminoldgica? ;/Las instancias
de procuracion e imparticion de justicia penal han realizado una aplicacion
mas estricta del marco legal en los hechos aparentemente delictuosos? Muy
posiblemente se trata de una combinacion de estos factores.

En México, la privacion de la libertad en general, y la prision preventiva en
particular, son los principales pilares de la politica criminologica. El Cdodigo
Penal no deja de modificarse para incrementar las sanciones, y desde la entrada
en vigencia de su nueva redaccion, en 1993, el art. 194 del Cédigo Federal de
Procedimientos Penales (en adelante, CFPP), que contempla el catalogo de delitos
graves, se modifico para incrementar el numero de conductas consideradas gra-
ves en dos de cada tres reformas del CFPP.

Condiciones de internamiento

En este apartado se mostrara el creciente deterioro de las condiciones de subsis-
tencia carcelaria. Reportes de la Comision Nacional de los Derechos Humanos y
estudios de organismos ciudadanos del pais y del extranjero, cada vez llaman
mas la atencion sobre la bomba de tiempo en que se ha constituido el Sistema
Penitenciario Federal. Las inhumanas condiciones en que se sufre la carcel en el
pais, debe ser una motivacion adicional para buscar nuevas formas de garanti-
zar que el derecho penal sea realmente la ultima respuesta de la sociedad y que
la carcel (particularmente la que se impone durante el proceso), sea la ultima
respuesta del derecho penal y su proceso.

La saturacion de los Centros Penitenciarios y la insuficiencia de la infraestruc-
tura, asi como medidas de seguridad, provocan que en la practica no se cumpla
la obligacion constitucional de que los internos procesados estén “completamente
separados” (art. 18 constitucional, parr. 1o. y Reglas Minimas para el Tratamiento
de los Internos de Naciones Unidas, art. 8); tampoco se realiza la adecuada clasi-
ficacion y separacion de los internos de acuerdo con estudios técnicos de perso-
nalidad, siendo frecuente que convivan en los Centros Penitenciarios estatales los
internos de baja y media peligrosidad, incluso los de alta peligrosidad. Esta es una
percepcion generalizada en el medio legal mexicano y reconocida por los funcio-
narios.?”’” El Informe Especial de la Comision Nacional de los Derechos Humanos
detecto estas anomalias en los Centros Penitenciarios del pais. Al respecto sefiala:

27 Por ejemplo, entrevista con el licenciado Felipe de Jesus Ponce Garcia, director del Centro
Penitenciario Preventivo de Guadalajara, septiembre de 2005.



Comparativo internacional de poblacidn penitenciaria sin condena TABLA 1.6
por cada 100 000 habitantes

Lugar que ocupa
segun procesados

Internos sin condena por
cada 100 000 habitantes

Poblacion penitenciaria
sin condena (numeros
absolutos)

Panama 7474
Estados Unidos 476 764
El Salvador 8208
Venezuela 28771
Sudafrica 48 417
Belice 304

22 México 88.8 99730
Rusia 123755

Turquia 53 848

Chile 10 343

Colombia 26 009
Espafa 12758

Nigeria 34 600

India 250 307

Alemania 10894

Islas Faroe . 2

Fuente: base de datos obtenida del International Center for Prison Studies (prisonstudies.org), con informacién, para la mayoria de los
paises, de 2011. Para Estados Unidos, El Salvador, Islas Faroe e India: 2009; Colombia, Venezuela y Panamd: 2010.

Internos sin condena por cada 100 000 habitantes en las entidades GRAFICA 1.11
federativas, procesados por delitos de competencia local
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Fuente: Secretaria de Sequridad Publica Federal, Cuaderno Mensual de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional, diciembre 2011.
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En la mayoria de los centros de reclusion del pais no existe una adecuada se-
paracion entre procesados y sentenciados, por lo que generalmente comparten
areas comunes incluso dormitorios. De acuerdo con la informacién obtenida
durante las visitas, dicha irregularidad se debe, principalmente, a que las insta-
laciones no cuentan con dreas que permitan efectuar dicha separacion; aunado
ello al grave problema de la sobrepoblacién y, en ocasiones, a que las autorida-
des no realizan las acciones necesarias para resolver tal problema.?

De la misma forma, por cuestiones de seguridad interna, los funcionarios
admiten que mezclan a procesados y sentenciados para tratar de salvaguardar
su integridad fisica. Por ejemplo, si un miembro de alguna banda es procesado
y en el Centro Penitenciario preventivo existe un grupo importante de miem-
bros de un grupo delictivo rival, la autoridad detecta que llevar al procesado a
esa instalacion penitenciaria implicaria ponerlo en un serio riesgo, por lo que
pueden optar por trasladarlo a otro centro o incluso al de sentenciados. Esto
deja al descubierto la incapacidad de la autoridad para garantizar el orden en el
interior de los Centros Penitenciarios.

Como se vera mas adelante, esta problemaética se registra principalmente en
los Centros Penitenciarios locales. El hecho de que no haya sobrepoblacion pe-
nitenciaria en las instalaciones federales y que haya mayor capacidad de control
por los estandares de operacion y por la disposicion de mayor numero de fun-
cionarios de seguridad penitenciaria respecto del nimero de internos, propicia
que los procedimientos penitenciarios y las condiciones de internamiento sean
cualitativamente superiores en el ambito federal.

Renglones arriba se ha mostrado la demanda excesiva y creciente a la que
el Sistema Penal esta sometiendo al Sistema Penitenciario del pais. Al ver como
la poblacion penitenciaria se duplica en menos de una década, y sabiendo que el
pais atraviesa por un periodo de restriccion economica, se puede anticipar que
el déficit del sistema debe ser enorme. Este apartado presentara las principales
evidencias de ese deterioro y la forma en que no se cumple uno de los principios
del derecho internacional de los derechos humanos para la aplicacion de la pri-
sidn preventiva: condiciones materiales de internamiento y un trato dignos para
los internos sin condena.

El constante crecimiento de la poblacion penitenciaria es un desafio para las
politicas de reinsercion y para la capacidad presupuestaria del Estado. Los recursos
destinados al sector no dejan de aumentar. La evidencia estadistica y empirica en
esta materia son solo aproximados, pues se dispone de los presupuestos federales
y estatales en la materia; pero no es posible acceder a la informacion sobre los re-
cursos de algunas instalaciones de detenciéon bajo la competencia municipal, que
en muchos casos son sostenidas principal o exclusivamente por el erario de los
ayuntamientos.

28 En un nuevo reporte dado a conocer a comienzos de 2010 la Comision Nacional de los Dere-
chos Humanos sefiala la persistencia de este problema. (Cf. Informe especial de la Comisién Nacional
de los Derechos Humanos sobre la situacion de los derechos humanos en los centros de reclusion de
la Republica Mexicana, dependientes de gobiernos locales y municipales, p. 6.)



Gasto federal para seguridad ciudadana y justicia penal

———(@) 0.1%]usticia para adolescentes

1% Comision Nacional de los Derechos Humanos

7 % Ejecucion de Sanciones

15 % Procuracién de Justicia Penal

26 % Proceso Penal

51% Prevencion del delito y funcién policial

- elaborado con base en el Presupuesto de Egresos de la Federac

La organizacion presupuestal en México, respecto de los sistemas peniten-
ciarios, sigue generalmente uno de los siguientes dos modelos: el que se utiliz6
tradicionalmente en México en el que los centros dependian de areas encar-
gadas del gobierno interior (secretarias de Gobernaciéon o de gobierno) y una
tendencia que se va abriendo paso que es desprender el sistema de ejecucion
de sanciones de un drea que se considera muy politizada, para crear drganos
técnicos dentro de secretarias de seguridad y reinsercion social.

El presupuesto para la operacion del Sistema Penitenciario Federal es de
6715 millones de pesos (2012), considerando los 932 millones del denominado
“socorro de ley”, que es la cantidad de recursos que la Federacion transfiere a
los gobiernos estatales de acuerdo con la poblacidn penitenciaria de competencia
federal que estén recluidos en Centros Penitenciarios estatales. Esta cantidad
representa el 7% del total del gasto federal para seguridad ciudadana y justicia
penal.

En el ambito de competencia estatal (excluyendo la esfera municipal que
tiene a su cargo servicios de policia preventiva y Centros Penitenciarios munici-
pales), el presupuesto para las areas de readaptacion social ascendio aproximada-
mente a 12 mil millones de pesos,” uno de cada tres pesos del gasto publico
destinado a seguridad y justicia (grafica 1.13).

29 Se refiere que es aproximadamente, en virtud de que sdlo se encontr6 informacion desagregada
para el rubro de readaptacion social en 23 de las 32 entidades federativas (la suma de los recursos desti-
nados en estas entidades a la readaptacion social fueron de 8 183 386 926.40 pesos). La cifra de 12081
millones es la extrapolacion del promedio de recursos del rubro de readaptacion como proporcion del
presupuesto total de las 23 entidades (la mas baja 1.47 % del presupuesto total destinado a readapta-
cion en el Distrito Federal y la mas alta la de Michoacan con 2.08 %), que fue de 1.7 %, aplicdndose esta
proporcion al total de la suma de los 32 presupuestos locales (informacién que si se obtuvo completa:
$ 785 693 140 986.76).
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Distribucion del gasto publico de los estados destinado a

seguridad ciudadana, justicia penal y reinsercion social (2010)

Presupuestos entidades: 41 653.7

(©) Procuracion de justicia

(@ Imparticion de justicia penal

Reinsercion social
(centros penitenciarios)

@ Policia preventiva

Fuente: elaborado con base en el Presupuesto de Egresos de la

Cada interno implica para el Sistema Penitenciario Federal (en el ambito
local), aproximadamente 140 pesos diarios (cifra elaborada por el area peniten-
ciaria del Gobierno de Jalisco).*® Esta cifra coincide con las estimaciones reali-
zadas por otras autoridades locales, como las de Aguascalientes, que sefialan un
costo diario de 120 pesos por interno;*! esta misma cantidad es manejada por la
autoridad del Distrito Federal;*? en el caso de Nuevo Ledn varia a 140 pesos.*

Considerando 140 pesos como costo diario promedio para todo el pais, se
tendria que la prision de 23 943 personas en México (diciembre de 2011) cuesta
por dia, al erario, 32.3 millones de pesos,** 14 de ellos destinados a los internos

30 En abril de 2005 la Direccién General de Prevencion y Readaptacion Social de Jalisco dio
a conocer un calculo sobre el gasto diario por interno en los Centros Penitenciarios estatales: 130
pesos. En el que se consider6 todos los costos como salarios de los custodios, alimentos, medicinas,
indumentaria, uniformes, energia eléctrica, combustibles, trabajos de mantenimiento de los inmue-
bles (no de construccion), materiales para la industria penitenciaria, asi como para labores educativas,
artisticas, deportivas y culturales. La composicion del calculo fue precisada por el licenciado Luis
Miguel Riva Ldépez, secretario particular del director general de Readaptacion Social, licenciado Pedro
Serratos Valle, a través de una conversacion telefonica en mayo de 2005. En 2009, la misma area
generd, con la misma metodologia, la actualizaciéon a 140 pesos.

31 Direccion General de Reeducacion Social de Aguascalientes, comentada en conversacion con
el director general, en una visita realizada a esa entidad en marzo de 2005.

32 Informacion dada por el licenciado Antonio Hazael Ruiz Ortega, titular de la Direcciéon Gene-
ral de Prevencion y Readaptacion Social del D. F., en el documental de Roberto Herndndez, El tinel,
CIDE, 2005. Esta cifra puede irse reduciendo, pues si se toma el presupuesto anual de 2005 del Sistema
Penitenciario, ya referido, de $ 1075553 116.00, y se divide entre los 30050 reclusos promedio de
los Centros Penitenciarios capitalinos durante 2009, nos daria un gasto diario de 98 pesos con el
deterioro en las condiciones de subsistencia en los penales.

33 Informacion recabada por Fundacion Renace A. B. P. del area de readaptacion de Nuevo Leon,
marzo de 2005. Agradezco particularmente la informaciéon a Martin Carlos Sanchez y Javier Carrasco.

34 Debe formularse una restriccion a este monto: los 140 pesos diarios por interno corresponden
a un calculo para 2009. La actualizacién de la informacion presupuestal a 2010 indica, para las cifras
disponibles que el incremento de los recursos ha sido inferior al crecimiento de la poblacion peni-
tenciaria, por lo que el gasto por recluso ha bajado, no por un uso mas eficiente de los recursos, sino
porque la cantidad de recursos disponibles tienen que distribuirse entre mas reclusos con su respecti-
vo impacto en el deterioro en las condiciones de subsistencia de las personas privadas de su libertad.



Comparativo internacional de costos diarios por interno

Pais Costo diario por interno (U. S. dolares)

Inglaterra* 166
Australia* 84
Estados Unidos* 65
Costa Rica*# 15.93
Chile* 11
Colombia** 7.48

El Salvador* 4.85
Perg# 3.56
Nicaragua® 2.66
Venezuela*** 1.86
Honduras** 1.46
Bolivia** 0.87

Fuentes: * L. Dammert y J. Diaz, “El costo de encarcelar’, en op. cit. ** Con base en informacién de ILANUD apud L. Dammert y J. Diaz,

op. cit. 2005; *** Elena Azaola y Marcelo Bergman, “El Sistema Penitenciario Mexicano’, en Project on Reforming the Administration of
Justice in México, p. 10. México, con informacién de estimacidn de Jalisco ya referida.

en prision preventiva. Con un solo dia de estos costos de reclusion se podria
cubrir el apoyo anual para 4986 familias dentro del programa para superar la
pobreza “Oportunidades”, o se podria incorporar a 50 889 nifios mas al progra-
ma de desayunos escolares.?®

Aunque siempre deben tomarse con reservas las cifras internacionales com-
paradas, en virtud de que los criterios con los que se elaboran los indicadores
no son homogéneos resulta interesante hacer referencia a alguna informacion
confrontada sobre el costo diario por interno en diversos sistemas penitenciarios.
Como se puede apreciar en la tabla 1.7, la dispersion de costos diarios por interno
es pronunciada, yendo desde 166 dolares en Inglaterra, hasta 87 centavos de do-
lar diarios en Bolivia. En algunos paises, particularmente los de menor gasto, se
podria referir solo a los costos de alimentacion y algunos otros gastos corrientes,
pero quiza no incluye salarios del personal.’” Muy probablemente los paises que
encabezan la lista incorporen gasto en construccion de Centros Penitenciarios y
no solo el gasto corriente.’® En todo caso, el cuadro permite aproximar las asi-

35 Si no solo se considera el gasto corriente, sino también todo el presupuesto, como se referia
lineas arriba, el costo diario seria de 15.79 ddlares.

36 Con base en los costos por beneficiario de los programas sociales, anexo estadistico del
Cuarto Informe de Gobierno, Administracion, 2006-2012, México, 2010.

37 En cifras proporcionadas por Elena Azaola y Marcelo Bergman (El Sistema Penitenciario
Mexicano, pp. 9-10), en algunos paises aqui enlistados se refieren a cantidades de alrededor de un
dolar refiriendo que se trata sélo de costos de alimentos y en otros casos de alimentos y medicinas:
Colombia, 1.44 (alimentos); Honduras, 0.40 (alimentos y salud); Nicaragua, 0.58 (s6lo alimentos), y
Pert, 0.75 (alimentos). S6lo en Venezuela (1.86) se sefiala que corresponde al costo total. Por ello
quiza Bolivia se refiera sélo a alimentos.

38 Por ejemplo, en el caso de Estados Unidos es muy probable que asi sea, pues Lynch men-
ciona expresamente que ademds del gasto corriente, su estimacion para 1990 también incluye la
infraestructura, su depreciacion y costo financiero de su construccion, sefialando un costo diario por
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Servidores piiblicos en dreas de seguridad ciudadana y justicia penal

Total de servidores publicos: 552 800

Transito
26611 @

@ Sistema Penitenciario
44938

MP (15 026) y peritos (6 739)

Policia municipal @
de procuradurias (36 322)

152606

@

@ Administrativos

31715 Policia ministerial o judicial

24 474 (4 326 federales)

@PFeINM

44437

Policia estatal O

_/ 107724

Policia del D. F.
83973

Fuente: elaborado con base en informacién del Reporte de Elementos Activos del Personal de Seguridad Publica y Privada, del Sistema

Nacional de Seguridad Piblicaa 2011.

metrias de recursos destinados al sector y anticipar su impacto en la calidad de
vida de las personas privadas de su libertad.

Con las restricciones que caracterizan al analisis comparado internacional
entre sistemas legales diversos y paises con distintas politicas criminologicas, el
personal penitenciario es reconocido como un indicador que aproxima e ilustra
la cantidad de recursos materiales y humanos que las autoridades dedican al
Sistema Penitenciario.*

Consistente con el dato presupuestal, el personal del Sistema Penitenciario
representa 8% del total de los servidores publicos que laboran en los subsiste-
mas de seguridad ciudadana y justicia penal. Son 44938 servidores publicos en
el pais, de los cuales, 5404 (12%) laboran en el Sistema Penitenciario Federal.*
Aqui se podria dar una primera reflexion en el sentido de que pareciera que
este Sistema tiene mayor capacidad de respuesta y cuidado a los internos a los
que deben dirigir los servicios de atencion y reinsercion social, pues disponen
de 129 del personal penitenciario del pais; en tanto que solo atienden aproxima-
damente al 7% de los internos del pais.*

recluso de 70.27 délares (p. 7), costo similar al reportado por Lucia Dammert y Javier Diaz, “El costo
de encarcelar”, en Observatorio, num. 9.

39 Stefan Harrendorf'y Paul Smit, “Atributes of Criminal Justice Systems-resources, Performan-
ce and Punitivity”, en International Statisticson Crime and Justice, p. 119.

40De acuerdo con el Reporte de Elementos Activos del Personal de Seguridad Publica y Privada
del Sistema Nacional de Seguridad Publica, en el ambito penitenciario federal (todavia en ese reporte
se utiliza la expresion prevencion y readaptacion social), con informacion de junio 2011, laboran 5
404 servidores publicos, 2038 como personal de custodia y 3366 en areas administrativas.

41 Diciembre de 2011.
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Para efecto de un andlisis comparado con otros paises, y siguiendo la
definicion de personal penitenciario (prison staff) de los estudios de Naciones
Unidas,* se consideran en el indicador que se presenta en la tabla, tanto el
personal de seguridad penitenciaria como el administrativo de ambas compe-
tencias: estatal y federal. De esta forma, hay en el pais 40 funcionarios peniten-
ciarios por cada 100000 habitantes.

Tasa de personal penitenciario por cada 100 000 habitantes
s o s
Colombia 160.4 Singapur 45.8
Estados Unidos 138.6 Rumania 45.5
Suazilandia 103.6 Alemania 43.8
Israel 100.1 Chile 42.6
Belice 95.3
Canada 92.5 Kenia 34.2
Dinamarca 92.4 Corea 27.7
Lituania 90.9 Paraguay 17.3
Holanda 85.7 Tailandia 16.6
Italia 82.6 Marruecos 16.4
Suecia 81.2 Bolivia 13.5
Azerbaiyan 70.5 Japon 12.8
Hong Kong 64.4 Bangladesh 5.4
Portugal 57.5 India 4.2
Croacia 50.9 Nepal 2.3
Austria 48.6

Fuente: Harrendorfy Smit 2010: 140-141, con informacién de los estudios de Naciones Unidas sobre tendencias del crimen y la

operacion de los sistemas de Justicia Criminal . Chile y Colombia datos a 2004; India a 2005; para el resto de los paises los datos son a
2006. Para México se utiliza la informacion del Snsp correspondiente a junio de 2011y la poblacion del Censo de 2010 de INEGI.

Como en la mayoria de los indicadores internacionales, la base de datos de
Naciones Unidas, utilizada por Harrendorf y Smit, presenta variantes entre los
98 paises considerados (donde no figura México), que muestran el indicador
desde 160.4 en el caso de Colombia hasta 2.3 en el caso de Nepal. En la grafica
se muestran indicadores de paises de los diversos segmentos de la dispersion. La
media fue de 50.7 y el promedio de 54.4. México se ubica por debajo de ambos
indicadores, aunque por encima de la mediana de Latinoamérica y el Caribe: 33.

42“[...] todos los individuos en instituciones penitenciarias o correccionales, incluyendo perso-
nal administrativo, técnicos de tratamiento, custodia y otros (mantenimiento, servicio de alimentos,
etcétera)”, S. Harrendorf y P. Smit, op. cit., p. 120.

43 El estudio citado refiere como fuente, en inglés: United Nations Survey of Crime Trends and
the Operations of Criminal Justice Systems (UN-CTS).
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Generalmente en Latinoamérica la prision ha sido un espacio que no recibe
suficiente inversion publica y que queda marginado de actividades que pudieran
mantener un entorno digno, acorde con las directrices internacionales concer-
tadas por los paises en tratados multilaterales. Estas condiciones obstaculizan la
adecuada reinsercion de los internos.

La posibilidad de reinsertar (o antes, “readaptar”) en el sistema mexicano
de ejecucion de sanciones, esta enfrentando una severa crisis, pues el constante
incremento en la poblacidn carcelaria de los afios recientes ha dejado muy atras
la capacidad instalada de los Centros Penitenciarios, dando lugar a que aumen-
te peligrosamente el fenomeno que representa el principal obstaculo para las
politicas y programas de reinsercion, readaptacion o reeducacion penitenciaria:
la sobrepoblacion o hacinamiento. El experto en el tema penitenciario, Elias
Carranza, ha sefialado: “la sobrepoblacion, o hacinamiento, es el problema que,
mientras no se resuelva, hara inutiles o por lo menos limitara muy seriamente
los esfuerzos que en otros ambitos penitenciarios se realicen”*

Existe sobrepoblacion cuando el numero de internos excede los espacios
disponibles en el Sistema Penitenciario que se analice. La literatura en materia
penitenciaria considera que se tiene una situacion critica de hacinamiento cuan-
do se excede el 120% de ocupacion.”” Después de haber llegado a un inquietante
1529% de ocupacion carcelaria en 1990, el pais habia logrado reducir el proble-
ma en el primer lustro de los noventas, incluso llegando a tener en 1994 una
ocupacion penitenciaria de 98 %. Algunos esfuerzos de la politica penitenciaria
mexicana, como el Centro Penitenciario Federal de alta seguridad de Almoloya,
Estado de México, recibian elogios de los especialistas;*® sin embargo, el creci-
miento de la poblacidon penitenciaria volvid a llevar al sistema a una situacion
de sobrepoblacion a partir de 1998 (grafica 1.15).

Se llego a una cresta de 134 9% de ocupacion durante 2009 y ha comenzado
a descender, principalmente por la ampliacion de espacios y el impulso a la
construccion de infraestructura (en 2012 el presupuesto federal contempla el
inicio de la construccion de ocho Centros Penitenciarios Federales, que se espera
despresuricen los sistemas estatales). En diciembre de 2011 este indicador es de
1239% de ocupacion carcelaria, es decir, todavia se esta en una situacion critica
de hacinamiento promedio en el sistema nacional.

Se cuenta con una base de datos reunida durante esta investigacion con ci-
fras comparativas internacionales que presenta esta variable de porcentaje de
ocupacion penitenciaria para 151 paises. Los valores mas graves se registran en
Africa, posteriormente figuran, a partir de Brasil en el lugar 16, los paises lati-
noamericanos. Pocos paises de Medio Oriente, Asia incluso Europa (con Grecia
en el lugar 18) aparecen entre los de mayor ocupacién carcelaria. De 2009 (134 %

44 E] estudio citado, refiere como fuente en inglés: United Nacional Survey of Crime Trends and
The Operations of Criminal Justice Systems (UN-CTS).

45 E. Carranza Lucero, “Poblacién penitenciaria en America Latina y el Caribe: situacién y respues-
tas posibles”, en E. Carranza Lucero, coord., Justicia penal y sobrepoblacion penitenciaria: respuestas
posibles. Aqui el autor refiere que el criterio de “sobrepoblacion critica”, propuesto en un documento de
1999 del Comité Europeo para los Problemas de la Criminalidad del Consejo de Europa.

46 Ibid., p. 24.
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Fuente: Secretaria de Sequridad Publica Federal, Cuaderno Mensual de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional, diciembre 2011.

Ocupacion penitenciaria

Lugar que ocupa Pais

Zambia

Kenia

Irdn

Brasil

Grecia

Paraguay

El Salvador

Chile

India

58 México

Costa Rica
Estados Unidos
Corea del Sur
Rusia

Letonia

Ménaco

San Marino

TABLA 1.9

Porcentaje de ocupacion
carcelaria

123

Fuente: base de datos obtenida del International Center for Prison Studies (prisonstudies.org), con informacién, para la mayoria de los

paises, de 2010.
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de ocupacion carcelaria) a 2011 (1239%), México descendi6é del lugar 49 al 58
(tabla 1.9).

Esta propension decreciente se debe principalmente a que la capacidad de
los Centros Penitenciarios ha aumentado y, muy importante, a la reduccion en la
tasa de crecimiento de la poblacion penitenciaria en afios recientes. Como fac-
tores muy significativos de esta tendencia se puede referir el incremento en
prelibertades y otros beneficios para despresurizar los centros, asi como una
aplicacion mas escrupulosa de la prision preventiva por parte de los jueces en
los estados que han comenzado a implementar el nuevo modelo de justicia acu-
satorio y adversarial (generalmente denominado como “juicios orales”).

Casi la mitad (42.1%) de los 418 Centros Penitenciarios del pais presentan
sobrepoblacion (tabla 1.10); sin embargo, esos 176 centros albergan a 63% de
los internos del pais.

Sobrepoblacion penitenciaria en México
Sobvpobincin I

Sobrepoblacién total 43191
Centros con sobrepoblacidn 176
Centros sobrepoblados que tiene poblacion del fuero coman. 47
Centros sobrepoblados que tiene poblacién del fuero comun y 129

fuero federal

Fuente: Secretaria de Sequridad Piblica Federal, Cuaderno Mensual de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional: 2011. p. 1.

El Sistema Penitenciario Federal no presenta sobrepoblacion (tabla 1.11); aun-
que son solo doce Centros Penitenciarios?” que albergan aproximadamente al 7 %
de los internos del pais y 38.23% de los internos de competencia federal. Todavia
62.51% de las personas privadas de su libertad, procesadas o sentenciadas por deli-
tos federales vive en situacion de sobrepoblacion penitenciaria. La construccion de
ocho nuevos Centros Penitenciarios Federales durante 2012 y los traslados de in-
ternos federales que actualmente se encuentran en instalaciones locales permitiran
una significativa descongestion de los sistemas penitenciarios locales.

Capacidad de ocupacion penitenciaria federal y local
Competencia local 170072
Competencia federal 17 680

Fuente: Secretaria de Sequridad Piblica Federal, Cuaderno Mensual de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional: 2011. p. 1.

47 Se acaba de incorporar un nuevo Centro Penitenciario al Sistema Penitenciario Federal, el
cual albergard a mas de 700 internos.
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La tasa de ocupacidn del sistema nacional y de los sistemas locales es un
promedio en el que se puede apreciar una gran dispersion a lo largo del pais y
dentro de cada estado. Algunos de éstos tienen Centros Penitenciarios regiona-
les por debajo del 70% de ocupacidn, en tanto que los de las grandes ciudades
(particularmente los Centros Penitenciarios para procesados) estin a mas de
170% de ocupacion.

Porcentaje de ocupacion penitenciaria en las entidades federativas
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Fuente: Secretaria de Sequridad Publica Federal, Cuaderno Mensual de Informacién Estadistica Penitenciaria Nacional, diciembre 2011.

En la grafica 1.16 se muestra la ocupacion carcelaria promedio de los Cen-
tros Penitenciarios locales para los que existe informacion desagregada, de
acuerdo con la entidad federativa en que se ubiquen.

Como ya se menciono, se considera como sobrepoblacion carcelaria critica
o hacinamiento a la ocupacion penitenciaria de mas de 1209%. Esta situaciéon
deteriora las condiciones de reclusion. El hacinamiento en las prisiones lati-
noamericanas ha dado lugar a lo que Elias Carranza denomina: “el genocidio
carcelario”.*® La evidencia empirica reunida para este estudio muestra los signos
palpables del deterioro.

En celdas construidas para 6 u 8 personas se aloja a 14 o hasta 20 internos,
haciendo que incluso el piso sea insuficiente para pernoctar; de esta forma, en

48 E. Carranza Lucero, “Poblacién penitenciaria...”, en op. cit., p. 20.

45
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México se han comenzado a registrar casos como los de los denominados en Bra-
sil bajo el apelativo de “murciélagos”, consistentes en que los internos, para po-
der caber dentro de los estrechos dormitorios, se turnan para dormir una o dos
noches suspendidos en el aire atados por una cuerda a los barrotes de la celda.
Este tipo de hacinamiento es contrario a las Reglas Minimas para el Tratamiento
de los Internos de Naciones Unidas (arts. 9 y 10), por lo que el internamiento su-
frido en estas condiciones puede considerarse como una pena cruel, de acuerdo
con los instrumentos internacionales en materia de Derechos Humanos.*

Esta incapacidad trae a colacidon dos elementos que contribuyen a la critica
problemaética de los Centros Penitenciarios y mengua mucho la calidad de vida
en los centros de reinsercion mexicanos. La corrupcion y el autogobierno, que
se exacerba en virtud de la sobrepoblacion penitenciaria. Dado que la satura-
cion y la poca inversion publica generan un entorno de escasez, se da lugar a
una disputa por los espacios, los alimentos y los servicios que de acuerdo con la
normatividad internacionalmente adoptada y las normas minimas establecidas
en la legislacion mexicana, deberian ser suministradas de manera transparente
y gratuita a los internos. Se ha documentado por diversas instancias las redes de
corrupcion que operan en los Centros Penitenciarios, en ocasiones dirigidas por
los mismos servidores publicos (particularmente, los custodios) y en ocasiones
acciones de extorsion realizadas por los propios grupos dominantes de internos
(autogobierno). En no pocos casos existe una combinacion de ambos mecanis-
mos de acoso en contra de los internos.

A los custodios o los grupos de poder se les paga una especie de “impuesto
interno” al pasar lista por las mafianas (pueden ser de dos a cinco pesos), y en
algunos Centros Penitenciarios también se cobra en la lista nocturna. También
se cobra por las visitas ordinarias y las intimas, por permitir la introduccion de
comida por parte de sus familiares, por ser trasladado a celdas con mas espacio
0 menos violentas, por protecciéon (para no ser golpeados), por evitar los tra-
bajos de limpieza en las celdas y areas comunes. Se paga por privilegios como
dormitorios individuales, labores de aseo y lavado de ropa, introduccion de
electrodomésticos, bebidas embriagantes,* drogas, entre otros.”!

Los familiares de los internos, ademas del costo material de prescindir del
ingreso del miembro de la familia en prision, tienen que derivar recursos para
su defensa, trasladarse a los centros de reclusion (en las afueras de las ciudades);

49 Ibid., p. 22.

%0 Por ejemplo, el 18 de diciembre de 2005, un operativo en el Reclusorio Preventivo de Gua-
dalajara, con la participaciéon de agentes estatales y federales, decomisaron 3000 litros de alcohol,
sin que se tuviera una explicacion a la forma en que ingresaron al penal. (Cf. [s. fma.] “Arruinan
la pachanga a los de Puente Grande”, en Mural, 19 de diciembre, 2005, primera plana y seccién
comunidad.)

51 Reportan estas anomalias, CNDH, op. cit., particularmente pp. 4 y ss; E. Azaola y M. Berg-
man, “El Sistema Penitenciario Mexicano”, en op.cit., p. 14, citan la evidencia empirica sobre pagos
indebidos captados por la encuesta que realizaron investigadores del Centro de Investigacion y Do-
cencia Econdmicas, entre 1615 reclusos de tres entidades federativas. Los principales resultados de
esta encuesta pueden consultarse en M. Bergman, coord., Delincuencia, marginalidad y desempeiio
Institucional: resultados de la encuesta a poblacion en reclusion en tres entidades de la Republica
Mexicana: Distrito Federal, Morelos y Estado de México.
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asimismo enfrentar al interior de los mismos estos cobros indebidos (pagar por
ingresar, o por enviar un estafeta para localizar a sus familiares); llevar recursos
al interno para que pueda subsistir entre las redes de corrupcion; proporcionar
articulos de higiene personal, alimentos e insumos para la elaboracion de arte-
sanias o productos para su posterior venta. Para ingresar todos estos objetos es
necesario pagar.

En la encuesta a internos y cuyos resultados son reportados por Bergman,
se sefiala que:

350 refirieron que su familia tiene que pagar para mandarlos llamar cuando
los visitan; 29% para que les permitan llevarle alimentos y 33 9% para poderle
hacer llegar otros objetos. 149% dijeron que han tenido que pagar para poder
recibir visita conyugal y 22% que conocen internos a quienes se concedieron
beneficios de preliberacion mediante pago.>

La sobrepoblacion y malas condiciones de reclusion, hace de los Centros
Penitenciarios mexicanos bombas de tiempo, como ya diversos organismos y
funcionarios han sefialado. Los motines comienzan a ser mas frecuentes y la
violencia se mantiene en niveles alarmantes.

Debe sefalarse que esta problematica se registra principalmente en los
Centros Penitenciarios locales, pues en los federales no existe sobrepoblacion, se
halla una mejor clasificacion y separacion por medidas de seguridad requeridas,
hay normas y protocolos mas estrictos (por ejemplo, no se pueden ingresar
alimentos) y, como se analizard mas adelante, hay una mayor cantidad de per-
sonal de seguridad penitenciaria. Las incidencias penitenciarias violentas son
menos frecuentes también en el sistema federal.

En el analisis de las condiciones de reclusion, suele complementarse la va-
riable de ocupacion penitenciaria con la de “internos por funcionario peniten-
ciario”, que ha sido desarrollada por el Instituto Latinoamericano de las Naciones
Unidas para la Prevencion del Delito y el Tratamiento del Delincuente (ILANUD).

Sobre la insuficiencia y sesgos de la nocion de hacinamiento u ocupacion
carcelaria, un estudio sobre los indicadores en el ambito de la justicia ha sefialado:

El concepto comunmente entendido de hacinamiento depende de calcular la ca-
pacidad de la prision. Con demasiada frecuencia, la capacidad no es mas que una
medida de espacio fisico en los planos de disefio, y no una medida de la cantidad
de internos que el personal puede controlar. La capacidad puede establecerse de
forma mas precisa a través de la proporcion de personal respecto de los internos,
en combinacién con un recuento del numero de lugares fisicos que cumplan las
normas minimas de la entidad para el alojamiento.*

52 Ibid., p. 56.
53 Vera Institute of Justice, Measuring Progress toward Safety and Justice: A Global Guide to the
Desing of Performance Indicators across the Justice Sector.
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De acuerdo con Elias Carranza, la proporcion optima entre personal de Cen-
tros Penitenciarios e internos debe ser 1 a 1. De esta forma, piensa este especia-
lista argentino, considerando los turnos y otras comisiones, se aseguraria que no
habria en algin momento del dia mas de cuatro internos por cada funcionario
penitenciario. De acuerdo con el analisis del doctor Carranza, si se excede esa
proporcion (1 a 1) hay indicios de autogobierno.

Sin embargo, algunos otros analistas matizan la trascendencia de este indi-
cador. Por ejemplo, Harrendorf y Smit sefialan:

Con respecto al personal de custodia, el nimero necesario de guardias puede
reducirse dramaticamente en prisiones donde la seguridad es garantizada prin-
cipalmente por la arquitectura y medios tecnoldgicos (por tanto la tasa recluso/
personal penitenciario no es un indicador valido de la calidad de las condicio-
nes penitenciarias [...], no obstante, una tasa extremadamente baja podria ser
evidencia de escasa calidad).**

En México, en diciembre de 2011 se registraban 44 938 servidores publicos
en el ambito penitenciario para 230 943 internos; esto es una tasa de 5 personas
por funcionario. Si se hace la separacion entre competencia local y federal se
tiene que en el ambito local la tasa es de 7.1 personas privadas de su libertad por
funcionario; en tanto que en ambito federal, la tasa se reduce a 2.6 internos por
funcionario penitenciario federal.

Uno de los mejores indicadores para ponderar la calidad de vida y las con-
diciones de internamiento, son los incidentes violentos que se registran en las
prisiones. En la Secretaria de Seguridad Publica Federal se lleva un registro de
dichas incidencias. Si bien esta base de datos tiene el sesgo de depender de que
las propias autoridades de los Centros Penitenciarios reporten los incidentes y
de que no se ha logrado homologar los criterios de reporte, es una fuente de
informacion a la que debe darsele seguimiento.

Para este indicador solo se cuenta con la informacion completa para el afo
2009; para periodos posteriores unicamente se tienen los reportes de inciden-
cias de algunos meses. Llama la atencion el elevado numero de decesos en las
prisiones; le siguen rifias. Desde luego en cuanto a la magnitud de la violencia,
la ponderacion debe recaer en el numero creciente de homicidios y suicidios. De
igual forma, los motines se han incrementado de manera notable.

Sobre la variable de homicidios en Centros Penitenciarios, se tiene el dato
para todo el afio, de 2009. Se registraron ese afio 77 homicidios,* esto es una tasa
de 34.2 homicidios por cada 100000 internos, una tasa de homicidios 2 veces
superior a la que enfrento la poblacién en libertad (18.1 homicidios intencionales
por cada 100000 habitantes). Se registraron homicidios sdlo en 13 entidades fe-
derativas. Ahi se presenta (grafica 1.19) la tasa de homicidios en prisiones por

54S. Harrendorf y P. Smit, “Attributes of Criminal...”, en op. cit., pp. 119-120.

55 Durante el afio de julio de 1994 a junio de 1995 se registraron 125 homicidios en los Centros Pe-
nitenciarios del pais (Labastida et al., p. 127), esto es, 138.9 homicidios por cada 100000 reclusos. La tasa
de homicidios por cada 100000 es la mas utilizada en los estudios comparativos.
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Fuente: Sistema Nacional de Seguridad Publica, abril 2010.

Incidencias penitenciarias en Centros Penitenciarios locales

e w

Intentos de fuga
Fugas

Motines

Rinas

Intento de homicidio
Homicidios

Intentos de suicidio
Suicidios

Huelgas de hambre
Decesos

Intento de violaciones
Violacién

TOTAL

5
20
16

204

Internos Incidentes por
involucrados cada mil internos

6

104
2379
670

1

39

14

49

78

0.022
0.09
0.072
0.914
0.004
0.085
0.063
0.22
0.116
1.313
0.013
0
2.912

TABLA 1.12

0.8%
3.1%
2.5%
31.4%
0.2%
2.9%
2.2%
7.5%
4.0%
45.1%
0.5%
0.0%
100.0%

Fuente: Secretaria de Sequridad Publica Federal, Cuaderno Mensual de Informacin Estadistica Penitenciaria Nacional, 2009.



Guillermo Zepeda Lecuona

Total de incidencias en los Centros Penitenciarios por cada 1000 internos  [Kel;¥:\i (.S R F]
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Fuente: Sistema Nacional de Sequridad Publica, abril 2010.

cada 100000 internos para cada entidad federativa. En Sinaloa los internos en-
frentan un clima de violencia fatal (183 muertes por cada 100000 internos) tres
veces superior al de las personas en libertad en la misma entidad (el segundo mas
alto del pais, s6lo después de Chihuahua, y uno de los mas altos del mundo: 47
homicidios por cada 100000 habitantes en 2009 y 81 en 2010).

En 2009 se registraron 49 suicidios en el Sistema Penitenciario Mexicano,
una tasa 11 veces superior al registrado en la sociedad mexicana en general.

En 2004, la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal envio una
recomendacion (la 7/2004):

[...] a la Direcciéon General de Prevencion y Readaptacion Social del Distrito
Federal (DGPYRS) por las deficiencias en la seguridad, vigilancia y prevencion al
interior de distintos centros de readaptacion social capitalinos, lo cual provoco
violaciones a los derechos humanos de los internos. Esta Recomendacién se
fundamenta en siete quejas referidas a casos de homicidios y violacién de inter-
nos pero la propia autoridad reporté que en el lapso de 2000 a 2003, por lo
menos han tenido lugar 21 homicidios, 108 lesiones graves y tres violaciones en
seis centros de reclusion. No se proporciond informacién sobre los Centros Pe-
nitenciarios varoniles Oriente y Norte.
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Homicidios por cada 100 000 internos
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Es decir, la cifra se refiere a so6lo 6 de los 9 Centros Penitenciarios del
Distrito Federal y se excluye a los varoniles Norte y Oriente, que son los mas
poblados. Juntos reunian en 2003 casi 16000 internos (66 9% del total). Actual-
mente siguen representando mas de la mitad de los 35 mil internos del Distrito
Federal. De esta forma, en las prisiones del Distrito Federal se enfrenta una tasa
de homicidios de alrededor de 60 por cada 100000 internos; en tanto que la
poblacidn capitalina en libertad enfrenta una tasa de homicidios de 8.2 por cada
100000 habitantes.

También lo que se refiere a alimentacidn, posibilidad de trabajo, educacion
y atencion médica, el deterioro es inquietante. En una encuesta entre 1615 in-
ternos del Distrito Federal y los estados de México y Morelos, 539% considerd
que los alimentos proporcionados en la prision eran insuficientes; 419% consi-
dera la comida mala o muy mala y 299% se quejo de que el agua disponible para
beber era insuficiente.>

La atencion médica es escasa e inadecuada, ademas de que en algunos
casos se cobra. El informe especial sobre Centros Penitenciarios de la Comisiéon
Nacional de los Derechos Humanos, sefiala:

56 M. Bergman, coord., op. cit.
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En las visitas realizadas, se ha constatado que en la mayoria de los centros de
reclusion de nuestro pais existen deficiencias en la prestacion del servicio médi-
co, debido a que no cuentan con suficientes médicos generales, odontologos ni
enfermeros capacitados, y menos aun con los servicios de ginecologia, indispen-
sables en el caso de mujeres, y psiquiatria; en algunos establecimientos no labora
siquiera un médico general, por lo que las autoridades encargadas de su admi-
nistracion deben pedir apoyo a otras instituciones. Asimismo, son insuficientes
los medicamentos para tratar aun las enfermedades mas comunes, asi como el
instrumental y el material para llevar a cabo curaciones de primeros auxilios.*”

Las prisiones concentran el 12% de las quejas sobre posibles violaciones
investigadas por las comisiones de derechos humanos del pais. Muchas de sus
recomendaciones se derivan de la insuficiencia o hasta inexistencia de servicios
médicos en las prisiones, como la recomendacion de la CNDH por la falta de aten-
cion ginecoldgica en el reclusorio femenil de Puente Grande, Jalisco, por mas de
un afo; o los casos en que por falta de atencion médica o por atencion inoportu-
na o inadecuada se deriva la muerte del recluso (como la 7/97 del Distrito Federal,
por citar una de las mas graves).

Las malas condiciones en que se padece la prision y los bajos niveles de salu-
bridad, provocan que los Centros Penitenciarios sean focos de infeccion, de padeci-
mientos contagiosos, gastricos incluso, se han registrado algunos casos de tubercu-
losis (que podria llegar a salir de control como ocurrié con prisiones de Europa del
Este). Por lo que se refiere al SIDA, las mujeres en reclusion son el sector mas vulnera-
ble entre las mujeres en México (por encima de las sexoservidoras, quienes ocupan la
segunda posicion), en tanto que los varones privados de su libertad ocupan la quinta
posicion como grupo mas afectado por el mortal virus entre los hombres del pais.*®

Como puede apreciarse, los costos humanos y familiares de la prision en
México son de dimensiones dantescas. Las condiciones de reclusion limitan la
efectividad de las politicas penitenciarias del pais, merman la legitimidad del
Sistema Penal e incrementan la desconfianza ciudadana. Esta situacion carce-
laria mina el capital social y es un indicador muy lamentable de indiferencia
social, pues la sociedad no ha registrado como un tema de prioridad social la
situacion de los Centros Penitenciarios del pais, en tanto que las autoridades no
lo consideran un rubro importante de la agenda politica nacional.

Para el tema en particular de la prision preventiva, un uso mas moderado
de esta institucion cautelar permitiria despresurizar los Centros Penitenciarios
y evitaria que muchas personas legalmente inocentes y que presentaran escaso
riesgo de fugarse entraran en contacto con la prision y sus secuelas indelebles,
asi como con sus innegables efectos crimindgenos.

57 Comision Nacional de Derechos Humanos, Informe especial, p. 9.
8 Secretaria de Salud, Epidemiologia del VIH/SIDA en México en el aiio 2003. Datos al 1 de
octubre de 2009, p. 3.
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Sistema Penitenciario y politica criminolégica

La problematica del Sistema Penitenciario en el pais se ha venido agudizando en
los ultimos dos lustros. La politica criminoldgica ha propiciado que la poblacion
penitenciaria se haya duplicado en una década, sin que, por cierto, los mexica-
nos se sientan dos veces mas seguros que hace diez afios.

Las autoridades han tomado como un indicador de efectividad el numero
de arrestos, consignaciones y encarcelamientos. La premisa de esta politica es
maximizar los dos efectos criminoldgicos de la privacion de la libertad: la inca-
pacitacion o apartamiento de una persona procesada o sentenciada por un deli-
to (prevencion especial); y la ejemplaridad y disuasion para posibles infractores
(prevencion general).

Consistente con esta politica se ha restringido el ejercicio del derecho a la
libertad provisional bajo caucion, privando de su libertad a miles de personas
que de conformidad con el marco legal y por la conducta que se intenta de-
mostrar que cometieron, deberian tener acceso a su derecho de permanecer en
libertad durante su proceso.

No obstante este esfuerzo legal y mediatico, la sociedad sigue percibiendo
un entorno de inseguridad. Las encuestas muestran que una proporcion muy
significativa de la poblacion se siente vulnerable ante el crimen. En una en-
cuesta sobre inseguridad realizada por el Instituto Ciudadano de Estudios sobre
Inseguridad, A. C. (ICESI), en 2007 (ENSI-4), 50% de los encuestados manifestd
sentirse inseguro dentro de su estado, 39 % manifesto el mismo grado de insegu-
ridad dentro de su municipio, y casi en uno de cada diez hogares por lo menos
uno de sus miembros habia sido victima de, al menos, un delito (9% de los ho-
gares).>® Para 2010 (ENSI-7; INEGI), la percepcion de inseguridad se incremento:
650 se siente inseguro en su estado y 54 % en su municipio, y la proporcion de
hogares victimizados ascendio a 13 %.

Asimismo, los indicadores delictivos denunciados y no reportados se man-
tienen altos y muchos delitos de alto impacto, como el homicidio intencional y
el robo de vehiculos, se han incrementado alarmantemente. De esta forma, si el
numero de personas en prision se ha duplicado sin que la violencia y la delin-
cuencia se reduzcan (grafica 1.20), las preguntas obligadas son: ;qué es lo que
esta pasando? ;A quiénes se esta encarcelando?

De esta forma, queda claro que el incremento punitivo a costa de las garantias
de libertad y del debido proceso, ha sido autoritario, inhumano y, ademas, estéril.

Otro argumento que ilustra el uso intensivo y desproporcionado de la pri-
vacion de la libertad en el pais es que, de acuerdo con los consensos entre los
crimindlogos, un pequefio porcentaje de los delincuentes (4% a 69%) cometen
la mayoria (50% a 60%) de los delitos mas violentos y de mayor afectacion
para la victima. El que a pesar de que aumente considerablemente el numero de
internos no disminuyan los delitos de alto impacto, da claros indicios de que la
prision no esta alcanzando a los delincuentes mas peligrosos.

5 Instituto Ciudadano de Estudios sobre la Inseguridad, Cuarta Encuesta Nacional sobre Inseguridad (ENSI-4).
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Trayectoria de la poblacion penitenciaria y de la incidencia delictiva
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Fuente: elaborado con informacion de la Secretaria de Sequridad Publica Federal y el Sistema Nacional de Seguridad Publica.

En el mismo sentido se puede referir que 64% de las condenas impuestas
en el pais por delitos de competencia local imponen sanciones de menos de tres
anos de prision (grafica 1.21), que en el contexto legal mexicano, corresponden
a delitos no violentos. Es decir la mayor parte de los recursos se van a delitos
menores, principalmente pequefios hurtos no violentos y dafio en las cosas de-
rivados de accidentes de transito. La politica criminologica en México ha “aba-
ratado” la prision, que deberia ser el ultimo recurso de la sociedad.

Son demasiados los recursos mal gastados por falta de alternativas a la
prisién y por un sistema ineficiente.

Un indicador crucial que ilustra uno de los principales objetivos del siste-
ma y el mandato constitucional (art. 18) del Sistema Penitenciario es “lograr la
reinsercion del sentenciado a la sociedad y procurar que no vuelva a delinquir”.

Por ello, es fundamental dar seguimiento al indicador de reincidencia. El
INEGI, desde 2009, reporta la reincidencia tanto en competencia federal como en
la local. En la tabla 1.13 se presenta esa variable por estado.

La dispersion de este indicador es muy pronunciada. Muy posiblemente
no se han homologado los criterios de reporte. Por ejemplo, no se especifica
si s6lo se consideran sentencias anteriores, independientemente del ambito de
competencia del delito por el que fue dictada. Asimismo, tampoco se precisa si
se refiere a la revision de los antecedentes penales o se refiere a reincidencia
probada, es decir, aquellos casos en los que el ministerio publico presentd ante
el juzgador la copia certificada de la sentencia anterior para que fuera conside-
rado para la individualizacién de la sancién.

En todo caso, el que desde 2009 se haya empezado a reportar esta variable
implicard que se comience a generar sistematicamente y se puedan desarrollar y
homologar criterios de reporte.
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Si se hiciera un uso mas prudente del Sistema Penal (hay conductas conside-
radas como delitos, que no tendrian que estar en los cédigos penales, sino en re-
glamentos de convivencia civica), de la prision como sancion y de la prision
preventiva, se podria dejar la privacion de la libertad sélo para las personas pro-
cesadas o sentenciadas por delitos de alto impacto y se liberarian muchos recursos
para investigar, perseguir, capturar y procesar a los miembros del crimen organi-
zado y a los autores de los ilicitos que mas ofenden a la sociedad y las victimas.

Reconociendo que el abuso en la aplicacion de las penas privativas de liber-
tad es contraproducente, que no s6lo no alivia la inseguridad de la poblacion,
sino que contribuye a su incremento, se plantean las siguientes lineas de accién
para el uso racional de dicha medida.

Cambio al régimen legal:

a) Esta revision del marco institucional incluye el establecimiento de un
sistema de justicia penal acusatorio, adversarial y transparente para
fortalecer y garantizar la presuncién de inocencia.

b) Otorgarle al juez la discrecion de decidir sobre los fundamentos pro-
cesales de la medida cautelar en una audiencia con este fin donde las
partes argumenten sus posturas.

c) Abandonar el esquema de presuncion legal para restringir el derecho a
la libertad, como lo es para los delitos graves.

d) Descriminalizacion de conductas, desarrollar sanciones no privativas
de libertad y permitir la excarcelacion en casos en que se anticipe san-
cién que admita conmutacién o beneficio (este tipo de beneficios para
primerizos en delitos menores, puede reducir en 20% el ingreso a la
prisién preventiva).
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Reincidencia agregada en ambas competencias (2010)
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Fuente: Sistema Interactivo de Estadisticas Judiciales en Materia Penal, INEGI.

e) Salidas procesales alternas (particularmente la suspension del proceso a
prueba) y justicia restaurativa. En Chile, estas salidas alternas represen-
tan mas de 90% del ahorro por reduccion de dias de prision preventiva.
En México se podrian reducir anualmente 3 millones de dias de prisién
preventiva lo cual resultaria en un ahorro de 390 millones de pesos.

f) Establecer jueces de garantias y de ejecucion de sentencias.

g) Desarrollar medidas cautelares alternas.

2. Desarrollo institucional:
a) Establecer programas de servicios evaluacion de riesgos y supervision
que brinden asistencia y seguimiento a procesados liberados.
b) Impulsar la concientizacién en la sociedad sobre el problema social y
humano de la prision preventiva.

A pesar de toda esta dolorosa evidencia, la sociedad mexicana ha permane-
cido indiferente a lo que Elias Carranza ha denominado “genocidio carcelario”
y a la injusticia del abuso de la prisién, en tanto que las autoridades conside-
ran el crecimiento de la poblacion penitenciaria como un mal necesario, cuya
dimensién, aunque contraria a los principios constitucionales y del derecho
internacional, se pretende justificar con argumentos de politica criminologica.
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Tasa de reincidencia en ambas competencias, de mayor a menor tasa TABLA1.13

Distrito Federal
Nuevo Leén
Yucatan
Michoacan
Coahuila
Guanajuato
Baja California
Estados Unidos
Colima
Querétaro
Morelos
Veracruz
Sonora

Baja California Sur
Tamaulipas
Oaxaca

San Luis Potosi
Quintana Roo
Durango
Zacatecas
Aguascalientes
Puebla

Hidalgo
Guerrero
Tlaxcala
Nayarit
Chihuahua
México
Chiapas
Campeche
Jalisco

No especificada
Tabasco
Sinaloa

Nacional

Total de Total Reincidencia | Reincidencia | Reincidencia
internos reincidentes | agregada federal local

156 401 20 336

Fuente: Sistema Interactivo de Estadisticas Judiciales en Materia Penal, INEGI.







CAPITULO 2

LA TRANSFORMACION DEL SISTEMA PENITENCIARIO FEDERAL

ANTONIO SANCHEZ GALINDO






El presente capitulo se divide en dos partes. La primera expone modificaciones
trascendentales a la legislacion que regula en México el tema de la seguridad
publica; de manera particular aquella aplicable al Sistema Penitenciario Federal,
asi como las razones que volvian impostergables dichos cambios, sobre todo
ante la situacion de transicion politica y al proceso de evolucidon socioecond-
mico global.

Se hablara, en este sentido, de las diversas reformas en la materia a la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, desde la primera, que crea
el Derecho Penitenciario positivo, hasta la ultima, que reconoce los derechos
humanos de los internos; de la de reforma de la Ley Organica de la Adminis-
tracion Publica Federal, que establece facultades concurrentes entre 6rdenes de
gobierno y dependencias de la Administracion Publica Federal; de la del Regla-
mento Interior de la Secretaria de Seguridad Publica Federal que, a través de la
Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario, homologa el propio sistema en
todas las entidades federativas, y de la Ley que establece las Normas Minimas
sobre Readaptacion Social de Sentenciados.

Se abordara, de igual forma, la modificacion del Estatuto de las Islas Ma-
rias, asi como del Reglamento de la Colonia Penal Federal de Islas Marias, el
ultimo sistema penitenciario insular que subsiste actualmente en el mundo y
que se encuentra en el pais; y la modificacion al Reglamento de los Centros
Federales de Readaptacion Social, por la que se cuenta con sistemas penitencia-
rios modelo en la salvaguarda del Estado de derecho.

Se analizaran, asimismo, los diversos manuales por los que se adminis-
tran y operan los Centros Penitenciarios Federales, el Manual de Estimulos y
Correcciones Disciplinarias de los Centros Federales de Readaptacion Social, el
Manual de Seguridad de los Centros de Readaptacion Social, el Manual de Visita
de los Centros Federales de Readaptacion Social y el Manual de Tratamiento de
los Internos en Centros Federales de Readaptacion Social, asi como las Reglas
Minimas para el Tratamiento de Internos, destacando los avances e innovacio-
nes que implican.

La segunda parte del presente capitulo se refiere a las medidas tomadas
para la actualizacidn de la administracion y operacion penitenciaria, en lo refe-
rente a la construccion y ampliacion de la infraestructura penitenciaria federal,
asi como la transferencia de centros estatales a la Federacion.

Asimismo, se pasa revista a todos los Centros Penitenciarios Federales, des-
tacando dos modalidades de tratamiento diferentes: el Complejo Penitenciario
Islas Marias y el Centro Federal de Rehabilitacion Psicosocial (Ceferepsi).
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México ante el mundo

Toda sociedad evoluciona. Si en el pasado era lenta la transformacion, en el
presente su velocidad abruma. Los saltos sociales no se asemejan a los de la
naturaleza. Estos toman millones de afnos, aquéllos solo cuentan afios, meses 0
dias. Razon de urgencia que obliga al Estado a concertar en tiempos limite. Y
es que, si no se actuara asi, el tiempo y la realidad, con frecuencia brutales, se
adelantan y ocasionan desastres que, a destiempo, son dificiles de superar.

Un Estado de derecho y democracia, como es el de México, busca consoli-
dar cotidianamente su plataforma juridica, a fin de permitir la seguridad y libertad
que, como minimo, se reclaman para lograr el desarrollo social, econémico y
politico de una sociedad que aspira al disfrute de los derechos humanos.

Herbert Marshall McLuhan dijo, en 1970, que con la television, el mundo
seria una aldea global. Si bien no se ha llegado atin a eso, hoy se tiende a una
globalizacion que ha hecho mella tanto en los paises desarrollados como en los
que se encuentran en desarrollo.!

Es el caso de México, que no habia advertido un cambio tan radical como
el que se dio a partir de la reforma penal de 2008, dando la vuelta hacia una
depuracion importante, buscando mejorar el proceso penal oral-acusatorio.

Lo anterior implica que la justicia advierte un control social distinto del
implantado en regimenes anteriores aunque con el deseo de quedar enclavado
en el ambito de los derechos humanos.

Esto adquiere especial importancia en el espacio del Derecho Penitenciario
porque un control social cimentado en un ius puniendi deshumanizado sélo
apuntala el viejo edificio de la retribucion y el castigo, sin sentido ni direccion
y abona al malestar y a la descomposicion social.

La descomposicion social puede tener como fundamento la desintegracion
familiar, ya que una familia disfuncional no abastece el minimo necesario para
mantener a los hijos y sostener su educacion, lo que se traduce en la huida del
hogar o bien, en la caida de los hijos en la farmacodependencia, volviéndose
presa facil del crimen organizado.

Por otra parte, hay empresas que se pervierten o nacen pervertidas y produ-
cen una serie de negocios “volatiles” que deben entregar parte de las ganancias
al crimen organizado con el riesgo de sus vidas y las de sus familiares. En algu-
nas ocasiones estos “empresarios” son ejecutados por no cumplir las exigencias
del sistema criminal.

Ademas, el cobro de gabelas o impuestos y la venta de “seguridad” propician
que multiples familias cierren sus pequefios negocios y cambien de domicilio,
lo que también abona a la desintegracion familiar.

La educacion también sufre porque un entorno inseguro por los frecuentes
enfrentamientos entre los distintos grupos delictivos, asi como entre éstos y la
policia, hace que se descuide la formacion de la nifiez y la juventud. La educa-
cion se vuelve algo secundario.

' Emma Mendoza Bremauntz, Delincuencia global.



La transformacion del Sistema Penitenciario Federal

El lenguaje y la convivencia social se afectan de igual forma. Ya se estudia-
ba dentro de la criminologia positivista que algunos elementos distintivos del
delincuente como la jerga o slang criminales, el tatuaje y el apodo o alias, afec-
tan el habla de una region y a su cultura en general.? Baste observar el lenguaje
corrompido de las subculturas de la violencia que permean hasta los nucleos
juveniles, ya sea en la comunicacion diaria o en el arte popular, como sucede
con el grafitti o con los narcocorridos.

Por ultimo, a nivel nacional, el clima de las relaciones internacionales es
trastornado grandemente: la fraternidad entre los estados tiende a fracturarse.
Los hechos detestables que crean grupos ajenos al sentido de respeto al ser hu-
mano, a la organizacion social, al régimen de derecho, generan dificultades con
otros paises en las relaciones exteriores, aunque se practique una diplomacia
intachable.

No hay que olvidar que algunos tratadistas internacionales han manifestado
que el monopolio de la fuerza ejercido legitimamente por el Estado, en un princi-
pio comenzo en la forma que ahora pretenden llevar a cabo los grupos del crimen
organizado.’ No otra cosa sucedio con los gobiernos brotados de una revolucion
que primero fueron de facto para después constituirse en regimenes de jure.

Es necesario y apremiante urdir estrategias para controlar esta intervencion
nociva que enfrenta al Estado en franco reto de su soberania y en ataque al
imperio de la ley. EI primer paso de una politica criminoldgica sana es acudir a
una legiferacion eficaz y en seguida a la depuracion de un sistema de justicia
integral. La guerra que el crimen organizado ha entablado en contra del régimen
de derecho, tiene que ser contrarrestada con mano dura y una estrategia eficaz,
como se viene haciendo en los ultimos afios.

Por estas razones, se han buscado las modificaciones pertinentes que comba-
tan los males que amenazan nuestras estructuras sociopoliticas: la impunidad, la
descomposicion social, el dafio a las relaciones internacionales, la frustracion del
Estado de derecho, la pérdida de la credibilidad de la autoridad por parte de la
sociedad, el deterioro de la imagen del pais, la corrupcion y la ingobernabilidad.

La criminologia clasica afirmaba que delito que no se castiga es delito que
se repite. Esto conduce a un régimen de impunidad. Algunas de las teorias so-
cioldgicas han mencionado que para prevenir el delito es preciso evitar los mo-
mentos de oportunidad que se le dan al delincuente para perpetrar sus crimenes.
Si se hace esto se realiza prevencion primaria.

En este aspecto el abatimiento de la pobreza extrema, el mejoramiento
urbanistico, asi como el establecimiento de nuevas policias y, por supuesto, la
consecucion de la efectividad de los organismos de justicia para detectar los
delitos, detener a los delincuentes, juzgarlos, condenarlos cuando lo ameriten y
tratarlos adecuadamente durante la etapa de captura, son todas ellas acciones
que dan como resultado la disminucion de los ilicitos y de la criminalidad.

2 Constancio Bernaldo de Quirds, Criminologia.
3 Charles Tilly, “Guerra y construccion del Estado como crimen organizado”, en Revista Acadé-
mica de Relaciones Internacionales, num 5.
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Las soluciones son multiples, pero la primera —para la preservacion del
Estado de derecho, como sugiere una buena politica criminologica—, es legislar.
Pero legislar sobre las materias mas diversas y en sentidos varios, no solo repe-
nalizando, retipificando y criminalizando, ya que esto conduce al descontrol del
subsistema de ejecucion penal.

La modificacion de la operatividad de la policia, el control adecuado del
Ministerio Publico, la mayor eficacia del sistema de imparticion de justicia y la
apertura de la ejecucion penal en diversas direcciones, y no sélo por medio de
la prision, son los pendientes que se quieren cubrir en los ultimos afos.

Y, sobre todo esto, es preciso exigir congruencia entre los diversos subsis-
temas penales. Esto porque en el momento en que la maquinaria penal funcione
integra y eficazmente en sus diversos momentos, la impunidad se abatira con-
siderablemente.

Sin embargo, a la par es necesario incidir en otros factores, como aquellos
recomendados por la Organizacion de las Naciones Unidas: mejorar y aumentar
las fuentes de empleo, distribuir la riqueza en forma equitativa, impartir una
educacion rica en valores morales, procurar que los medios masivos de comuni-
cacion no contribuyan a crear una cultura dafiina para la juventud, combatir la
violencia familiar, educar para prevenir y evitar el uso de drogas.

Cuando se atiendan todos estos factores, se espera disminuyan las curvas
delictivas para que la sociedad encuentre un desarrollo social que pueda com-
petir con mayores oportunidades y mejores indices de éxito.

Como se desprende de lo anterior y de las instituciones que se examinaran
a continuacion, el fortalecimiento que en los ultimos afios se ha dado al Sistema
Penitenciario Federal ha requerido de esfuerzos descomunales.

Se veran pues, a detalle, las reformas claves que inciden en la transforma-
cién del Sistema Penitenciario Federal.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

El dinamismo del derecho, presionado por la evolucion social, obliga a efectuar
también cambios constantes. De esta manera, la propia Constitucion sufre de
enmiendas y adiciones. Tal es el caso del art. 18, que ha sido adicionado en va-
rias ocasiones: la primera de ellas ocurrid el 28 de diciembre de 1964, a inicia-
tiva de la fraccion parlamentaria del Partido Accion Nacional de aquella época,
dentro del periodo presidencial de Gustavo Diaz Ordaz.

Esta reforma creo el derecho penitenciario positivo en México, ya que es-
tablecio que solo por delitos que merecieran pena corporal se podria aplicar la
prision preventiva. Ademas ordend que estuvieran separados los internos pro-
cesados de sentenciados, hombres de mujeres, menores de adultos, y propicio el
intento de creacidon de un Sistema Penitenciario Nacional Integral, que desafor-
tunadamente no se logré consolidar.

El principal logro completo en este aspecto fue el que realizd el doctor
Sergio Garcia Ramirez con el Complejo Penitenciario del Estado de México, que
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recibio elogios de la rama de Prevencion del Delito y Tratamiento al Delincuente
de la Organizacion de las Naciones Unidas.

También hay que citar la aparicion, como principio de legalidad de arranque
del Sistema Penitenciario Mexicano, la Ley de Normas Minimas sobre Readapta-
cién Social de Sentenciados, que impulsaron, con diversos nombres y ajustes, to-
das nuestras entidades federativas a fin de integrar sus leyes de ejecucion de penas.

El 29 de diciembre de 1976, se reforma el parr. 50. del art. 18 constitucional
para los efectos de que los internos mexicanos que se encuentren condenados
y presos en el extranjero, puedan ser trasladados a nuestro territorio para que
en ¢l cumplan sus condenas con base en el sistema de readaptacion implantado en
aquellos tiempos y los internos extranjeros tengan la posibilidad de compurgar
las penas que sufrian en nuestras prisiones en sus paises de origen.

Desde luego esto quedaba a la realizacion de tratados celebrados previa-
mente con las naciones respectivas. Ademas, los gobernadores de los estados
podian solicitar al Ejecutivo Federal, con apoyo en las leyes locales, la inclusion
de internos del orden comun a dichos tratados, debiéndose contar con la volun-
tad expresa del procesado en cada caso.

Una de las reformas mas importantes de los ultimos tiempos, hecha al mul-
ticitado art. 18, es la del 18 de julio del 2008, en virtud de la cual cambia el
sentido y el fin de la pena de manera esencial. Por una parte se cambia la teleo-
logia sustituyéndose el concepto de readaptacion por el de reinsercion social;
y, en segundo plano, se emplean como medios para lograr ésta, al trabajo, la
capacitacion para el mismo, la educacion, la salud y el deporte.

La reinsercion debera ser a la familia y a la sociedad, con miras a evitar la
reincidencia. Desde luego esto, en la actualidad, sélo se podra concebir a nivel
federal, porque se ha cuidado que los Centros Penitenciarios Federales, antes
llamados Centros Federales de Readaptacion Social, “Ceferesos”, no padezcan la
sobrepoblacion que actualmente posee un 50% de las entidades federativas con
internos del orden comun.

Otra parte muy importante de la reforma a este trascendental precepto es
la que se refiere a que la Federacion, los estados y el Distrito Federal, podran
celebrar convenios para que los sentenciados por delitos del ambito de su com-
petencia extingan las penas en los establecimientos penitenciarios dependientes
de una jurisdiccion diversa.

Esto da una maleabilidad que, en cierta medida, depura la sobrepoblacion
penitenciaria y los fines de la pena, que establece el propio articulo, para ser
mas efectivos.

También se encuentra una innovacion referente a que los internos que
hayan delinquido en un estado distinto de aquel en el que tengan su domicilio
puedan ser trasladados al lugar donde se localice el propio. Esto tiene una gran
significacion porque, en la mayoria de los casos, el interno al ser liberado se
reinsertara en el domicilio donde se encuentre su familia y no en el lugar en
donde inicialmente compurgaba su pena.

Finalmente, en fechas recientes (julio de 2011) fue publicada otra reforma
al art. 18 de la Constitucion que impacta trascendentalmente los terrenos de
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nuestro Sistema Penitenciario Federal. Esta modificacion incorpora y reconoce
los derechos humanos a los internos.

Por otra parte, ademas del articulo comentado hasta el momento, el cual
sienta las bases del Sistema Penitenciario Mexicano, otros articulos relaciona-
dos con la ejecucion penal y que resultan de incumbencia son el 50., 19 y 20.

El art. 50., parr. 111, establece que nadie podra ser obligado a realizar un tra-
bajo, salvo cuando éste sea impuesto como deveniente de una pena. Desde luego
considerados los derechos humanos, edad, situacion fisica, salud, entre otros.

El art. 19 también contiene, en su ultimo parrafo, una taxativa importante:
se prohibe el maltrato en la aprehension y en las prisiones y toda molestia que se
infiera sin motivo legal, toda gabela y toda contribuciéon. Asimismo, establece
que, en el supuesto de que se presenten, deben ser corregidos por las leyes y
reprimidos por las autoridades.

Ley Organica de la Administracion Publica Federal (art. 30 bis)

Ahora se debe examinar la parte correspondiente de la Ley Organica de la Admi-
nistracion Publica Federal, en particular el art. 30 bis, concerniente a la Secretaria
de Seguridad Publica Federal, dando especial atencion a las partes relacionadas
con toda aquella materia que atafie a la prevencion del delito y tratamiento al
delincuente. Los avances que en este aspecto tan delicado se han logrado hasta
la fecha constituyen la columna vertebral de todo Estado de derecho.

Los ultimos dos sexenios han concebido una visualizacidn particular distin-
ta de la que tradicionalmente se habia establecido. La creacion de la Secretaria
de Seguridad Publica Federal y la absorcion a ella de la prevencion del delito y
el tratamiento al delincuente, que desde 1931 se habia realizado por la Secreta-
ria de Gobernacion, fue un paso teodrico y de realidad que transformo la vision
que se tenia de atacar el problema de la seguridad publica. El concepto de segu-
ridad sustituyo, no anuld, al de prevencion del delito, y esto dio un tono y giro
distintos a la solucion de la criminalidad que revelaba ahora como la delincuen-
cia evolutiva supero la forma de proteger a la sociedad y coadyuvar a su desa-
rrollo hasta cierto punto coartado por ella.

Este articulo incorpora principios que luchan por una mayor eficacia para
contrarrestar al crimen organizado que se ha constituido en un azote para todo
el pais. En este ordenamiento juridico destacan tanto los 6rganos que se cons-
tituyen, como las politicas de orden publico federal que reclaman la soluciéon
eficaz de la brutal deshumanizacion a que ha llevado la perversion del crimen
organizado que como un fantasma aterroriza a la ciudadania.

Desde las primeras fracciones del articulo, se plantea la ingente necesidad
de desarrollar politicas de seguridad publica y llevar a cabo propuestas de poli-
tica criminoldgica, que comprendan normas, instrumentos y acciones para pre-
venir, de manera eficaz, la comision de delitos. Desde hace mas de dos siglos,
cuando ocurrio el nacimiento como ciencia de la politica anticriminal, también
denominada politica criminoldgica, con Henke y Feuerbach en Alemania, se
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hablaba de que ésta debia partir de un concepto esencial “legiferante”. Es decir,
llevar a cabo los siguientes pasos: estudiar la eficacia de las leyes vigentes en su
aplicacion dentro de la realidad; consultar las normas de otros lugares y paises, a
fin de analizar la forma en que resolvian los problemas que las propias no
alcanzaban a llevar a cabo; plantear nuevas iniciativas en las que se buscaran
los cambios que la sociedad requeria, dentro de los planteamientos que apun-
taran a las soluciones anheladas; preparar a la comunidad para el cambio; pro-
clamar las nuevas leyes y aplicarlas y, por ultimo, verificar, dentro de un lapso
prudente (de cinco a diez afios), si los cambios puestos en vigencia habian ser-
vido a los fines deseados. En caso contrario se debia proceder a realizar otras
reformas siguiendo los mismos lineamientos.

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal en su numeral 30 bis,
ademas de realizar con puntualidad su elaboracion y marcar que la Secretaria
de Seguridad Publica Federal debe realizar una politica criminologica de fondo
(fracs. vil y i), debe propiciar la participacion ciudadana y social, tanto para
formulacion de planes como para el desarrollo de actividades de vigilancia. De
esta manera, se busca, con acierto, penetrar hasta el fondo de la comunidad,
tal como lo han sugerido varios paises que estiman que sin la colaboracion de
la sociedad, la seguridad publica se encuentra incompleta y es facilmente vul-
nerable. A mayor abundamiento se puede decir que en un sistema democratico
de derecho, la participacion de la ciudadania en la seguridad publica es una
obligacion y un derecho al mismo tiempo.

También se prevé en la fracc. x del art. 30 bis, la atencion ciudadana. Esto
advierte amplia vision del legislador, porque uno de los principios basicos de
un gobierno democratico es la credibilidad. Sin credibilidad, cualquier esfuerzo
que se realice fructificara poco o nada, y el acercamiento de la ciudadania para
lograr resolver el problema de la seguridad es trascendental.

El individuo, la familia y la sociedad en general se estancan si carecen de
una policia preventiva que garantice sus acciones dentro de la libertad que exi-
ge el pacto social. Esta es la razon que hace que los cuerpos que corresponden a
este tipo de policia se hayan transformado plenamente, dentro de los lineamien-
tos que demandan las técnicas mas modernas y la ética de honestidad, honradez
y entrega que por mucho tiempo han estado ausentes de estos ambitos. Esta
materia esta consagrada en las fracs. X, XI, XII, X1l y XIvV del multicitado articulo.

Hoy dia, la Policia Federal, cuyo manejo corresponde a la Secretaria de
Seguridad Publica Federal, no es una fuerza de seguridad exclusiva de reaccion,
también le esta legalmente permitido realizar labores de investigacion y pre-
vencion para el ejercicio de la justicia y puede coadyuvar con la Procuraduria
General de la Republica, dentro de un alto rango a fin de lograr el equilibrio y
la paz social que reclama la ciudadania.

La coordinacion con la Procuraduria General de la Republica ayuda, sin
duda alguna, a un fin primordial que anteriormente no era atendido: practicar
“estudios sobre los actos delictivos no denunciados e incorporar esta variable en
el disefio de politicas de prevencion del delito”. Esto debe llamarse politica cri-
minoldgica de fondo, porque con una auténtica prevencion del delito, el dere-
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cho penal democratico, penetra en los terrenos de humanitarismo. Se dice esto
por la simple razon que a mayor prevencion general correspondera una menor
prevencion especial. Es decir, un alejamiento del sentido represivo, una dismi-
nucion en la saturacion de las prisiones y una mayor constancia dentro de la
tranquilidad de la sociedad. Cabe también un mejor cumplimiento con las ga-
rantias individuales y sociales y los derechos humanos, asi como con los docu-
mentos internacionales (Directrices de Riad).

El auxilio que presta la Secretaria de Seguridad Publica Federal a la Procu-
raduria General de la Republica y al Poder Judicial de la Federacion, favorece
la eficacia de ambos organismos dentro del cumplimiento de sus funciones y da
fuerza y eficacia a las tres entidades en sus acciones tanto de prevencion como
de imparticion de justicia.

Como parte de una imparticion de justicia integral, la atribucion otorgada
por la fracc. xvi del numeral que se analiza es verdaderamente innovadora, ya
que incluye, dentro de la competencia de la Secretaria de Seguridad Publica Fe-
deral, el “organizar, dirigir y administrar un servicio para atencion de las victi-
mas del delito y celebrar acuerdos de colaboracion con otras instituciones del
sector publico y privado, para el mejor cumplimiento de esta facultad” EI ren-
glon, tanto tiempo olvidado de la victima del delito, apenas incorporado a la
Constitucion (art. 20) hace algunos afios, vio la primera luz en 1969 en el Estado
de México y, en 1979, en el estado de Jalisco. Sin embargo, ahora ha crecido la
fronda de este arbol lleno de humanitarismo, hasta la Secretaria de Seguridad
Publica Federal, lo que apunta muy bien al sentido no represivo y de justicia que
en muchos aspectos se olvida por el impacto del crimen organizado.

Otro tema que, al igual que la atencion a la victima del delito, ha tardado
en aparecer en las leyes del pais es el servicio civil de carrera, especialmente el
que se refiere a la policia. Ahora bien, en la Ley Organica de la Administracion
Publica, ya se sefala, precisamente en la fracc. XviI, el articulo que da vida a
la Secretaria de Seguridad Publica Federal. Esto, independientemente de que
otorga una justicia antes no concedida a este cuerpo de seguridad, que mucho
lo merecen aquellos policias que son dignos de su cargo, es un incentivo para la
constancia, la perdurabilidad y la superacion de sus propios componentes.

Si bien el respeto a la autonomia es un factor importante en nuestro sistema
federal, sin ¢l habria conflictos y la colaboracion interestatal se afectaria en de-
trimento de la paz y la tranquilidad que la Federacion reclama en esta lucha que
tanto preocupa a toda la ciudadania del pais y que se incrementa con la actitud
vindicativa que conservan los carteles del crimen organizado cuyo espiritu se
ha vuelto, en cierta medida, incontenible aunque se haya focalizado con mayor
intensidad en algunas entidades, para una implementacion eficaz de un servicio
policial de carrera en todo el territorio nacional se requiere de una coordinacion,
misma que las fracs. XX, XXI y XXVI del articulo en comento prevé de manera
acertada. Esta contemplada con una mirada unificadora sin que implique cen-
tralizacion, ya que se encuentra basada en el Sistema Nacional de Seguridad
Publica. De esta suerte, la solicitud de colaboraciéon de los estados para lograr
sus objetivos de seguridad, sera cumplida con una mayor oportunidad y efica-
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cia. Con esto se pretende lograr una Seguridad Publica de alcance nacional que
conceda al pais los elementos necesarios para un desarrollo armonico dentro de
la paz y la tranquilidad de todos sus habitantes.

Un asunto que, si bien es una facultad concurrente entre los tres ordenes
de gobierno del que resulta sumamente importante llevar en coordinacion, es
el referido a las atribuciones que establecen las fracs. XXl y XX1v, la cuales re-
dundan en el tema principal del presente libro. En ellas se marca la competencia
de la propia Secretaria de Seguridad Publica Federal para ejecutar las penas
impuestas por delitos del orden federal y administrar el Sistema Penitenciario
Federal, asi como organizar y dirigir las actividades de apoyo a liberados. Como
se desprende de estas fracciones, la contemplacion que se lleva a cabo del sub-
sistema ejecutivo penal es integral y abona mucho a favor de la eficaz obser-
vancia de lo dispuesto por el art. 18 constitucional, pero a mayor abundamiento,
cabe decir, supera la deficiencia que anteriormente presentaba el fuero federal,
que carecia de instalaciones suficientes y apropiadas para la ejecucion de las
condenas impuestas por el dominio judicial de la Federacion a los delincuentes que
infraccionaban el derecho penal dentro de este poder.

Se dice esto porque, durante mucho tiempo, el unico Centro Penitenciario
con el cual contaba la Federacion para la ejecucion de las penas era Islas Marias.
En la actualidad, y esto se vera con mayor detalle mas adelante, el Complejo
Penitenciario Federal Islas Marias cuenta con Centros de distintos niveles de
seguridad, incluido el de super maxima, lo que ayuda a desahogar los Centros
estatales y favorece tanto el trato como el tratamiento que requieren los inter-
nos federales.

Finalmente, pero no por ello menos importantes, son las funciones de
la Secretaria de Seguridad Publica Federal de trabajar en coordinacion con la
Secretaria de la Defensa Nacional para el otorgamiento de las licencias de uso
de armas, enmarcadas en la fracc. xvil. Con ello, se busca tener una certeza
para que la seguridad sea controlada adecuadamente, ya que el uso de armas
sin control, como ocurre en Estados Unidos en aras de una libertad de defen-
sa particular mal entendida, da pauta para situaciones comprometedoras que
no s6lo favorecen a sus delincuentes sino también a los radicados en nuestro
pais.

Vinculado al otorgamiento de licencias del uso de armas de fuego se en-
cuentra en la fracc. XX la facultad de la concesion de autorizaciones a empresas
privadas para prestar servicios de seguridad, bajo la supervision de la Secretaria
de Seguridad Publica Federal. Extender permisos a estas empresas privadas es un
apoyo y complemento para la seguridad. Ademas de contar con un registro de las
empresas, se requiere también tener identificados a aquellos elementos que esta-
ran haciendo uso de portacion de un arma de fuego.
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Reglamento Interior de la Secretaria
de Seguridad Publica Federal

Ahora bien, como parte del estudio del principio de legalidad que corresponde
a la ejecucion de las penas impuestas por la comision de delitos federales y la
consiguiente estructura penitenciaria, también federal, que mucho ha evolucio-
nado en nuestro ambito en épocas recientes y que de forma inexplicable habia
sido olvidada, corresponde analizar al Reglamento Interior de la Secretaria de
Seguridad Publica Federal, cuya competencia en este ramo de la prevencion
terciaria o general le atafie directamente.

El Reglamento es, en verdad, una extension y ampliacion, como debe serlo,
de lo dispuesto por la Ley Organica de la Administracion Publica Federal. Es, de
esta manera, incluso, cuando se expresa en el texto de su primer articulo que la
Secretaria de Seguridad Publica Federal tiene por objeto preservar las libertades,
el orden y la paz publicos, salvaguardar la integridad y derechos de las personas,
auxiliar a la Procuraduria General de la Republica en materia de persecucion
de delitos y a los Poderes de la Union en los términos de las disposiciones apli-
cables, investigar para prevenir los delitos federales, desarrollar la politica de
seguridad publica del Poder Ejecutivo Federal y proponer su politica criminolo-
gica, administrar el Sistema Penitenciario Federal y el relativo al tratamiento de
menores infractores, en los términos de la Ley mencionada.

En su art. 3, fracc. 11 hace referencia que para el estudio, planeacion y des-
pacho de los asuntos de su competencia la Secretaria de Seguridad Publica Fe-
deral contara con las unidades administrativas y 6rganos administrativos des-
concentrados siguientes: Subsecretaria del Sistema Penitenciario Federal, a la
cual se adscriben la Direccion General de Desarrollo Penitenciario y los érganos
administrativos desconcentrados, Prevencion y Readaptacion Social y Consejo
de Menores. Aqui es necesario dejar asentado que se advierte un error cronold-
gico, porque el concepto de readaptacion social ya fue eliminado de la Consti-
tucion Federal y los menores infractores ya no existen, tampoco en la nomen-
clatura correspondiente, ya que se les ha denominado Adolescentes en Conflicto
con la Ley.

La parte medular de este cuerpo de preceptos, para todo el penitenciaris-
mo federal, es la que se asienta en el art. 12. De ahi deviene y se fundamenta,
el principio de legalidad esencial, a mas de la Ley de Normas Minimas sobre
Readaptacion Social de Sentenciados, sobre el que se deben desenvolver todas
las acciones del organismo federal de ejecucion de sentencias.

Las fraccs. 1y 1 del numeral arriba citado sefialan una Conferencia Na-
cional del Sistema Penitenciario, la cual impulsa la difusion de principios ema-
nados de la lucha sostenida para homologar el propio sistema en todas las
entidades federativas de nuestro pais. Si ha sido un esfuerzo sostenido, desa-
fortunadamente no logrado, el que México tenga un Codigo Penal unico, para
evitar confusiones e incongruencias a nivel estatal y federal, es en ese mismo
sentido que la politica penitenciaria emanada del Reglamento de la Secretaria
de Seguridad Publica Federal desea, también, la unidad de criterios para evitar
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la diversidad de acciones que imponen los principios establecidos en la Consti-
tucion y en los documentos internacionales signados por México, especialmente
los de las Naciones Unidas. De aqui la acertada decision de crear una “Conferen-
cia Nacional del Sistema Penitenciario” e implementar las acciones y programas
que deriven de ella.

En realidad, la politica penitenciaria se encuentra perfectamente trazada
a lo largo de las fracciones de este art. 12 del Reglamento que se comenta, lo
que es verdaderamente un adelanto conceptual que anteriormente no se habia
delineado con tanta minuciosidad. Asi, la fracc. I propone crear politicas, es-
trategias y programas que garanticen el Sistema Penitenciario y el tratamiento
de menores.

La Unidad jerarquica, que siempre es recomendable, esta delineada en la
fracc. 111, ya que la Subsecretaria del Sistema Penitenciario Federal debe actuar
previo el acuerdo con el secretario del ramo. Esto da fuerza y validez a los tra-
bajos de la Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario y de los acuerdos
a que se lleguen en la misma. La homologacion de criterios, a la que ya se ha
hecho referencia, se consagra plenamente en la fracc. v. Entre mas acuerdos de
similitudes y congruencias existan, mayor margen de éxito se tendra dentro de la
seguridad y el tratamiento que se apliquen en los Centros Penitenciarios.

Atencion singular merece el punto que preconiza que el personal debe pro-
fesionalizarse. Ya paso la era de la improvisacion, del primitivismo que por mu-
cho tiempo invadid los Centros Penitenciarios haciendo de ellos establecimientos
equivocos y deshumanizados. Debe, ahora, tal como se sefiala en la fracc. v de
este art. 12, llevar a cabo una profesionalizacion del personal.

La supervision en los sistemas que se aplican para el tratamiento y atencion
de los internos no solo debe ser constante sino realizada con bases técnicas y
cientificas que reclaman no so6lo constancia sino habilidad. Ya Concepcion Are-
nal, en su libro La visita del preso, hace mas de cien afios, daba reglas humanas
y técnicas, en aquella ocasion adoptadas por la experiencia, para la supervision
de los internos. Es asi que se elogia esta VI fracc., porque el personal ejecutivo
que no verifica y supervisa el cumplimiento de sus 6rdenes, emanadas de su
conocimiento y de la Ley, es personal que fracasa y sucumbe en el engafio, por
la frecuente simulacion de las autoridades inferiores, que por desanimo, cansan-
cio o malicia actuan al margen o fuera de las disposiciones ordenadas por los
superiores o por el principio de legalidad.

Sin seguridad, una prision, sea preventiva o de ejecucion, provoca el desor-
den y termina en el autogobierno que s6lo produce disturbios. El dar importan-
cia plena a esta materia establecida en la fracc. vir del multicitado numeral 12,
en un terreno donde la peligrosidad de los procesados y ejecutoriados federales,
es tan alta, se convierte en un reclamo de primera linea.

Un tema que va de la mano de la seguridad, y que se considera uno de
los problemas mas agobiantes que se presentan en la actualidad en los Centros
Penitenciarios estatales, es el de la falta de clasificacion por el exceso de pobla-
cion, lo que provoca el florecimiento de todos los vicios penitenciarios (auto-
gobierno, promiscuidad, inseguridad, resistencias organizadas, fugas, motines,

71



72

Antonio Sanchez Galindo

comision de delitos, corrupcion). Este renglon, marcado por la fracc. viil del
articulo en comento, ha sido cuidado perfectamente por las autoridades peni-
tenciarias federales, lo que garantiza grandemente la eficacia en la ejecucion de
las condenas y el aseguramiento de los procesados.

Una parte dificil, que se da con las personas que incurren en la delincuencia
organizada, carentes de piedad, de sentimientos humanos y de conciencia para
comprender el sufrimiento que infligen a la sociedad, es la armonizacién de la
seguridad con los derechos humanos. Sin embargo, esto esta perfectamente pre-
visto en la fracc. X del multicitado articulo, que cabe decir, reza textualmente:
“Vigilar que en la aplicacion de los procesos de operacion penitenciaria se res-
peten los derechos humanos”. Es una aspiracion forzada siempre por la realidad.
Se menciona esto porque en el terreno de los hechos, nunca falta un impulso
objetable por parte de las operaciones sobre todo cuando se ven en situaciones
extremas. No obstante, se esta consciente de que cuando esto suceda, habra que
corregir e insistir en la cultura del garantismo tan alejado todavia de los patro-
nes culturales ancestrales de punicion y de reaccion violenta.

Todo penitenciarista se sobresalta cuando tiene que efectuar traslados de
internos al exterior, sea para la realizacion de audiencias judiciales, sea para el
cambio de lugar de compurgamiento de la pena. Las medidas que se tomen para
la guarda y custodia del interno a fin de evitar su fuga o el intento de liberacion
externo, sobre todo ahora que el crimen organizado cuenta con tantos elemen-
tos para enfrentarse a la autoridad, salvaguardando la exigencia de los derechos
humanos, no se torna facil; empero, si la imparticion o la ejecucion de la justicia
lo exigen, se tiene que llevar a cabo. La fracc. X sefiala la forma en que esto debe
hacerse, independientemente de las técnicas de traslado aconsejadas, solicitan-
do al Organo Administrativo Desconcentrado Prevencion y Readaptacion Social
perteneciente a la Secretaria de Seguridad Publica Federal, la autorizacion para
llevar en cambio la muda del lugar.

Un adelanto dentro del terreno del Derecho Penitenciario se ha establecido
con la aplicacion de las medidas de seguridad, los sustitutivos de prision o me-
didas de seguridad no privativas de libertad, asi como las medidas sustitutivas de
la prision que le dan a la justicia una orientacion menos retributiva. La fracc. X1
del numeral multicitado le exige a la autoridad ejecutora una vigilancia sobre su
adecuado cumplimiento, cuyo fin anacronicamente todavia hace referencia a la
readaptacion social y no a la reinsercion social como ahora se ordena constitu-
cionalmente.

Como se dijo lineas arriba la supervision es materia de éxito si se lleva a
cabo idoneamente. La supervision que plantea la fracc. X1 se debe ejercer sobre
los 6rganos desconcentrados, cae dentro de este apotegma.

Llevar a cabo estudios cientificos en busca de los factores, causas, motivos por
los que se engendra la delincuencia ha sido siempre una inquietud y un interés de
quienes se han dedicado a la ejecucion penal. Los estudios prospectivos y las in-
vestigaciones cientificas establecidos en la fracc. XIII son veneros que es preciso
explotar para proponer nuevos sistemas y politicas criminolégico-penitenciarios
para dar nuevas soluciones que incidan en un control social mas eficaz y humano.
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Dentro de la fracc. XIv se sefiala la necesidad de proponer al Secretario de
Seguridad Publica Federal acciones y estrategias para actualizar tratamiento y
programas de reinsercion social. Es preciso actualizar el lenguaje en que se ha-
bla dentro del Reglamento, ya que el significado del tratamiento y el fin de la
pena han sido transformados, orientados a la reinsercion del delincuente de
conformidad con las reformas de nuestra Constitucion, situacion que precisa-
mente prevé la fracc. XvI, con la que practicamente concluye la redaccion del
art. 12, ya que la siguiente solo es el cajon de sastre que consuetudinariamente
se coloca al final del contenido de cada articulo, cuando éste narra y describe
facultades y funciones.

También dentro de este Reglamento de la Secretaria de Seguridad Publica
Federal se plantea la sujecion de los 6rganos desconcentrados (art. 30), den-
tro de los cuales se encuentran Prevencion y Readaptacion Social, Consejo de
Menores (aunque la Justicia Integral de Adolescentes en conflicto con la Ley
aun no se integra y han dejado de existir los Consejos de Menores) y el Centro
de Investigaciones y Estudios en Seguridad, en el cual se deben practicar todas
las indagaciones penitenciarias que prospectivamente colaboren a una mayor
eficacia de las instituciones penales.

Ley que establece las Normas Minimas sobre
Readaptacion Social de Sentenciados

Publicada el 19 de mayo de 1971. Este cuerpo de preceptos, junto con la reforma
de 1964-1965 al art. 18 de la Constitucion Federal, procrearon el derecho pe-
nitenciario positivo de México, por mas que con antelacion existiesen algunas
normas, dentro de la propia Constitucion como en los codigos adjetivo y sustanti-
vo federales, que incluian lineamientos basicos para la ejecucion de las penas. En
las “Normas Minimas” se establecio, como finalidad, la organizacion del Sistema
Penitenciario de la Republica. Su contenido, en un racimo de breves preceptos,
abarco todo el universo de ejecucion penal que reclamaba la doctrina de aquella
época: la atencidn al personal, la definicion del sistema que se debia poner en
practica, el régimen penitenciario, el trabajo y la capacitacion para el mismo;
las visitas, la educacion, las relaciones con el exterior, la prelibertad, la libertad
anticipada, la asistencia a liberados, la remision parcial de la pena y la aplicacion
de las normas, en lo conducente, a los procesados, entre otros capitulos. Sin em-
bargo, la evolucion de la criminalidad en el pais fue imponiéndole la necesidad de
multiples agregados y reformas: 1984, 1992, 1999, 2004 y 2009.

Las reformas correspondientes, publicadas en el Diario Oficial el 10 de di-
ciembre de 1984, se refieren fundamentalmente a la aplicacion de la remision
parcial de la pena (art. 16, parrs. segundo, tercero, cuarto, quinto y sexto). Estas
reformas respondieron a la necesidad de definir, con mayor claridad, la forma
de aplicacion de la remision parcial de la pena, que al haberla dejado demasiado
abierta, propiciaba confusion y arbitrios diversos que provocaban exégesis hete-
rodoxas. Esta figura sufrié en 1992 una reforma que luego fue completada en



Antonio Sanchez Galindo

1999 para tener la posibilidad de su revocacion en la forma establecida en el art.
86 del Codigo Penal Federal. También el art. 18, en 1984, se adiciond para que la
ley no solo se aplicara en lo conducente a procesados, sino de igual forma a los
que disfrutaran de la libertad condicional.

En 1999, el art. 8 se adecud para estar congruente con los arts. 84 y 85 del
Codigo Penal Federal en relacion con los requisitos para la concesion del bene-
ficio de la libertad preparatoria.

Durante el 2004 se adiciond el art. 11, reclamando la instruccion bilingiie
en beneficio de los indigenas que incurrieran en la comision de delitos, para
conservar y enriquecer sus lenguas y se reformo el parr. 4o. del art. 13 a fin
de ser congruentes con lo establecido por el art. 2 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos proporcionando al interno indigena un folleto en
el que se asentaran sus derechos y deberes dentro de la instituciéon penal y el
régimen al que iba a quedar sujeto.

La reforma mayor a la que ha sido sujeta la ley ejecutivo—penal, es la que
se publico en el Diario Oficial el 23 de enero de 2009, pues abarco casi todos
los capitulos que el propio cuerpo de preceptos contiene, en la forma siguiente:

En el cap. 1 “Finalidades”, el art. 3 le dio la competencia plena a la Secreta-
ria de Seguridad Publica Federal, misma que, como se ha dicho anteriormente,
correspondia a la Secretaria de Gobernacion. De esta suerte, la Secretaria de
Seguridad Publica Federal se encarga, desde la fecha mencionada, de llevar a
cabo las normas de ejecucion penal que conforman nuestro derecho peniten-
ciario en el Distrito Federal y en los Centros Penitenciarios dependientes de la
Federacion a los internos sentenciados, de igual manera, las normas se aplicaran
en lo pertinente a todos los internos federales sentenciados de toda la Republica
promoviendo la adopcion de las mismas por parte de las entidades federativas.
Para este efecto, asi como para la orientacion de las tareas de prevencion de la
delincuencia, se realizaran convenios de coordinacidon con los gobiernos de los
estados.

Otra variante que antes no se establecia es la que también permite que los
internos sentenciados por delitos del orden federal cumplan sus penas en los
Centros Penitenciarios a cargo de los gobiernos de los estados, cuando estos cen-
tros se encuentren mas cercanos a su domicilio que los de la Federacion, y que
por la misma peligrosidad, a criterio de la Secretaria de Seguridad Publica Fede-
ral, ello sea posible y, para los efectos anteriores, en caso de internos indigenas
sentenciados, se consideraran los usos y costumbres, asi como las circunstancias
en las que se cometio el delito. Esta medida no podra otorgarse tratandose de
internos sentenciados por alguno o mas de los delitos que prevé la Ley Federal
contra la Delincuencia Organizada y respecto de otros internos que requieran
medidas especiales de seguridad de conformidad con lo previsto en el art. 60.,
parr. 4o. de este ordenamiento. Como se aprecia, la preocupacion del Ejecutivo
Federal, respecto de la delincuencia organizada, tifie a estos parrafos del art. 3o.

El penultimo parrafo del mismo art. 30., marca que “en los convenios a que
se refiere este articulo podra acordarse que los sentenciados por delitos del am-
bito de su competencia, extingan la pena en establecimientos penitenciarios
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dependientes de una jurisdiccion diversa”, esto busca evitar la sobrepoblacion de
los Centros Penitenciarios.

El dltimo parrafo del articulo comentado da pauta para que la Secretaria
de Seguridad Publica Federal ejecute las sanciones que por sentencia judicial
sustituyan a la pena de prision o a la multa, y las de tratamiento que el juzga-
dor aplique, asi como la ejecucion de las medidas impuestas a inimputables, sin
perjuicio de la intervencion que a este respecto debe tener, en su caso y oportu-
nidad, la autoridad sanitaria. Con esto se cubren los terrenos siempre fértiles de
la aplicacion de penas y medidas de seguridad, de conformidad con la situacion
de personalidad que ostenten los internos en el momento de cometer el delito y
durante, o después del juicio o ya en la época de la ejecucion de la pena.

En el cap. 1, titulado “Personal”, se modifico el parr. 20. ampliandose su
redaccion original para el efecto de recalcar que todos los integrantes del equipo
penitenciario —en sus diversos niveles—, ademas de quedar sujetos antes de la
asuncion del cargo a cursos de formacion y, posteriormente, de actualizacion,
deberan aprobar los examenes de ingreso y permanencia que se implanten por
el servicio de seleccion y formacion de personal, dependiente de la propia Se-
cretaria de Seguridad Publica Federal. Ninguna institucion de todo el Sistema
Penal, y por consiguiente de los subsistemas del mismo, podra en la actualidad
contar con equipos improvisados o equivocos. Este es un lujo que no puede dar-
se el pais en este momento. De ahi las reformas al sistema; asimismo, es preciso
destacar los beneficios que ahora se conceden. En el caso del personal de Cen-
tros Penitenciarios Federales, tanto para procesados como para sentenciados,
el cuidado debe ser mayor, ya que la seguridad de la ciudadania y la imagen
gubernamental asi lo reclaman.

El cap. 11, que se refiere al “Sistema”, en su art. 60. —sobre el sistema de
tratamiento individualizado—, fue reformado en su parr. 1o. En él se consigna
que se debe sujetar a los internos federales procesados y sentenciados a diversas
ciencias y disciplinas para la reinsercion social, tomando en consideracion sus
circunstancias personales, usos y costumbres cuando se trate de indigenas, asi
como la ubicaciéon de su domicilio. Todo ello con el fin de que puedan com-
purgar sus penas en los Centros Penitenciarios mas cercanos al mismo, con
excepcion de los sujetos internos por delincuencia organizada y de aquellos
que requieran medidas especiales de seguridad. Esto se podra superar —lo con-
cerniente a los internos condenados por delincuencia organizada o que requie-
ran medidas especiales de seguridad— cuando la Federacion posea suficientes
instituciones de alta seguridad bien distribuidas en toda la geografia del pais.
Esta disposicion parece sumamente abierta y se puede prestar no solo a criticas
sino también a violacion de derechos humanos en circunstancias determinadas.
Asimismo, este capitulo fue adicionado en sus parrs. 4o., 50., 60., 70., 80. y 90.

En el parr. 40., se llevo a cabo la adenda para otorgar una mejor atencion
a los internos pertenecientes al crimen organizado, especialmente para que el
tratamiento a procesados y sentenciados de este fuero se realice en Centros Pe-
nitenciarios de alta seguridad del Distrito Federal y de los estados, de acuerdo
con los convenios respectivos. De igual manera, podra someterse a este régimen
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a otros internos que necesiten de aplicacion de medidas especiales de seguri-
dad, cuando se trate de inculpados en contra de los cuales se haya ejercitado
la accion penal, en términos del parr. 30. del art. 10 del Codigo Penal; es decir,
cuando por las circunstancias personales del interno, la autoridad judicial (de
oficio o a peticion de parte) estime necesario trasladar un procesado a un Centro
Penitenciario de maxima seguridad, en cuyo caso sera competente el tribunal del
lugar en el que se ubique dicho centro.

El traslado también puede suceder, segun la fracc. 1 del parrafo citado del
art. 60., cuando el interno observe conductas presumiblemente delictivas en los
Centros Penitenciarios o que haya indicios de que acuerda o prepara nuevas
conductas delictivas; desde luego, cuando algun interno esté en riesgo en su
integridad personal o su vida por la eventual accién de otras personas (fracc. 1m);
cuando el interno pueda poner en riesgo a otras personas (fracc. 1Iv); en aquellos
casos en que la autoridad considere indispensable para la seguridad del interno
o de terceros (fracc. v); y cuando asi lo determine el perfil criminolégico que le
realice la autoridad penitenciaria (fracc. vi).

Cabe mencionar que por el impacto producido por el crimen organizado, se
ha extremado la seguridad y las medidas que pueden obtener criticas no muy
favorables como sucede con los conceptos de peligrosidad, perfil criminolégico,
medidas especiales de seguridad, conductas presuntivamente delictivas, supues-
tos riesgos, entre otros. Se dice esto porque se puede atacar de subjetividad y de
atentar contra los derechos humanos por apreciaciones poco ortodoxas. Lo mis-
mo puede suceder con los extremos impedimentos para la concesion de visitas,
como sefala el ultimo parrafo del art. 6o0.

Dentro del mismo cap. 1T se sefialan con estricto rigor juridico las auto-
ridades que son competentes para los efectos de las acciones que se pueden
emprender, dirigidas a la seguridad, en atenciéon a “la peligrosidad”, el perfil
criminologico y los riesgos, entre otras condicionantes, para establecer la ubi-
cacion “adecuada” de los internos. Ellas son: el juez de la causa y a solicitud
del Ministerio Publico durante el proceso, y el director del Centro Penitencia-
rio, con ratificacion posterior del Consejo Técnico Interdisciplinario, durante la
condena. Se lleva a cabo una salvedad: el responsable del Centro Penitenciario
Federal aplicara la restriccion de comunicaciones en los términos en que haya
sido ordenada o ratificada.

El numeral en comento establece las causas de restriccion de comunicacio-
nes y la imposicion de medidas de vigilancia especial, ya sea porque el interno
“obstaculice el proceso penal en su contra” o porque en el desarrollo de inves-
tigaciones a cargo del Ministerio Publico, cometa o intente cometer probables
conductas delictivas o exista riesgo fundado de que se evada de la accion de la
justicia o que el propio interno realice o intente realizar actos que pongan en
peligro bienes relevantes, como la vida, la seguridad de los Centros Penitencia-
rios o la integridad de los internos o visitas y del personal penitenciario.

El ultimo parrafo del tantas veces aludido art. 60. incluye, dentro del siste-
ma a que deben quedar sujetos los internos del orden federal, un apartado sin
el cual toda ejecucion penal, como sucede también con el principio de legalidad
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y el del personal, es inoperante: las instalaciones. Aqui se hace referencia di-
recta a la construccion de nuevos establecimientos penitenciarios de custodia
y ejecucion de sanciones y al remozamiento o la adaptacion de los existentes,
para los cuales la Secretaria de Seguridad Publica Federal tendra las funciones
de orientacion técnica y las facultades de aprobacion de proyectos a que se
refieren los convenios. En este parrafo queda con cierta ambigiiedad el término
“reclusorios de custodia” porque tanto los de prisidn preventiva como las peni-
tenciarias son eso.

Es preciso recalcar que dentro del capitulo del “Sistema”, ahora se pretende
crear dos nuevas instancias en la division de establecimientos de seguridad que
ya no solo seran de seguridad minima, media y maxima, sino con dos catego-
rias intermedias mas: una entre la minima y la media y otra que va mas alla de
la maxima. Al respecto, se puede sugerir que la que se encuentra entre minima
y media, sea denominada “media baja”, y otra, entre media y maxima, que sea
designada “media alta”, porque desde el punto de vista de la lengua espafiola,
mas alla de superlativo “maxima” no existe nada. También se podria hablar
de “seguridad extrema”, la cual, a pesar de todo, no debe lacerar los derechos
humanos del delincuente para, de esta suerte, evitar los reproches de las comi-
siones de derechos humanos y los organismos internacionales.

En el art. 10, de importancia suma, porque en él se establece uno de los
elementos con los cuales se debe llevar a cabo la reinsercion social, se instalo
la modificacién-actualizacion de lo referente al trabajo en prision (parr. 20.). La
redaccidn original de este precepto manifestaba que:

[...] el trabajo en los reclusorios se organizara previo estudio de las caracteristi-
cas de la economia local, especialmente del mercado oficial, a fin de favorecer
la correspondencia entre las demandas de éste y la producciéon penitenciaria,
con vistas a la autosuficiencia econdmica del establecimiento. Para este ultimo
efecto, se trazara un plan de trabajo y produccion que sera sometido a la apro-
bacion del gobierno del estado, en los términos del convenio respectivo, de la
Direccion de Servicios Coordinados.

Y, en la redaccidn actual, nacida de la reforma del 2009, se consigna que
“para este ultimo efecto, la autosuficiencia carcelaria por medio del trabajo, se
trazara un plan de trabajo y produccion que sera sometido a aprobacion del
gobierno de la entidad federativa y, en los términos del convenio respectivo, de
la Secretaria de Seguridad Publica Federal”.

También en el afio 2009, dentro del cap. 1v, “Asistencia a Liberados”, en el
art. 15 se da una reforma en relacion con la asistencia a liberados, en el ultimo
parrafo, para actualizarlo conforme a los cambios establecidos en la Ley Orga-
nica de la Administracion Publica Federal, y que, anteriormente correspondia
realizar la ejecucion de las sentencias a la Direccion General de Servicios Gene-
rales dependiente de la Secretaria de Gobernacion y ahora la dependencia co-
rrespondiente pertenece a la Secretaria de Seguridad Publica Federal.
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En cap. vI, “Normas instrumentales”, art. 17, y dentro de las reformas rea-
lizadas en el 2009, también se inscribe la actualizacion del mismo para darle la
competencia obligada a la Secretaria de Seguridad Publica Federal.

La Ley que establece las Normas Minimas sobre Readaptacion Social de
Sentenciados cumple su funcion ampliamente, desde el punto de vista de la le-
galidad y certeza juridicas que se le deben conceder a la ejecucion de las penas
y la prision preventiva. No obstante, y de manera desafortunada, dadas las cir-
cunstancias del pais que provoca el crimen evolutivo y la delincuencia organi-
zada, su aplicacion ha sido coartada, es decir, no se ha llevado a cabo tal y como
su espiritu se encuentra inscrito dentro de sus preceptos.

Las reformas realizadas en 2009 son insuficientes porque ain conservan
muchos de los conceptos que ahora son obsoletos en relacion con las reformas
constitucionales y de otros cuerpos de leyes, tales como La Ley Organica de la
Administracion Publica Federal y el Reglamento Interior de la Secretaria de Se-
guridad Publica Federal. Asi, se continuan usando las acepciones de “readapta-
cion social” aunque ahora el fin de la pena es la reinsercion social; los tratamien-
tos psiquidtrico y psicoldgico se ven con desconfianza por muchos tratadistas, y
lo mismo sucede con la peligrosidad y el perfil criminoldgico.

Por ultimo, y dentro de este analisis a la Ley que establece las Normas Mi-
nimas sobre Readaptacion Social de Sentenciados seria necesario poder aplicar
plenamente estas normas, antes de que se lleve a cabo otra iniciativa, ya que
surge la preocupacion de que, si siendo minimas, no se han podido implementar
en su totalidad, lo mismo sucedera con otra ley nueva que establezca adelantos
doctrinales y de accion, pero que por motivos diversos —econdmicos, sociales
o politicos, del presente o del futuro— no pueda ser aplicada en su integridad.
Desde luego, es necesario destacar que en abril de 2011, el Ejecutivo Federal
presento ante la Camara de Diputados una iniciativa que corresponde a la Ley
Federal del Sistema Penitenciario y de Ejecucion de Sanciones por la que se
desean superar las lagunas y situaciones que han rebasado los principios de
legalidad dentro de la ejecucion de penas y medidas de seguridad.

Estatuto de las Islas Marias

Se trata de la ultima penitenciaria del mundo situada en una isla o conjunto de
islas y que se mantiene en servicio.

El Estatuto de las Islas se reformo de manera integral, mediante publicacion
en el Diario Oficial del 1 de abril de 2010, ajustandose a la evoluciéon actual
del Sistema Penitenciario Federal, modernizandolo para que cumpla con mayor
eficacia su cometido y poniéndolo de conformidad con las reformas de junio de
2008 a la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La reforma hace viable que en el archipiélago de las Islas Marias, los inter-
nos federales y del fuero comun, bajo condiciones cientificas y humanas, con
determinacion de la Secretaria de Seguridad Publica Federal, puedan compurgar
su pena con la posibilidad de una reinsercidon social plena. Con la sobrepobla-
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cion que existe en las prisiones del continente y con las reformas que la Secre-
taria de Seguridad Publica Federal ha realizado, el archipiélago constituye un
verdadero remanso en comparacion con la situacion que guardan los internos
en las demas instituciones penales de la Republica.

Islas Marias ya no es una prision temible a la antigua usanza de las colonias
penales del pasado, sino un Complejo Penitenciario al que se aspiré alguna vez.
Queda manifiesto en el nuevo escrito del Estatuto que la voluntad politica desea
dar eficiencia, con la renovacion de Islas Marias, al Sistema Penitenciario Fede-
ral tan agobiado por factores multiples que no son faciles de superar.

El Complejo sera regido por la legislacion federal que ahora, directamente
dentro de la materia, se ha innovado, luchando por constituirse en un paradig-
ma que pueda ser imitado por las entidades federativas y el Distrito Federal, una
vez que todo el principio de legalidad se concluya a plenitud.

Se conserva dentro del cuerpo de preceptos el concepto, para muchos plau-
sible, de otorgar a los internos un tratamiento desde el enfoque de la reinser-
cion social, lo que da pauta para tener la esperanza de que la prision deje de ser
una “universidad del delito” como la han catalogado muchos en el pasado.

Siempre se luchd para que el trabajo que realizaran los colonos, ahora de-
nominados internos, fuera valido, de rango industrial, para los efectos de liberar
la carga que el sostenimiento del penal implica para el erario. Parece ser que
esto, segun lo apuntan las reformas del Estatuto, se encuentra a punto de lo-
grarse de conformidad con lo que establece el ultimo parrafo del art. 8, asi como
en el art. 9, cuando se marca que “se podra autorizar el ingreso, y en su caso,
la permanencia temporal en el Complejo Penitenciario, de empresas prestadoras
de servicios, cuyas actividades se relacionen con los términos de reinsercion,
capacitacion para el trabajo, educacion, salud, deporte, desarrollo productivo e
industria penitenciaria”

La concesidon de estancia y visita de familiares que dio un toque de hu-
manitarismo y de colaboraciéon para la readaptacion social del pasado, ahora
continua en pie. Con esto, el Complejo Penitenciario adquiere un perfil humano
sin descuidar la seguridad a que debe estar sujeto.

Ha pasado mucha agua debajo del puente desde que el Tribunal Superior
de Justicia del Distrito y Territorios Federales designaba a la autoridad judicial de
las Islas Marias y el islote San Juanico, ahora la designacion del 6rgano juris-
diccional la efectua el Consejo de la Judicatura Federal (art. 11). En una sociedad
carcelaria, como lo es el Complejo Penitenciario, ocurren delitos y faltas que
tienen que ser punidos y sancionadas, respectivamente. Asi, el Instituto Federal
de la Defensoria Publica se ocupa de asignar al defensor publico federal y asesor
juridico que brindara los servicios respectivos en el Complejo y la Procuraduria
General de la Republica establecera la Agencia del Ministerio Publico de la
Federacion y fijara su competencia para conocer de los asuntos que se susciten
en el Complejo.

La seguridad interna, que mucho tiempo quedo bajo las 6rdenes del Ejército
y la Armada, ahora queda en manos de la propia Secretaria de Seguridad Publica
Federal, cuya seleccion, capacitacion y actualizacion se han tornado minuciosas.



Antonio Sanchez Galindo

Los teodricos norteamericanos asientan que los elementos basicos para el
buen desarrollo penitenciario son cuatro: ley, personal, instalaciones y presu-
puesto. En el caso del Complejo Penitenciario Islas Marias, se encuentran los
cuatro elementos a cargo de la Secretaria de Seguridad Publica Federal, la cual
asignara los recursos financieros para el desarrollo, funcionamiento y operacion
del mismo.

Por ultimo, es preciso asentar que el Ejecutivo Federal emitira las disposi-
ciones reglamentarias para el funcionamiento del Complejo y, en particular, de
aquellas que normen el trabajo de los internos y las que se refieren a la educa-
cion, el deporte y la salud.

Hay que subrayar que un adelanto dentro del régimen propio del Comple-
jo Penitenciario Islas Marias, es que no existe circulacion de dinero y todo se
realiza por medio de pagos electronicos a fin de evitar la corrupcion, adelanto
verdaderamente encomiable.

Reglamento de los Centros Federales de Readaptacion Social

El nacimiento de los Ceferesos* marco una etapa de superacion, afianzada en los
ultimos cinco afios, con tendencia a consolidarse en el futuro proximo. Por mu-
cho tiempo se buscd que el Gobierno Federal contara con su propio sistema y asi
ahorrara la problematica de la atencidn de sus internos a los sistemas penales de
las entidades federativas y del Distrito Federal. Ahora este deseo y compromiso
de la Federacion se ha aliviado en una parte.

El Reglamento de los Centros Penitenciarios Federales es apoyo fundamen-
tal para organizar, operar y administrar estos centros que hasta la fecha han
dado ejemplo de funcionamiento decoroso y digno, en comparacion con el res-
to del pais, en cuyos Centros Penitenciarios estatales y demas reclusorios, los
delitos, los motines, las protestas organizadas, el autogobierno y la corrupcion
proliferan: vicios ancestrales que no se han podido controlar, mas que en breves
momentos aislados de nuestra historia penitenciaria y que en el ultimo lustro,
en los Ceferesos, se han reducido, practicamente a cero. El Reglamento tiene
perfectamente definidos en los doce capitulos que lo integran, todos los ele-
mentos basicos que se requieren para un funcionamiento penitenciario 6ptimo
con arreglo a la Constitucion y los documentos internacionales signados por
México.

El principio de autoridad, tan endeble en otros cuerpos de preceptos se-
mejantes, y del que depende el buen funcionamiento de los institutos penales,
posee en este Reglamento una firme sustentacion. Cuando no hay autoridad
cimentada dentro de la ley, los internos imponen la suya y causan un desequi-
librio que culmina con el fracaso de la reinsercion social.

El capitulo técnico-cientifico esta cubierto por el Consejo Técnico y por los
instrumentos para controlar idoneamente a los internos, desde su ingreso hasta

4Hoy dia llamados o referidos como Centros Penitenciarios Federales.
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su libertad o traslado a otra institucion. En este aspecto, el control y tratamiento
individualizados se registran en su expediente unico, tanto fisica como electro-
nicamente. El tratamiento forma parte esencial de la materia de este cuerpo de
preceptos. Como se ha dicho, la individualizacidn es el punto de partida para el
tratamiento y su eficacia. Atencion de mirada multiple, pero puntualizada en
el foco de problemas de personalidad de cada interno. El abanico de la ciencia
interdisciplinaria se abre y arropa integramente a los habitantes de los Centros
Penitenciarios Federales. Ahi se encuentran presentes el derecho, la psiquiatria,
la psicologia, el trabajo social, la educacion, el trabajo, la salud y el deporte.

El uso de la fuerza se encuentra regulado no mas de lo necesario y siempre
bajo la tutela de los derechos humanos, hasta donde permite la problematica de
los grupos de delincuentes del crimen organizado, cuya ferocidad frecuente-
mente excede los limites de la piedad humana.

Dentro del régimen disciplinario, se halla prevista una necesidad ineludible,
que no se da en ningun otro tipo de Centros Penitenciarios de la Republica: la
cancelacion del establecimiento de familiaridad entre los internos, sus parientes
y defensores y el personal. Estas disposiciones han brotado de la experiencia:
la capacidad de soborno de este tipo de internos es infinita, mientras menos
contacto tengan los unos con los otros habra mas posibilidad de evitar la co-
rrupcion. Esto no obsta para que aun asi el cohecho surja, por lo que hay que
estar muy atentos a la evolucion econémica del personal en su domicilio por
medio de las evaluaciones de control de confianza.

El capitulo de las infracciones es riguroso, lo que es de facil comprension
dada la personalidad polimorfa de los delincuentes federales y, por ende, las
taxativas impuestas al personal también son abundantes.

Las sanciones que se imponen a los internos cuidan de sus derechos hu-
manos y de que impongan un ejemplo que sirva para crearles conciencia de sus
errores y evitarlos en el futuro.

Las relaciones con el exterior no escapan a la prevision de la reglamenta-
cion de los Centros Penitenciarios Federales, principio que la sociologia peni-
tenciaria reclama para la armonizacion de un sistema de seguridad rigurosa con
el tratamiento humanitario. De esta suerte, las visitas en sus diversas categorias:
la familiar, la de abogados y la especial se encuentran cuidadas de tal manera
que no laceren ni los derechos del interno ni las reglas basicas de la seguridad,
tanto en lo que se refiere a horarios en que pueden efectuarse como a duracion.

Como es de esperar, al personal se le ha asignado el requisito de que sea de
confianza, esto sin perjuicio de que los salarios sean proporcionales a su respon-
sabilidad, por lo que son en promedio mayores en un 100% a lo que se concede
a los miembros de los Centros Penitenciarios estatales y del Distrito Federal.

La unidad de autoridad, como se dijo al principio del presente capitulo,
es absolutamente necesaria: dos autoridades que mandan en una misma insti-
tucion rompen el principio y rompen la institucion, ya sea en el ambito de la
salud, educativo, del trabajo o de cualquier otra area. Este principio de adminis-
tracion no puede ser violado en el minimo detalle y esto lo cubre con exceso el
Reglamento de los Centros Penitenciarios Federales.



Antonio Sanchez Galindo

Manuales

Muchas veces se han escrito manuales para los Centros Penitenciarios, sin em-
bargo, en esta ocasion hay que celebrar lo implementado —y mas por lo extenso
y detallado— en este aspecto por la Secretaria de Seguridad Publica Federal.
Este cuidado se debe a los conocimientos y experiencias de las actuales au-
toridades de dicha Secretaria, porque la materia con que se trabaja, de dificil
maleabilidad y control, asi lo exige, pero solo el que la conoce la sabe tratar.

Es verdaderamente encomiable que quienes se han dedicado, durante los
ultimos afios, a luchar por la consolidacion de un sistema integral de seguridad
penitenciaria, sin prisas ni pausas, porque aqui el tiempo siempre apremia, ha-
yan logrado un elenco de manuales que estructuran los detalles mas pequefios
de las acciones encaminadas a los estimulos y correcciones de los internos, de
las formas en que se deben atender a las visitas y visitantes, al total problema
de la seguridad de cada uno de los Centros Penitenciarios Federales y al trata-
miento que se debe aplicar a los internos.

Manual de Estimulos y Correcciones Disciplinarias de los
Centros Federales de Readaptacion Social

La reaccion de la conducta humana responde mejor a los estimulos que a los
castigos. Este Manual sigue tal aserto y como propuesta resaltante contiene en
su art. 20. los estimulos de que pueden gozar los internos, lo que plantea la
inclinacion hacia el humanismo y no hacia la retribucion o el castigo; el acceso
a la informacion, el permiso para poseer fotografias familiares e imagenes reli-
giosas, recibir visitas intimas y familiares, entre otras. De esta manera, el interno
no se encontrara aislado, no rompera los lazos familiares, no ensuciara su celda
con fotografias pornograficas, como se acostumbra en la mayoria de los Centros
Penitenciarios estatales.

El capitulo de las infracciones culmina y refuerza lo asentado en el Regla-
mento y lo mismo sucede con las correcciones disciplinarias que, aunque severas,
resultan necesarias en funcion de las exigencias de una seguridad que salvaguarde
el Estado de derecho dentro de los Centros Penitenciarios. Y para que las correc-
ciones no sean arbitrarias, el Consejo Técnico debe intervenir como 6rgano exa-
minador de las mismas, con objeto de que no quebranten los derechos humanos.

Manual de Seguridad de los Centros Federales de Readaptacion Social

Se entiende que en el caso de los establecimientos penitenciarios para pro-
cesados, la seguridad es prevencion, especialmente de conductas violentas y
realizacion de disturbios. Quiza, por esta razén se da tanta importancia a ella en
todos sus aspectos: el funcional, el estructural, el instrumental, el sistémico y el
volitivo que en el propio Manual se encuentran en los capitulos destinados a la
seguridad interna, el manejo de internos, el cuidado de los objetos que les per-
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tenecen y usan, los registros y las revisiones, la seguridad externa, la inspeccion
de vehiculos, los traslados y la seguridad del personal.

Manual de Visitas de los Centros Federales de Readaptacion Social

El penitenciarismo actual, aun en sus fases de seguridad extrema, como es la
que se observa en los Centros Penitenciarios Federales no puede entenderse sin
la insercion, dentro de la fase de tratamiento, de las relaciones con el exterior.
Pero si éstas se encuentran recargadas de requerimientos en los Centros Peniten-
ciarios estatales de minima y media seguridad, con mayor razén en los de alta y
maxima seguridad, en los que hay delincuentes cuya custodia amerita cuidados
especiales por su conducta agresiva y violenta que requiere el afinamiento de
todos los elementos de la seguridad, por no hablar de peligrosidad que puede
causar irritacion en multiples tratadistas de cufio viejo, pero sin experiencia
penitenciaria.

El Manual se ocupa de los infimos detalles: las formas de autorizacion, pero
siempre con las técnicas de trabajo social, la gratuidad de los servicios, la per-
manencia en las areas permitidas, el uniforme de los internos y la ropa y zapatos
de los familiares, los documentos para acreditar el caracter de cada persona, las
sustancias que se portan, el estado fisico, la forma de realizacion de las visitas:
la familiar, la intima, la de las autoridades, la del defensor, representante comun
o persona de conflanza, la de los ministros del culto religioso al que los internos
pertenezcan.

También se contemplan los problemas que originan la cancelacion de los
permisos, los requisitos para el otorgamiento de documentos de identificacion y
todo aquello que sea necesario utilizar, técnica y cientificamente para salvaguar-
dar la seguridad, sin la cual el principio de maxima seguridad se veria lacerado.

Manual de Tratamiento de los Internos
en los Centros Federales de Readaptacion Social

Para los penitenciaristas es imposible la reinsercion social sin tratamiento; in-
cluso los documentos internacionales de las Naciones Unidas le conceden una
parte importante, dentro de sus textos. Esto es elemental, aunque algunos au-
tores desconfien de él porque durante el tiempo que se hablo del mismo en
relacion con la readaptacion social, ésta no tuvo éxito por los motivos que ya
se han enunciado. Si bien es cierto que a partir de la década de los ochentas
del siglo pasado la readaptacion social fue un fracaso, esto no significd que la
misma fuera una utopia.

Lo que sucedié —y podria suceder con el concepto de reinsercion—, es que
no se conjuntaron los elementos necesarios prescritos por las normas para lo-
grarla: no se hizo individualizacion, elemento que ahora en las instituciones fe-
derales se esta cubriendo, el personal técnico se enrareci y burocratizo; con la
sobrepoblacion se fomento el autogobierno que ahora, por fortuna, se encuentra
desterrado de los Centros Penitenciarios Federales, la ubicacion técnico-cien-
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tifica (clasificacion) se anulé definitivamente prohijando la promiscuidad y la
corrupcion no solo florecid sino fructifico dafiando todos los sistemas de tra-
tamiento.

Ahora la Federacion cuida que nada de esto suceda y por eso las esperanzas
de éxito y limpieza de disturbios, de consolidacion del principio de la reinsercion
como fin de la pena es una meta cuya posibilidad de ser alcanzada es viable.

El Manual de tratamiento cubre las fases de estancia de los internos, desde
su ingreso a los Centros Penitenciarios Federales hasta su egreso. El tratamien-
to principia con la clasificacion para pasar a la atencion técnica interdisciplina-
ria propiamente dicha y que esta sustentada por el estudio clinico-criminologi-
co o de personalidad y su desarrollo biopsicosocial con objeto de alcanzar la
reinsercion social por medio del trabajo, la capacitacion para el mismo, la edu-
cacion y el deporte.

Asimismo, esta sustentado por cada una de las areas técnicas de los Centros
Penitenciarios Federales que cuentan con una interdisciplina que comprende a
la medicina, el trabajo social, la psicologia, la pedagogia y la criminologia. Por
medio de los representantes de cada ciencia y los de las actividades laborales y
educativas.

Dentro del tratamiento se lucha por involucrar a los propios internos, como
sucede en muchas técnicas de rehabilitacion, encaminandolos hacia un mundo
de valores morales y de cultura de la legalidad con miras a evitar su obstinacion de
permanecer dentro del delito.

Los reforzantes estan bien tasados y medidos: el trato humanitario y decen-
te, la distribucion de los horarios en forma idonea, el manejo de los fondos de su
remuneracion econdmica, el encauzamiento a la reparacion del dafio, el permiso
para que puedan adquirir orientaciones del Consejo Técnico, cuyo funciona-
miento esta planeado con detalle y su control juridico por medio del Secretario
Técnico que cuida de tener actualizado el expediente tinico y de oficio propiciar
los pasos juridicos a dar en cada caso sin incurrir en algun error o retraso que
pudiera dafiar al interno.

El camino es aun largo, pero el trecho aventajado es importante e inusitado
para lo que con anterioridad se habia logrado.

Documentos internacionales: las Reglas Minimas
para el Tratamiento de Internos, de la Organizacién
de las Naciones Unidas

Con motivo de la conclusion de la Segunda Guerra Mundial y como prolongacion
de la Liga de las Naciones en la Primera Guerra Mundial, y en un afan de conso-
lidar la paz y establecer justicia y seguridad entre todas las Naciones del orbe,
se creo la Organizacidon de las Naciones Unidas, a la par que otros organismos
internacionales.

De ella vieron la luz, en principio, la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos (1948) y las Reglas Minimas para el Tratamiento de los Internos (1955,
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aprobadas por el Consejo Econdmico y Social en 1957 y actualizadas en 1977).
Estas reglas sobre las que fundamentalmente se encuentran construidas las nor-
mas penitenciarias mexicanas, han sido continuadas por muchas otras que com-
plementan el humanitarismo y la técnica que se deben guardar en el tratamiento
a los internos.

Asi sucede, entre otras, con la Declaracion sobre la Proteccion de todas las
Personas contra la Tortura y otros Tratos Crueles o Penas Crueles, y su Conven-
cion respectiva.

Los principios basicos para el tratamiento de los internos, el conjunto de
principios para la proteccion de todas las personas sometidas a cualquier forma
de detencion o prisidn, el Codigo de conducta para funcionarios encargados de
hacer cumplir la ley y los principios basicos sobre el empleo de la fuerza y armas
de fuego por los funcionarios encargados.

Es preciso mencionar que todos estos documentos internacionales han te-
nido cabida en la integracion total del principio de legalidad sobre el que fun-
cionan los Centros Penitenciarios Federales.

Proyectos de futuro inmediato

Un proyecto de ley, que se encuentra para su aprobacion en el ambito del Poder
Legislativo y que es de suma importancia para lograr la integracion del Sistema
Penitenciario Federal: la Ley Federal del Sistema Penitenciario y de Ejecucion
de Sanciones.

Con este proyecto, una vez aprobado se “podran continuar los cambios
que ahora se han realizado para impulsar una reforma que consolide el Estado
democratico y de derecho, para no detener el avance en los terrenos politicos,
economicos y sociales y resolver el lastre que nos ha dejado, en las ultimas dé-
cadas, el abandono y la indiferencia en que se ha quedado el penitenciarismo”.

Desde luego, dentro de la iniciativa de ley, que ya se encuentra desde abril
de 2011 en manos del Poder Legislativo Federal, se plasman, como ya se afirmo
con anterioridad, las soluciones a las deficiencias que, como rezago del pasado,
se venian acumulando.

Aspectos generales

El presidente de la Republica, licenciado Felipe Calderén Hinojosa, desde el ini-
cio de su mandato tomo, dentro de las tareas que llevaria a cabo en forma des-
tacada, la de retornar la seguridad a la ciudadania. La labor, bajo su impronta,
ha resquebrajado los cimientos de la inseguridad emanada de factores multiples,
pero especialmente los del crimen organizado.

Como jurista, su primera preocupacion fue la transformacion del principio
de legalidad que sefiala un nuevo y prometedor rumbo a partir de la reforma
constitucional del 18 junio de 2008. De ahi se abren los caminos para llegar a
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metas esenciales dentro del tratamiento penitenciario que se debe aplicar a los
delincuentes federales.

En el aspecto anterior, la modificacion de todo el sentido de la pena proyecto
una nueva concepcion que ha servido de base para que el Sistema Penitenciario
Federal, antes profundamente descuidado, salvo excepciones, porque la atencion
y tratamiento de los internos federales se dejaba en su totalidad en las manos de
las autoridades estatales y del Distrito Federal, se desarrolle ahora con todo vigor.

El hecho de que se establezcan como fin de la pena la reinsercion social y
el evitar la reincidencia, surge una nueva concepcion que promete alcanzar la
eficacia de propositos que con anterioridad, en las ultimas tres décadas, no se
habia logrado, por factores multiples entre los que destacan la sobrepoblacion
y la corrupcion.

Estas rémoras afianzadas al buque del penitenciarismo mexicano han sido
extirpadas: el modelo implementado a partir de las reformas da la esperanza de
conseguir la auténtica reinsercidon social y evitar la reincidencia. El paradigma
encuentra su fundamento no solo en el trabajo, la capacitacion para el mismo y
la educacion, sino ademas, en propiciar y cuidar la salud y el deporte.

Al partir de un principio de legalidad sélido, la operatividad se facilita. Esta
es la razon por la cual la Secretaria de Seguridad Publica Federal decidié imple-
mentar un paradigma novedoso: el “Modelo Integral de Reinsercion”. Con ¢l se
pretenden alcanzar los elementos basicos con los cuales la teoria y la practica
penitenciarias a nivel mundial, desde el punto de vista técnico y cientifico, han
obtenido los mejores éxitos en tan delicada materia. Este paradigmatico modelo
atiende a la integracion de un sistema holistico, es decir, totalizador.

Al eliminar los vicios del pasado y atender las prescripciones cientificas ac-
tuales, se entra en un camino promisorio que muchos penitenciaristas afloraron
en el pasado. No obstante los grandes avances que se han dado para integrar el
modelo seleccionado, aun faltan tareas que cumplir, pero la decision es rotunda:
llevarlo a su culminacion en el tiempo mas breve y dejarlo institucionalizado.

Se pretende abatir el fenomeno del delito y de la criminalidad a su minima
expresion. La lucha para realizar la prevencion en sus distintas etapas es propod-
sito cotidiano dentro de una metodologia y logistica que permite vislumbrar el
éxito que permitira el desarrollo del pais dentro de un ambito de tranquilidad y
seguridad que se habian perdido.

Actualizacion de la administracion y operacion penitenciaria

Quedarse fijado en el pasado es, indudablemente, retroceso. La actualizacion en
todos los campos materias y disciplinas es inevitable. Esta norma conceptual la
ha puesto en practica la Secretaria de Seguridad Publica Federal, desde 2006.
Su programa de trabajo ha sido incansable en este sentido. De aqui ha nacido
la creacion del “Modelo Integral de Reinsercion”, paradigma que se nutre en
ciencia, técnica y experiencia.

De esta suerte, la prevencion especial, la que se ejerce en la atencion y tra-
tamiento de los seres humanos que sufren una condena privativa de libertad, o
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bien de sanciones alternativas, asi como los que padecen de una medida de se-
guridad, advierte una nueva dimension: el cambio penitenciario federal integral.

Es decir: la creacion de un “Sistema Penitenciario Nacional” como prolon-
gacion de un viejo ideal: la unificacion y homologacion de todo el Sistema Penal
del pais. No se pretende centralizar. Lo que se desea es que exista uniformidad de
criterios con absoluto respeto a la soberania que reclama el sistema federal.

En el momento en que existan codigos sustantivos y adjetivos unicos, po-
licias estructuradas bajo los mismos principios, criterios y normas, el control de
la delincuencia se facilitara en sus diversos niveles, proveyendo, de manera uni-
forme y con eficacia, las tantas veces perseguidas y nunca alcanzadas medidas
preventivas tanto generales como especiales. La primera previene a la comision
de ilicitos, la segunda evita reincidencias.

La individualizacion del tratamiento

Siempre se habia pugnado por que el punto de partida del tratamiento penitencia-
rio, arranque de su operatividad, fuera la individualizacion de tratamiento acom-
panada de los demas elementos de ejecucion de penas y de medidas de seguridad.

El principio de legalidad, el personal penitenciario, las instalaciones, el
presupuesto, el tratamiento interdisciplinario, el sistema, la ayuda al liberado
y el auxilio a la victima. Estos aspectos contemplados en alguna ocasion solo
cuajaron en forma aislada y pasajera, ahora son directrices que se desea cumplir
a integridad, amplitud y extension.

La individualizacion de tratamiento empieza a florecer con la atencidon que
se le da al interno federal, desde el momento en que pisa la institucion de trata-
miento de reinsercion. Esto se cubrird, en breve por medio del Centro Nacional
de Recepcion, Observacion y Clasificacion, en el cual se controlara al interno
—humana, pero técnica y cientificamente— desde el primer paso que da al pe-
netrar en el recinto de clausura, que es un paso unico: ahi se le atendera para
establecer sus relaciones, desde este momento, con el exterior y comenzar los
tramites para que puedan tener acceso su defensa, su familia y las visitas que se
autoricen de conformidad con la normatividad de los establecimientos.

Se procedera, de igual forma, a su registro administrativo que comprende la
identificacidon, la toma de huellas dactilares, la manufactura de su expediente uni-
co. Todo esto apoyado, ahora, por la constelacion informatica que provee nuestra
era para garantizar al detalle toda informacion. De ahi se pasa a los estudios
biopsicosociales para obtener su perfil personal que ayudara a la clasificacion,
punto de partida de la individualizacion que caracterizara toda la trayectoria del
tratamiento institucional de reinsercion social.

El tratamiento institucional de reinsercion comprende lo establecido en el
art. 120 de la Ley General del Sistema de Seguridad Publica, para crear la base
de datos de cada interno a nivel nacional. Esto abarca, ademas, un sentido prag-
matico indispensable: el cumplimiento de lo dispuesto por el art. 18 de la Cons-
titucidon que se traduce en estudio del interno, en primer término, para los efectos
de captar sus capacidades, aptitudes y alcances fisicos con los cuales desarrolle
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un trabajo que le facilite, al tiempo de la liberacion, una reinsercion no solo
aceptable sino plenamente eficaz. Una vez obtenidos estos datos, se le capacitara
dentro de las variadas labores intelectuales, industriales, artisticas y de otro tipo
que los Centros Penitenciarios Federales ahora ofrecen.

Paralelamente, el estudio del interno se extiende a la educacion para que se
le pueda seguir instruyendo, formando e informando, dentro su etapa de adulto,
en el nivel que le corresponde, con una mirada utilitaria, tanto para el interno,
como para la institucion y la sociedad, que conforme su criterio dentro de valo-
res que lo alejen de su conducta agresiva y violenta y mediante la creacion de
una cultura de la legalidad que lo haga proclive a entender que su incidencia en
el delito ademas de causar dafio a la sociedad y a su propia familia le produce
un perjuicio a si mismo.

Acompaiian a los tratamientos laboral y pedagogico, la salud y el deporte.
La primera tanto en el aspecto fisico como en el mental. Se sabe, desde el adagio
latino, que una mente sana sélo se da en un cuerpo sano. Para la clasificacion
del estado de salud con el que llega el condenado a la prision es requisito sine
qua non a fin de colocarlo en el lugar en que le corresponde: si enfermo en el
nosocomio que le retornara la salud, si sano en la ubicacion interna destinada
especificamente para él. Para las enfermedades mentales, como se vera mas
adelante, el Sistema Penitenciario Federal posee un Centro Federal de Rehabili-
tacion Psicosocial (Ceferepsi), plenamente modernizado.

El deporte cuenta ya con personal adecuado que estimula y dirige a los
internos en las actividades fisicas que pueden desempefiar de acuerdo con su
edad, salud fisica y mental, y dentro de sus habilidades personales.

Como se contempla, los requisitos constitucionales se satisfacen plena-
mente, de tal manera que, desde el punto de vista del tratamiento, el Modelo
Integral de Reinsercion ha empezado a rendir resultados satisfactorios: no se
tienen disturbios, los empleados, los técnicos, los profesionales, los maestros y
los miembros de los cuerpos de vigilancia, asi como los propios internos, de-
sempefian sus actividades con eficacia y tranquilidad, en virtud de que el mismo
Modelo prohija la seguridad, maxima premisa para el éxito de una institucion
penitenciaria. Todo esto se puede traducir en la esencia de los tres elementos del
paradigma: nivel de seguridad, de custodia y de intervencion del tratamiento.

Infraestructura penitenciaria federal

Sin la consideracion de la infraestructura penitenciaria federal, no se puede com-
prender con claridad el capitulo de administracion y operacion penitenciaria. Por
este motivo, se procede ahora a examinar los avances que se han concebido en
los demas elementos que integran todo sistema de ejecucion penal que, cabe decir,
rara vez en México se han conjuntado para obtener los fines de la pena marcados
por la Constitucion, las leyes secundarias y los reglamentos, los manuales y los
instructivos. Quiza en dos breves ocasiones: una en el Estado de México (1967) y
otra en el de Jalisco (1979), y que unicamente duraron unos cuantos afios.



La transformacion del Sistema Penitenciario Federal

Ampliacion de los Centros Penitenciarios Federales
ya existentes y creacion de nuevos

El tratamiento requiere de una infraestructura arquitectonica que atienda a cada
uno de los espacios, edificios, construcciones, lugares e instalaciones, adecuados
para poder llevar a cabo el tratamiento institucional que ayudara a desembo-
car a los internos en el cauce de la sociedad, reinsertados de tal forma que no
vuelvan a delinquir.

Lo anterior implica la necesidad de contar con instalaciones suficientes y
eficientes en las que se pueda clasificar y atender humana y cientificamente a
los internos federales. Lugares que como se afirma en el Programa Nacional
Penitenciario 2009-2012, se conviertan en “nuevas metas que impliquen mayor
responsabilidad y compromiso por parte del individuo, la familia, las comunida-
des y las autoridades penitenciarias” para “rescatar al Sistema Penitenciario de
la crisis en la que se encuentra y que se expresa en altos niveles de corrupcion,
sobrepoblacion, y en la imposibilidad de implementar programas integrales de
reinsercion”.

En primer término, pues, se esta reclamando la construccion de suficientes
y eficientes instituciones, tanto preventivas como de ejecucion penal y de me-
didas de seguridad, que garanticen los lineamientos consagrados en la Consti-
tucion y en los demds cuerpos de preceptos legales que integran el principio de
legalidad, al que ya se ha hecho referencia.

Estas instalaciones penales que contendran en su estructura y en su sistema
una transformacion integral en la que no so6lo se pueda lograr el tratamiento
que conducira a una reinsercion social plena, evitaran los altos indices de rein-
cidencia que ahora existen y también el régimen de impunidad subrayado por
las evasiones y disturbios, autogobierno y sobrepoblacion: transformacion del
paradigma existente en la realidad.

La administracion del licenciado Felipe Calderon Hinojosa recibié un modelo
penitenciario que, a través de la historia, habia sufrido de innumerables cambios,
desde los planteados en 1924 por el entonces presidente de la Republica, general
Plutarco Elias Calles, hasta la gestion del licenciado Vicente Fox Quezada.

Dentro de ellos, poco mas de tres cuartos de siglo, se llevaron a cabo multiples
reformas penitenciarias, tanto desde el punto de vista del marco juridico, como de
las instalaciones, del personal y los sistemas de tratamiento, que tuvieron instantes
prometedores y algunos logros, como la reforma que partié de la promulgacion
de las Normas Minimas sobre Readaptacion Social de Sentenciados, con un an-
tecedente memorable (1967-1976): el Centro Penitenciario del Estado de México.
Estas reformas propiciaron la creacion del derecho penitenciario positivo en todo
el pais y originaron la construcciéon de nuevos centros en sustitucion de los ob-
soletos que habia, algunos de los cuales pertenecian a los tiempos del virreinato.

Empero, este intento no cuajé a plenitud y se viene desgastando hasta la
fecha, de tal manera que la eterna crisis de las prisiones ahora se ha agravado.
Por esta situacion, y en virtud de la evolucion de la criminalidad, en el sexenio
del licenciado Miguel de la Madrid se propuso la creacion de secciones de “alta
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seguridad” en las prisiones del Distrito Federal para el fuero comun y de institu-
ciones penales de “maxima seguridad” para el fuero federal (1982-1984).

El proyecto de maxima seguridad, en su arranque, se prolongé hasta la
administracion del presidente Carlos Salinas de Gortari, ya que “entre 1988 y
1990” se termino el primer penal de maxima seguridad, marcado con el nume-
ro 1, en el municipio de Almoloya de Juarez, actualmente “Altiplano”, en el
Estado de México. En 1993 se erigio también el segundo establecimiento penal
federal de maxima seguridad en Puente Grande, Jalisco, y en 1996 el tercero,
en Matamoros, en el estado de Tamaulipas.

El despegue de estos penales, junto con el de la entonces llamada Colonia
Penal Islas Marias, formaron un conglomerado que empezd a aliviar un poco
la necesidad de atender, en forma especial, la criminalidad impactante que se
venia incrementando en forma explosiva, con el crimen organizado y evolutivo.
Los reclamos de la sociedad eran cada vez mas intensos y desesperados.

Lo anterior —que implico la decision gubernamental de desarrollar un com-
plejo federal de ejecucion de penas privativas y restrictivas de la libertad y de
medidas de seguridad desde un enfoque nuevo— ha venido a culminar por me-
dio de cuatro vias fundamentales: operar los cambios necesarios para la reinser-
cion social del interno sentenciado; acompanar al interno en el proceso y la
ejecucion penal y encauzar su aceptacion social tomando como bases funda-
mentales las relaciones con el exterior, la familia y la comunidad; dar efectivi-
dad al trabajo y a la capacitacion para el mismo como medios de reinsercion a
la vida productiva del exterior, junto con el deporte, la educacion y el cuidado
de su salud; y mediante la creacion de un Sistema Penitenciario inserto dentro de
los elementos que marca el art. 18 constitucional.

El trabajo y la capacitacion para el mismo, sefialados desde antafio como la
base de lo que fue en un principio la rehabilitacion, después la readaptacion y
ahora la reinsercion social, vuelve a cobrar importancia angular para la dignifi-
cacion del interno, dentro de una politica nacional de trabajo penitenciario en la
cual la persona recluida desarrolle labores productivas, dentro y fuera del Centro
Penitenciario, con las cuales obtenga emolumentos para el pago de la reparacion
del dafio, el mantenimiento de su familia, un ahorro para gastos dentro del pro-
pio centro y otro para el momento en que recupere su libertad.

A fin de lograr lo anterior, se han abierto espacios para la produccion
industrial dentro de los propios Centros Penitenciarios; en otras épocas se pu-
sieron en marcha empresas que comercializaban los productos emanados de los
centros de readaptacion social. En este momento se busca la puesta en mar-
cha de un Consejo Empresarial de Reinsercion Social que regule y administre
el trabajo en reclusion (Ceres). El organismo tendra como tarea establecer las
reglas del empleo penitenciario, generar procesos, tanto con la familia como
con la comunidad que coadyuven a la reinsercion, establecer tabuladores trans-
parentes para la compensacion por el trabajo realizado, capacitar y certificar a
los internos, mejorar la calidad de vida de los mismos y sus familias, promover
alianzas con el sector social para procurar el bienestar de estas ultimas, propiciar
que la familia sea un factor de bienestar para el interno, fortalecer los recursos
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del entorno social para facilitar y hacer mas solida su reinsercion, creacion de
oportunidades de empleo y reinsercion a la vida productiva en el exterior. Todo
esto mediante el aseguramiento de la calidad moral de los inversionistas.

El componente educativo es también cuidadosamente atendido en los nue-
vos programas del paradigma penitenciario federal no sélo por ser mandato
constitucional, sino que por medio de él se puede lograr el cambio axiologico
moral de la personalidad criminal de los internos de los Centros Penitenciarios
Federales. Asi se da primaria y secundaria gratuitas y, por otra parte, se apro-
vecha el uso de tecnologias, programas para adultos y enseflanza abierta. Este
elemento del fin de la pena coadyuvard, sin duda, para evitar la reincidencia
delictiva y facilitara la reinsercion social.

Para cumplir con el capitulo del deporte se ha logrado constituir un progra-
ma de acondicionamiento fisico, tanto preventivo como recreativo. Esto implica
actividades de acondicionamiento fisico obligatorias que, una vez cubiertas por
el recluso y conforme a los avances en su tratamiento técnico-progresivo, “po-
dra participar en actividades deportivas adicionales y visitas como actividades de
recreacion”.

Ya se sefialo, al analizar el principio de legalidad, que ahora el nuevo fin de
la pena de prision y de la aplicacion de las medidas de seguridad es la reinser-
cion social, en sustitucion del antiguo concepto de la readaptacion social. Este
nuevo modelo, que es dificil de lograr, en la mayoria de las instituciones penales
estatales, tanto como lo fue el de la aludida readaptacion, esta siendo cuida-
dosamente implementado en el Complejo Penitenciario Federal Islas Marias, de
tal manera que se puedan cubrir todos los elementos con los cuales se logre el
proposito sefialado por el art. 18 de la Constitucion.

De esta manera se busca aplicar un tratamiento técnico-progresivo indi-
vidualizado, entendido como un programa de atencion integral que genere las
condiciones necesarias para que el interno emprenda el camino de la propia
reinsercion desde el momento en que, siendo ejecutoriado, ingresa en el institu-
to penal que le corresponde.

Lo primero que se aplica es el estudio completo de personalidad (biopsico-
social) por medio del cual se establece un diagnostico que defina a ciencia cierta
la situacion del interno y, con ellos, se lleve a cabo una clasificacion dentro del
terreno de dignidad que reclaman los derechos humanos. Més tarde, se iniciara
propiamente el tratamiento técnico-progresivo que lo desembocara en la rein-
sercién social.

Ademas, el ejecutoriado —incluso por si mismo— podra registrar los avan-
ces del tratamiento por medio de un sistema de puntaje, auditable y asociado a
un programa de incentivos para que tanto él como su familia valoren su evo-
lucion. Estos incentivos podran ganarse, de igual manera podran perderse para
alcanzar los beneficios si el interno no esta dispuesto a seguirlos y continuarlos.

La experiencia nos ensefia que los internos de los Centros Penitenciarios
tienen similitud con la etapa ludica de los nifos: todas las instalaciones las
destrozan y alteran con palimpsestos. Con el nuevo sistema se podra observar
su aseo personal, la limpieza del lugar donde habiten, mostrar en qué aprove-
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chan su tiempo libre, si asisten a sus actividades educativas para desarrollar y
fortalecer su formacidon académica, como adelantan en su axiologia moral y si
participan en los programas deportivos que los ayudan a realizar actividades
como la capacitacion para el trabajo y el trabajo mismo remunerado.

Como se describid en paginas anteriores, la actualizacion de la adminis-
tracion y operacion penitenciaria de la Federacion penetra en ambitos muy
diversos. Dos de ellos son el de la transformacion del principio de legalidad;
otro, el sistema de tratamiento que se aplica a los internos para los efectos de
que la reinsercion social sean eficaces mediante la individualizacion, el aprove-
chamiento de los elementos marcados en la Constitucion y la conclusion de una
infraestructura penitenciaria en materia federal, independientemente de otros
apartados a los que se hara referencia mas adelante.

Instalaciones penitenciarias federales

Al principio del inciso anterior se aludié brevemente a la evoluciéon que ha te-
nido el penitenciarismo mexicano; por consiguiente, también se hizo con las
instalaciones del fuero federal que se heredaron de anteriores gestiones guber-
namentales y que la Secretaria de Seguridad Publica Federal ha ampliado hasta
la fecha en forma considerable mediante un programa ascendente que se culmi-
nard hasta el afio 2012.

A continuacion se enumeran, con sus caracteristicas principales, cada uno
de los Centros Penitenciarios Federales que integran, hasta la fecha, el Sistema
Penitenciario Federal:

e Centro Penitenciario Federal num. 1, “Altiplano”, en Almoloya de Juarez, Estado
de México (con capacidad para reclusion de internos de perfil de alta peligrosidad).
Este centro tiene un cupo para 816 internos, cuyo delito sea grave, que se ostenten
como dirigentes o integrantes de grupos de delincuencia organizada, financiadores
o promotores de autogobierno, motines o dispositivos de evasion.

Centro Penitenciario Federal num. 2, “Occidente”, en El Salto, Jalisco (con capacidad
para reclusion de internos de perfil de alta peligrosidad). Este centro posee un cupo
de 836 y recibe delincuentes dirigentes de bandas internas dedicadas al narcotrafico,
que hayan cometido homicidios intramuros o que hubieren planeado y organizado
actividades delictivas desde el interior de algun centro para ejecutarse en el exterior.

Centro Penitenciario Federal num. 3, “Noreste”, en Matamoros, Tamaulipas, para
internos de perfil de alta peligrosidad y con capacidad instalada de 724; acepta a
internos con las mismas caracteristicas que el anterior.

Centro Penitenciario Federal nim. 4, “Noroeste”, localizado en Tepic, Nayarit. Tiene
cabida para 1360 internos procesados, que sean primodelincuentes o reincidentes en
primera ocasion, lideres emergentes, candidatos a obtener un beneficio de libertad
anticipada, que no se consideren lideres de grupos de delincuencia organizada o
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promotores del autogobierno. Este Centro Penitenciario Federal fue traspasado a la
Federacion por el gobierno de Nayarit y remozado por la Secretaria de Seguridad
Publica Federal. Actualmente considerado Complejo Penitenciario. Esta denomina-
cién se debe a que, en su conjunto, al igual que el Complejo Penitenciario Federal
Islas Marias, sera integrado por Centros Penitenciarios de diversos niveles.

Como parte del Complejo Penitenciario Federal nim. 4 se tiene al Centro Fede-
ral Femenil Noroeste con una poblacion actual de 92 reclusas y con un capacidad
instalada de 96. Su inicio de operacién fue en marzo de 2011.

Centro Penitenciario Federal num. 5, “Oriente”, en Villa Aldama, Veracruz. Podra
albergar hasta 2500 internos y tiene las mismas caracteristicas que el anterior, pero
es solo para sentenciados. Este Centro también fue adaptado por la Secretaria de
Seguridad Publica Federal, puesto que originalmente estaba siendo construido por
el gobierno del estado de Veracruz.

Centro Penitenciario Federal, num. 6 “Sureste” Este Centro se encuentra ubicado en
el municipio de Humanguillo, Tabasco. Posee una poblacion de 344 internos y una
capacidad instalada de 648.

Centro Penitenciario Federal num. 7, “Nornoroeste”, ubicado en el municipio Gua-
dalupe Victoria, Durango. Este Centro contiene en la actualidad a 436 internos y su
capacidad instalada es de 480. Su funcionamiento se inici6 el 29 de septiembre de 2010.

Centro Penitenciario Federal num. 8, “Norponiente”, se encuentra localizado en el
Municipio de Guasave, Sinaloa. Su capacidad instalada es de 600 personas. Inici6
operaciones en julio de 2011.

Centro Penitenciario Federal num. 9, “Norte”, denominado Centro de Reinsercion
Social de Ciudad Judrez, Chihuahua, construido en Reserva El Canton, Municipio de
Judrez, Chihuahua. Posee una capacidad instalada de 900 internos. Inicié operacio-
nes el 28 de septiembre de 2011.

Centro Federal de Rehabilitacion Psicosocial (Ceferepsi). Este nosocomio ubica-
do en Ayala Morelos, posee una poblacion de 293 pacientes, con una capacidad
instalada de 460 interno-pacientes; merece una contemplacion especial, pues su
esfera de accion se ha extendido de ser una institucion que unicamente atendia a
la rehabilitacién psicosocial de los enfermos mentales e inimputables de los dife-
rentes Centros Penitenciarios Federales, a una poblacion penitenciaria con diversas
y variadas patologias para lo cual se cuenta con la participacion de diferentes
especialistas.

Cabe mencionar que dentro del Ceferepsi se encuentra en proyecto la crea-
cion de un hospital con 60 camas y la integracion de un sistema de telemedicina y
expedientes electrénicos, a cuyo fin ya se han adquirido unidades mdviles para el
tratamiento odontoloégico y quirurgico. Con ellas se habran de constituir brigadas de
atencion a otros Centros Penitenciarios Federales que necesiten un cuidado médico



Centro Penitenciario Federal nim. 2, “Occidente” (Guadalajara).

Complejo Penitenciario Federal, “Papantla” (Veracruz).



Centro Penitenciario Federal nim. 3, “Noreste” (Matamoros).

Centro de Observacién y CI 0n (coc), Centros Federales.






Centro Penitenciario Federal nim. 8, “Norponiente” (Guasave).




Antonio Sanchez Galindo

especializado. Con este nuevo enfoque, el marco juridico con el que cuenta esta
institucion de salud es insuficiente y se estructura un nuevo reglamento para pre-
ceptuar las actividades médicas, técnicas, de seguridad y administrativas del Centro,
y se lucha para que los manuales de organizaciéon y de procedimientos que se han
propuesto entren en vigencia.

En el ambito del personal se mantiene un equipo congruente con las necesida-
des y la poblacion de enfermos. Asi, se cuenta con 20 ejecutivos, 237 empleados de
administracion, 127 miembros de seguridad y 213 técnicos. De estos ultimos existen
3 psiquiatras, 43 enfermeros, 26 terapeutas, 17 trabajadores sociales y 16 psicologos.

Actualmente, existe un custodio por modulo atendiendo a una poblacién de
entre 29 y 67 pacientes, y se espera constituir una figura llamada “asistente tera-
péutico”, quien se encargara de vigilar, apoyar y dar rehabilitacion a los internos
que lo requieran.

Los tratamientos que se otorgan a los interno-pacientes son de indole preventi-
va, curativa y de mantenimiento. Hay farmacolégicos, quirtrgicos y de tipo rehabili-
tatorio. Los tratamientos psicoterapéuticos estan en relacion con las capacidades cog-
nitivas de los internos, por lo que las corrientes mas utilizadas son conductuales,
cognitivo-conductuales, humanistas y de sexualidad.

A la fecha se cuenta con 129 interno-pacientes que padecen enfermedades
crénico-degenerativas y 286 en régimen ambulatorio. El promedio de estancia es
de 609% un afio, 28.7% dos afios, 6% tres afios, 3% cuatro afios, 2% cinco afios y
0.3% mas de 6 afos. En los interno-pacientes con enfermedad mental, su tiempo
de estancia es de 2-3 aflos, en virtud del proceso rehabilitatorio. En el resto de los
interno-pacientes es variado, segun patologia que cada uno presente, ya que pueden
ser desde una semana hasta meses para poder controlar o curar su padecimiento.
En cuanto al manejo —y por la medida impuesta por un juez— hay un interno con
permanencia de 96 meses, el cual presenta esquizofrenia paranoide en curso con-
tinuo. El numero de pacientes que se encuentran bajo control es de aproximada-
mente 60 %.

Se aspira a que, en breve, el Ceferepsi sea una institucion moderna, eficaz, que
contribuya a la seguridad publica nacional por medio de la implementacidon de un
programa rector de medicina penitenciaria, que proporcione servicios de atencion
médica oportuna y de calidad a la poblacién interna en el Sistema Penitenciario
Federal, asi como continuar brindando tratamiento médico especializado a la pobla-
cion interna con padecimientos que ameriten los servicios de salud, en estricto ape-
go y respeto a sus derechos humanos, con la finalidad de promover la conservacion
y mantenimiento de la salud fisica y mental de toda la poblacion penitenciaria fede-
ral y, también, como modelo de atencién médica a los nosocomios penitenciarios de
todas las instituciones penales del pais. El esfuerzo que ha dado la Federacion a este
delicado problema de la salud penitenciaria ha sido tal, que de aproximadamente
90 millones de pesos de presupuesto, concedidos en el sexenio anterior, se ha pasa-
do, en el actual, a 233 millones de pesos.

e Complejo Penitenciario Federal Islas Marias. Esta ex colonia penal que, cabe asentar,
ha pasado por altibajos sensibles, ha tenido momentos importantes: el primero en
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tiempos del general Francisco J. Mujica, quien mand6 construir las primeras insta-
laciones decorosas para su tiempo, de las cuales aun subsisten algunas remodeladas
y que tuvieron que ser reconstruidas por un terremoto que suftio el archipiélago en
aquella época, a principios de los afios treintas del siglo pasado; el siguiente mo-
mento estelar fue el que alcanzo en los afios setentas de la misma centuria, cuando
el doctor Sergio Garcia Ramirez hizo de la isla Maria Madre un pequefio pueblo con
todos los servicios, y ahora se denomina —por el desarrollo implementado en ella—
Complejo Penitenciario Islas Marias, que puede albergar hasta 6300 internos con
diversos niveles de peligrosidad.

Los problemas de agua y electricidad se superaron con tecnologia de punta, tales
como desalinizadoras y electricidad edlica, entre otros adelantos, sobre todo en el
ambito de las labores de capacitacion y trabajo, lo que supera en mucho el abandono
en que se encontraba, ya que, al principio del presente sexenio, sélo existian en ellas
800 internos precariamente atendidos. Por la trascendencia y cuidado, las estrategias
que se han tomado y las innovaciones realizadas, este Complejo Penitenciario debe
ser tratado en forma especial.

La antigua Colonia Penal cambi¢ completamente tanto en su imagen arquitecto-
nica, como en las formas de tratamiento que antes se aplicaban. En principio se con-
formaron diversos centros multinivel a fin de que esta nueva estructura se adecuara
a las necesidades de operacion a que ahora esta destinado el Complejo Penitenciario.

Por lo que corresponde a los programas de reinsercion social, podran imple-
mentarse en €l todos los que se aplican en cualquier Centro Penitenciario federal que
existe en el continente, independientemente de contar con programas especificos
que concuerden con los medios y recursos que posee el propio Complejo.

Las innovaciones que se realizaron son multiples; por ejemplo, en 2007 se
instalaron las plantas generadoras de energia eléctrica con tecnologia de punta, y
en 2008 se llevo a cabo toda la reposicién de instalaciones eléctricas que requeria
el Complejo.

En relacion con la urbanizacion, que se encontraba sumamente deteriorada,
ahora se implementé una pavimentaciéon importante. De igual forma, se constru-
yeron instalaciones del Centro Penitenciario Federal de Seguridad Maxima Laguna
del Toro, que en breve entrard en funcionamiento, y se habilité en su totalidad lo
que fuera el Campamento Aserradero, actualmente Centro Penitenciario Federal de
Minima Seguridad Aserradero, el cual cuenta con estancias dignas para los internos
que lo habitan. Este Centro tiene una planta de tratamiento de aguas residuales. Por
otra parte, se rehabilito integramente el Campamento Morelos, que hoy se denomina
“Centro Penitenciario Federal Morelos”.

El “Complejo” cuenta con antenas repetidoras de sefial que se utilizan para
la radiocomunicacion entre los diferentes Centros Penitenciarios Federales y los
servidores publicos. Esto hace que el sistema de comunicacion total se encuentre ac-
tualizado (radios moviles), tanto para el personal como para equipar a los vehiculos
(jeeps, pick-ups, camionetas y cuatrimotos).

Es preciso destacar que se cuenta, ademas, con camiones cisterna para el abas-
tecimiento de agua a diversos centros del Complejo Penitenciario y con un camion
recolector de basura, camiones tipo tolva, camioneta equipada con caja fria y ca-
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mionetas de redilas. Por otra parte, se cuenta con vehiculos de navegacion para re-
corrido periférico del Complejo Penitenciario. En detalle se puede decir que las in-
novaciones concretamente son las siguientes:

a) En el afio 2010, por decreto del Congreso de la Unidn, la Colonia Penal
Federal Islas Marias se transformo en el Complejo Penitenciario Islas Marias, con
capacidad instalada para 6 300 internos, con una poblacion actual de 5385 y una
disponibilidad de 915, habiéndose creado una infraestructura que comprende:

1. Centro Penitenciario Federal Morelos:
e Remodelacion de mddulos para internos.
e Creacion de nuevos modulos para internos.
e Creacion de un comedor para internos.
e Creacion de area para lavaderos con piletas.
e Creacion de area de oficinas administrativas.

2. Centro Penitenciario Federal Laguna del Toro:
e Creacion de mddulos prefabricados para internos.
e Creacion de oficinas administrativas.
e Creacion de un area de produccién de alimentos.
e Creacion de un area de servicios generales.
e Creacion de un area lavanderia.
e Creacion de un area de enfermeria.
e Creacion de areas de segregacion de mediana seguridad.
e Creacion de un modulo de segregacion de maxima seguridad.

3. Centro Penitenciario Federal Aserradero:
e Remodelaciéon de modulos para internos.
e Construccién del comedor para internos.
e Creacion de un area de lavaderos con piletas.
e Creacion de un area de oficinas y biblioteca.

4. Centro Penitenciario Federal Social Rehilete:
e Este Centro se encuentra en construccion con modulos prefabricados y
sera destinado integramente a mujeres.

5. Centro Penitenciario Federal Zacatal:
e Este Centro se encuentra en plena construccion

Las generalidades del Complejo Penitenciario Federal Islas Marias son las
siguientes:

e Gran atencion se le ha dado también a la vialidad que, como es sabido, en
virtud de las inclemencias del clima y a los frecuentes meteoros que sufre
el Complejo por los temporales, necesita un mantenimiento constante. En
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la actualidad se construye un tramo carretero de 28 500 m? incluyendo
banquetas y guarniciones.

El sistema de electricidad se incrementé por medio de la adquisicion y
puesta en marcha de dos plantas de energia eléctrica de 1550 kW de po-
tencia, siendo éstas la principal fuente de energia del Complejo.

El sistema de aguas se desarrolla mediante la creacion de una red hidrau-
lica y sanitaria; se cuenta con cuatro plantas de tratamiento de aguas resi-
duales. Para la distribucion del agua potable se adquirieron diez pipas con
capacidad de 20000 litros y se cavaron pozos profundos para el bombeo
de agua, ademas de la construccion de cisternas para la acumulacion y
bombeo de agua; estd en proceso de construccion la planta desalinizadora.

En el ramo de comunicaciones, se cuenta con un equipo teleféonico sate-
lital en cada uno de los centros que integran el Complejo y se encuentra
en proceso de modernizacion el sistema de comunicacién de voz y datos,
mediante fibra optica e inaldmbrica.

En el presente sexenio se adquirié 859% del parque vehicular para trans-
porte: pipas para la distribucién de agua potable, microbuses para em-
pleados, jeeps, van exprés, camiones de volteo, camionetas de carga y
cuatrimotos. Se cuenta con transportacion maritima y aérea de empleados
del continente hacia el Complejo.

El tratamiento que se otorga a los internos, tanto en el diagnostico como en
la clasificacion y reclasificaciéon, marca el progreso que los propios internos
realizan con sus acciones: trabajo, deporte, educacion y conducta. Aten-
cién especial merece el trabajo del Taller de los 7 habitos efectivos, ademas
de los talleres implementados para el sector femenino (Cecafe) y las acti-
vidades en el sector agropecuario: cria de conejos, pollos en engorda, galli-
nas de postura, cria de tilapia y curtido de pieles. Cuidado sobresaliente es el
que hace mencién a la identificacién técnico-cientifica de los niveles de
intervencion dentro del tratamiento. Hay que resaltar la ayuda que otorga
el programa Ocednica para atender y curar a la poblacién que presenta
adicciones a drogas. Y estan en proceso, para funcionar proximamente, los
programas de “televisita”

Como se ha mencionado, el personal cuenta con casas rehabilitadas para
que su estancia sea digna y comoda, las cuales se encuentran en el lugar
denominado “Nayarit”. En el mismo sitio existen estancias para el perso-
nal que acuda en comisién o visita oficial.

Es preciso destacar la importancia que se les dara a las mujeres que se-
ran enviadas al Complejo por medio de acciones que se realizaran en el
Centro de Internamiento Multinivel Femenil Rehilete, consistentes en la
implementacion de un programa mensual, el cual ha contemplado las
siguientes actividades:

1. Taller aprender a vivir.
2. Elaboracion de manualidades.
3. Cine debate.
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. Platicas de prevencion de adicciones.

. Diagnéstico de necesidades médicas.

. Concurso de sociodrama.

. Platicas de conocimiento y autoestima.

0 N O U

. Recopilacion del correo de las internas para derivarlas al drea correspon-
diente.

9. Se lleva a cabo la gestion para implementar programas y talleres de Casa

Telmex (Crecer Juntos, Asume, Plataforma Telmex) y carreras técnicas,

tales como formacion humana y nutricidn, ademas de talleres de repos-

teria, cultura de belleza, repujado y chocolate artistico.

Algo que se debe destacar es que en este Complejo Penitenciario los in-
ternos que se encuentren en niveles de seguridad minima y minima restrictiva
pueden llevarse a su familia, temporal o permanentemente, para los cuales,
incluyendo los nifios de hasta doce afios que después pueden asistir como vi-
sitantes, existen instalaciones apropiadas. Todo esto es de conformidad con las
propuestas de Ley y Reglamento que ya existen.

Obra publica financiada

Entre los esfuerzos implementados en tan poco tiempo, “ante la falta de recursos
publicos” y para contar en corto plazo con la infraestructura que permitiera al
Gobierno Federal hacerse cargo de todos los internos de su jurisdiccion, fue ne-
cesario explorar esquemas mixtos de financiamiento mediante alianzas publi-
co-privadas que dieran paso al desarrollo de los nuevos Centros Penitenciarios
que se requieren. Bajo este esquema mixto se definié la instalacion de ocho
centros para aproximadamente 20000 internos con capacidad para 2 552 perso-
nas cada uno, incluyendo dos para mujeres. En una segunda etapa se promovera
la participacion del sector privado en la prestacion de servicios penitenciarios,
como ya ocurre en distintas instalaciones del pais.®

Estrategias

Como se aprecia, el crecimiento de la infraestructura penitenciaria ha ido den-
tro de una ascension notable que, en la actualidad, alcanza a cubrir, en nueve
instituciones de alta y media seguridad, y dos complejos penitenciarios, —que
antes era el unico recurso que podia ofrecer la Federacion— a un total de 13253
internos. Desde luego, la progresion futura aspira a conseguir la total solu-
cion de la problematica que provoca la sobrepoblacion penitenciaria en la mayo-
ria de las entidades federativas que se encuentra incrementada por la necesidad
de establecer una politica criminolégica que anule los elementos principales,
como son el crimen organizado, grave y evolutivo, la sobrepoblacion que acentia
la impotencia de enfrentar con eficacia la solucion de este tipo de criminalidad,

5 Genaro Garcia Luna, El Nuevo Modelo de Seguridad para México.
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la corrupcidn, la cancelacion de la individualizacién de tratamiento y la clasifi-
cacidn, el trabajo encaminado técnicamente, el cuidado de la salud y el deporte,
las relaciones con el exterior sanas, y la aplicacion de un sistema progresivo
efectivo, como lo han deseado los peritos en la materia desde hace muchos afios.

El primer apartado de este subcapitulo ha cubierto, como se pudo ver, la
modernizacion, adecuacion y actualizacion de los Centros Penitenciarios Federa-
les de maxima seguridad y los que se destinaran a mujeres; asimismo el Comple-
jo de Islas Marias que esta concebido con tecnologia de punta para albergar en
diversos estratos a internos de personalidad y temibilidad diversa. Esto cubre una
etapa importante en la constitucion de una infraestructura basica que cimente,
en definitiva, la inmediatez de la que se partira para la consolidacion plena.

Otro apartado importante, dentro de la implantacion de estrategias es el
que se refiere a la “homologacion de criterios”. Esto porque hasta ahora ha sido
la torre de la Babel penitenciaria de México y la dispersion de criterios verti-
dos en leyes y acciones subjetivas y variadas, que practicamente hacen a ratos
incomprensible e incongruente a nuestro sistema nacional de ejecucion penal,
tanto en lo que hace a la uniformidad de normas, reglamentos, procedimientos
de operacion y seguridad, cuanto a la clasificacion y el tratamiento.

El cuidado que se debe tener con el personal, no sélo en la seleccion, ca-
pacitacion y profesionalizacion, sino también en el ofrecimiento de un proyecto
de vida dentro del desarrollo y control del mismo, ha hecho crear el Servicio de
Carrera Penitenciaria cuyo principal soporte se encuentra en la Academia Nacio-
nal de Administracion Penitenciaria (ANAP), fundada en mayo de 2009 y que se
encuentra en servicio pleno.

Ahora se tendra un personal profesionalizado que tenga la vocacion y as-
piraciones que todo profesional, de cualquier materia o ciencia, reclama para

I05
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actuar con entusiasmo y empefio, quiza también con la mistica que muy pocas
veces se ha logrado en el campo de la ejecucidon penal y la prision preventiva.
La homologacion y servicio profesional son materia, por su trascendencia en un
capitulo aparte de la presente obra.

Desde tiempo inmemorial se ha dicho que uno de los pilares sobre los que
se sustenta la eficacia de la ejecucion penal es el del personal. Podra haber
una buena ley como han sido por mucho tiempo, las Normas Minimas sobre
Readaptacion Social de Sentenciados a nivel nacional y las Reglas Minimas de
Tratamiento a Internos de las Naciones Unidas, que forman parte del acervo
juridico, pero si el personal que se ocupa de aplicar estos principios de legali-
dad, en nuestros institutos penales y preventivos, no es idoneo, bien capacitado,
motivado e incentivado, la antigua readaptacion y la actual reinsercion social,
se convierten en un mito.

De aqui la preocupacion de la Secretaria de Seguridad Publica Federal a
efecto de alcanzar la optimizacion de la seleccion, capacitacion, actualizacion y
motivacion constante a través de un organismo que facilite su educacion, junto
con una serie de acciones que lo mantengan motivado y entusiasmado cotidia-
namente. Con esto se explica que una de las acciones que con mas cuidado se
han desarrollado sea la de obtener un “Servicio de Carrera Penitenciaria que per-
mitira ofrecer al personal un proyecto de vida con oportunidades de desarrollo
que favorezca su permanencia y su profesionalizacion”®

Para lograr lo anterior, su principal creacion “y soporte” es la ANAP, cuyos
programas, al renovar las anteriores formas de seleccion capacitacion de perso-
nal en sus niveles diversos, han empezado a rendir resultados y que se aspira a
generalizar en las instituciones estatales. En ella se imparten cursos especial-
mente disefiados, tanto para el personal de seguridad y custodia como para el
técnico y de administracion penitenciarios. Se impartiran también los cursos
para mandos directivos y de supervision y para manejo de crisis. Ademas se
acordo la imparticion de cursos de “formacion de formadores” en el Departa-
mento de la Academia de Prisiones de Nuevo México, Estados Unidos de Amé-
rica, con objeto de constituir la plantilla de profesores de la ANAP y trabajar a la
vez en los manuales de procedimientos que permitiran la implementacion del
Nuevo Modelo Penitenciario.

Cabe mencionar que “desde su integracion el 11 de mayo de 2009, al primer
trimestre de 2011, habian egresado de la ANAP 1664 becarios, de los cuales 641
elementos son de seguridad penitenciaria, 567 técnicos y 456 administrativos”.’

El tratamiento propiamente dicho
Como se anuncio en parrafos anteriores, una de las estrategias que conforman

la estructura penitenciaria federal, en la actualidad, es la relativa a la innova-
cion del tratamiento que se viene implantando desde 2008 en todos los Centros

6 G. Garcia Luna, op. cit.
7 Organo Administrativo Desconcentrado Prevencion y Readaptacion Social, SSP.



La transformacion del Sistema Penitenciario Federal

Penitenciarios Federales que ya se encuentran en funcion, que forma parte del
Modelo Integral de Reinsercion Social y comprende etapas diversas.

Esta parte del Modelo plantea acciones que se llevan a cabo a favor del
interno por medio de un método objetivo con bases acordes con el derecho e
informacion contenida en su proceso penal, que comprenden registros de com-
portamiento, con el fin de ubicar, individualizadamente, el nivel de proteccion
y vigilancia que le corresponde. Lo que desemboca en una clasificacion huma-
nitaria y en el procedimiento mediante el cual se llevara a cabo la aplicacion
del tratamiento. El cual debe alcanzarse en un periodo no mayor de seis dias
—lo que antes se fijaba en un tiempo mucho mayor— gracias a la eficacia de
los elementos con que cuenta el Centro Nacional de Recepcion, Observacion y
Clasificacion, semejante al que existe en paises del Primer Mundo. Su creacidn,
cabe decir, es reciente y se le considera como un verdadero adelanto.

Un lugar como éste, independiente, que sustituye a los antiguos Centros
de Observacion y Clasificacion (coc) de cada una de las instituciones penales
existentes, supera las deficiencias o carencias de personal y equipo tecnoldgico,
la falta de homogeneidad de los sistemas informaticos, la carencia de una me-
todologia funcional y de sistemas intercomunicados de inteligencia que generan
registros incompletos, seguimiento individualizado de cada interno y ausencia de
control de la poblacion institucional de internos. De aqui que para superar todas
las deficiencias anteriores que se plantean en los reclusorios y Centros Peniten-
ciarios se utilice tecnologia de punta que cree un modelo que ahora solventa las
necesidades que reclama la atencion y el control de personas involucradas dentro
del crimen organizado, internos cuya compleja personalidad amerita recopilar un
control digital de todas sus caracteristicas personales.

De esta manera se obtendra informacion veraz y actualizada que pueda
controlarse a nivel nacional en el momento que se requiera, ya que constitu-
ye una forma de soportar grandes volumenes de informacion, verificando al
instante su autenticidad, desde un punto de vista criminalistico, es digno del
siglo Xx1. Con un control tecnolégico de tales dimensiones, no solo podran
ser monitoreados los internos en clausura porque cabran perfectamente todos
aquellos que disfruten de algun beneficio, tales como la prelibertad o algunas
de las formas de la libertad anticipada y, asimismo, la asistencia a los centros
educativos, al trabajo, la remision parcial de la pena y la libertad preparatoria.

Para culminar todo este planteamiento se proyecta la aparicion de una
figura: “el oficial de vigilancia” cuyas funciones primordiales se encaminaran
a verificar que los imputados y los sentenciados en libertad cumplan con las
obligaciones que les imponga la autoridad judicial.

El programa de preliberacion —una de las conquistas del derecho penitencia-
rio mexicano— tendra plena vigencia dentro del Nuevo Modelo Integral de Rein-
sercion. Esto significa que se tiene plena conciencia de que aun los internos per-
tenecientes al crimen organizado deben pasar por una etapa que los prepare
para la libertad absoluta y que no la reciban de improviso, porque la experien-
cia ha ensefiado que de ser asi con frecuencia se favorece la reincidencia, y
precisamente la reforma al art. 18 constitucional, pide que se procure evitarla.
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Fase importante es la denominada “reincorporacion” que promueve “los
valores de responsabilidad y compromiso en los beneficiarios” que incluyen,
no solo a los internos sino también a la familia. Con las técnicas aplicadas
en esta fase de cognicion con las cuales la reincorporacion, encaminada a la
reinsercidon definitiva, podra alcanzar el éxito programado. Desde luego, dentro
de este capitulo se encuentra incluida la colaboracion de los sectores publico y
privado, es decir, el apoyo de toda la poblacion para neutralizar, hasta donde
sea posible, la estigmatizacion social que siempre se encuentra presente ya sea
en forma tacita o expresa.

Dentro de todo este magno proyecto se encuentra inscrito el aprovecha-
miento, lo que en inglés se denomina The Halfvay House, que son casas de paso
intermedio que favorecen la transicion a la comunidad después de haber pasado la
persona largos periodos privada de su libertad, en este caso incluidos los que se
encuentran en fase de prelibertad. Esta figura favorece, en mucho, el sentido de
responsabilidad, la localizacidon del trabajo y la reinsercion al nucleo familiar;
de no ser asi, podria constituirse en una carga generadora de conflictos que
terminan, en muchos casos, de manera tragica.

Las acciones y programas de cooperacion y coordinacion de los tres or-
denes de gobierno constituyen otra parte importante del Modelo Integral de
Reinsercion. Desde el siglo XVI se establecieron en diversos paises, antes lo habia
hecho la Iglesia, asociaciones de ayuda a los internos.® Luego se crearon las ins-
tituciones pospenitenciarias. Ahora intervendran instancias publicas y privadas
especializadas en diversos temas vinculados con las necesidades de la poblacion
penitenciaria federal, tanto con asistencia durante el tratamiento interno como
ya en libertad.

Dentro del programa de acciones anterior, se continuara con la asistencia de
grupos artisticos, deportivos y, por supuesto, se desarrollaran concursos artisticos
y literarios a escala nacional, con la participacion en estos ultimos rubros citados
—como ha sido por medio de convenios— de instituciones como el Consejo Nacio-
nal para la Cultura y las Artes con responsabilidad del Instituto Nacional de Bellas
Artes en eventos como el Concurso Nacional de Cuento José Revueltas, dirigido a
la poblacion penitenciaria, y el de Poesia Salvador Diaz Mirdn.

Se auspiciaran y motivaran participaciones, dentro de los propios Cen-
tros Penitenciarios, de pintura, dibujo y teatro. Asi, en relacion con la primera
materia, seguira vigente la convocatoria para el Primer Concurso Nacional de
Dibujo David Alfaro Siqueiros, y, para la segunda, el Primer Concurso Nacional
de Teatro Penitenciario.

Desde luego, las mujeres no quedaran olvidadas y estara aceptada la coo-
peracion de empresas que han colaborado desde hace tiempo en el campo fe-
menil.

También se involucraran las asociaciones que tienen como accion la aten-
cion a adictos: alcohodlicos anénimos, neurdticos anonimos y farmacodepen-
dientes. Esto es claro: dentro de la poblacion de delincuentes, existe un gran

8 Sergio Garcia Ramirez, Asistencia a liberados.
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numero de ellos que para cometer los ilicitos se droga o alcoholiza, y deben ser
tratados para cumplimentar uno de los elementos por medio de los cuales se ha
de lograr la reinsercion social.

Las técnicas de trato como reforzantes del tratamiento

La individualizacion del tratamiento exige técnicas para promover la finalidad
de la pena, en este caso, especialmente la reinsercion social. Antes, se especulo
mucho sobre el concepto y fin de la pena (la readaptacion social) diciéndose que
no habia servido, sin embargo, ahora para la reinsercion que la sustituye, no
ha perdido su caracter progresivo-técnico, que si bien no fue aprovechado por
diversas carencias y circunstancias durante muchos aiios —marcado muy clara-
mente por las Normas Minimas— ahora, en virtud a que se cuidan los elementos
con los cuales se puede lograr, sobre todo manteniendo dentro de los cen-
tros y complejos penitenciarios una poblacion manejable, se demuestra que lo
que marca la Constitucion es viable en la realidad.

Finalidades

e Proveer al interno de herramientas que faciliten la adaptacion, el desarrollo personal
y la generacién de condiciones para la reinsercion.

e Optimizar el recurso humano, al enfocar su actuar profesional de forma sistemati-
zada de acuerdo con el nivel de intervencién de tratamiento y custodia del interno.

e Controlar las metas alcanzadas con las cuales se constata su avance en el proceso
de la reinsercién social.

e Inducir a retomar la responsabilidad de sus actos y consecuencias de la ejecucion
de los mismos.

Acciones de implementacion

e Creacion del Manual de Operatividad de los programas de reinsercion, con el cual
se fundamenta el Procedimiento Sistematizado de Operacion (pso), tanto de forma
integral como por el eje de reinsercidn social.

e Disefio y elaboracion de programas por cada eje de reinsercion social que establecen
el nivel de custodia e intervencion del interno, a fin de brindar tratamiento indivi-
dualizado de caracter progresivo-técnico.

e Elaboracidn de un “Catdlogo de Programas de reinsercion social disponibles para los
Centros y Complejos Penitenciarios”

e Difusion de programas de reinsercion social en el Centro Penitenciario Federal num. 8
(Norponiente).

e Difusion y capacitacion al personal técnico del Centro Penitenciario Federal num. 7
(Nornoroeste), para la implementacion de los programas de reinsercion.

e Elaboracion del diagndstico situacional de la poblacion penitenciaria instalada en el
Centro Penitenciario Federal num. 7 (Nornoroeste).

e Censo de las capacidades fisicas de la poblacion penitenciaria albergada en el Centro
Penitenciario Federal nim. 7, para efectuar el diagnostico situacional.
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e Elaboracion del proyecto de trabajo para la implementaciéon de los programas del
Centro Penitenciario Federal num. 6 (Sureste).

e Difusion del programa de industria penitenciaria en el “Encuentro Latinoamericano
de empresas socialmente responsables”.

Atencion preliberacional

La preliberacion, figura marcada en forma importante, como se dijo con ante-
lacion, dentro del sistema progresivo-técnico para alcanzar la reinsercion so-
cial en el interior del propio sistema —y que es propiamente la ultima fase del
mismo— adentro de las innovaciones de las reformas actuales tiene como fin
fomentar la responsabilidad del interno para que se obtenga una eficaz reinser-
cion social en la cual la sociedad reciba a un ser humano productivo que cumpla
los lineamientos del desarrollo a que nuestro pacto social aspira, dentro de un
régimen de estricto derecho.

No esta por demas recalcar que de esta forma se pretende abolir la reinci-
dencia delincuencial. De esta suerte, el liberado sera autosuficiente, por lo cual
podra ser facilmente absorbido por su nucleo social al que pertenece o el que lo
reciba sin estigmatizarlo, trabajara sanamente, ayudara a su familia y contribui-
ra a la paz y seguridad sociales a las que anteriormente atacaba y destruia. Es,
en sintesis, un plan que apoya la transicion entre la prision y la libertad.

La propia institucion facilitara la documentaciéon personal con la cual se le
facilite el empleo, el retorno a la libertad dentro del seno social, abriéndole el ca-
mino para una vida en la que obtenga los recursos necesarios para su subsistencia
y la de su familia.

Por otra parte, se les presentaran a los liberados las opciones de vivienda o
alojamiento con las cuales podran fijar un domicilio decoroso que los ayude a
transitar dentro de la libertad en los primeros dias de su liberacion.

Previamente, pero también dentro de la etapa de la prelibertad, se le ins-
truira sobre la forma de poder transportarse a los lugares a que tiene que con-
currir, ya que las estancias en la prision, cortas o prolongadas, hacen perder
la memoria de los traslados que se hacian antes de la detencién, sobre todo
encontrandose los Centros Penitenciarios Federales en lugares de acceso dificil.

Se sabe que uno de los rubros a cubrirse para evitar la reincidencia es el
trabajo que, con posterioridad, se transformara en el empleo que salve al interno
de la reincidencia y le sirva de herramienta para su ulterior proyecto de vida.
Por estas razones, desde el estudio realizado en el ingreso en el Centro Nacional
de Recepcion, Observacion y Clasificacion se detectara su grado de educacion,
capacitacion y habilidades con las que cuenta en el ambito laboral. De esta ma-
nera se le podran otorgar los elementos necesarios para la integracion de un cu-
rriculum vitae que coadyuve a facilitar su desempefio en el seno social cuando
se vea obligado a llenar una solicitud de empleo. También se le instruira sobre
las técnicas y estrategias que pueda utilizar dentro de una entrevista de trabajo.

Algo que hasta la fecha no se habia implementado dentro de la formacion
que necesita el interno es la forma de manejar su dinero para que sepa adminis-
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trarlo adecuadamente, a efecto de que genere una cultura del ahorro que evite
el dispendio que conduce al endeudamiento. De igual forma se ha creado un
modulo para instruir al interno sobre las opciones educativas y de capacitacion
para el trabajo a las que puede recurrir al momento de recuperar la libertad para
tener el criterio suficiente para elegir el empleo que mejor se adapte a sus aptitudes
a fin de abrirse oportunidades para aspirar a otro empleo mejor remunerado.

Se dara énfasis también en conceptos que ayuden a mantener el equilibrio
emocional, tanto fisico como mental, ya que como se ha dicho: “mas dificil que
perder la libertad es recuperarla” Al alcanzar ésta puede ser que tense al interno
y que lo haga reaccionar negativamente, lo que puede traducirse en reinciden-
cia. Por esta causa se le hara notar la diferencia que existe entre diferentes
modos que existen para vivir la vida en forma saludable y de esta manera, dis-
frutar de sus beneficios.

El adagio socratico de “conocete a ti mismo” es otra herramienta que se le
otorgara para su autorreconocimiento y modificacion de conductas inadecua-
das. También se le orientara para la toma de decisiones, la solucion de proble-
mas. Se espera que al concluir estos modulos el interno obtenga los elementos
necesarios para iniciar un proyecto de vida.

Con todas las aristas que forman un haz de luz para la restructuracion de la
personalidad del delincuente y confluyen en un caudal de aprendizaje que en-
tronizara la nueva conciencia del interno, éste se encontrara apto no sdlo para
la reinsercion social, sino, de igual forma le sera facil entender la supervision
que, sobre su persona, se llevara a cabo durante el lapso que dure su libertad
anticipada, a fin de que no se le revoque el beneficio. Ademas, contara con un
abogado que le aclarara sus dudas y le resolvera las preguntas que ¢l plantee.

Como se ha manifestado en el presente capitulo, el Gobierno Federal ha
buscado no sdlo realizar los trazos estructurales para crear un Sistema Peniten-
ciario Mexicano eficiente y eficaz que verdaderamente permita la reinsercion de
los internos procurando que no reincidan, sino que ademas ha construido los
cimientos y bases para su operacion. Para ello, como se ha mostrado, cuenta
con la legiferacion necesaria, las instalaciones adecuadas, el personal capacita-
do y el presupuesto requerido.

Debido a que la materia penitenciaria en México es concurrente entre la
Federacion y las entidades federativas, es deseable que los avances que ha obte-
nido el Gobierno Federal sean replicados a escala local. La experiencia adquirida
puede y debe compartirse a través de los mecanismos existentes, como la Con-
ferencia Nacional del Sistema Penitenciario. El que haya criterios uniformes y
homologados en todos los Centros Penitenciarios del pais permitird cumplir con
la obligacidn constitucional y el deber social de la reinsercion.
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Las organizaciones contemporaneas se apoyan fuertemente en las Tecnologias
de la Informacion y de Comunicaciones (TIC) para asegurar su operacion eficaz
y eficiente.! Asi lo entiende la Secretaria de Seguridad Publica Federal (ssp)
al seflalar que en el Nuevo Modelo de Seguridad, las TIC son esenciales en los
procesos de recopilacion, homologacion, acceso y analisis de informacion, para
que ésta sea confiable, veraz y oportuna, con lo cual se conseguira la transicion
de una policia reactiva a una basada en la generacion de inteligencia para pre-
vencion y combate del delito.?

Los capitulos anteriores han permitido mostrar que el Nuevo Modelo del
Sistema Penitenciario Federal esta soportado en procesos operativos claros y
precisos. Para garantizar su cumplimiento, transparencia, eficiencia y eficacia,
éstos deben apoyarse en las TIC. Al mismo tiempo, se busca que los Centros Pe-
nitenciarios Federales cuenten con sistemas modernos de equipamiento y apoyo
tecnologico.’

El presente capitulo ofrece una panoramica de las tecnologias que se han
identificado para sustentar al Sistema Penitenciario Federal. Algunas de éstas
ya estan en operacion, mientras que otras se encuentran en fases de desarrollo.

El punto de partida, y el sistema en el que mayores avances se han tenido,
es el Registro Nacional de Informacion Penitenciaria (RNIP). Dicho registro busca
integrar y homologar los registros de todos los internos recluidos en los tres
ordenes de gobierno.*

La operacion integral de un sistema penitenciario requiere un conjunto de
aplicaciones informaticas adicionales, que conforman lo que internacionalmente
se conoce como “sistema de gestion penitenciaria” (Jail Management System,
). Esa es la funcion del Sistema Nacional de Informacién Penitenciaria (SNIp).

Los Centros Penitenciarios también requieren de tecnologias informaticas®
sofisticadas para la deteccion, monitoreo, vigilancia y supervision de acciones

' Cf. Kenneth C. Laudon y Jane P. Laudon, Sistema de informacion general: administracion de
la empresa digital.

2 Cf. Genaro Garcia Luna, El Nuevo Modelo de Seguridad para México.

3 “Iniciativa de la Ley Federal del Sistema Penitenciario y de la Ejecucién de Sanciones”, en
Gaceta Parlamentaria, num. 3242-1X, 14 de abril, 2011.

4 Véase G. Garcia Luna, op. cit.

5 A lo largo de este capitulo, el término TIC se utiliza frecuentemente en sentido amplio englo-
bando los sistemas de informacién, aplicaciones computacionales, equipo de computo y de teleco-
municaciones, asi como las tecnologias orientadas a la seguridad fisica (equipos de video vigilancia,
controles electrdnicos, sistemas de monitoreo remoto, entre otros) ya que estos sistemas generan
informacién que es procesada y transmitida por medios electronicos que apoyan la estrategia de
seguridad de la SSp.
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e incidentes, que permitan una operacion eficiente, preventiva y que garantice
su seguridad.

Por ultimo se encuentran algunas reflexiones y comentarios sobre la
estrategia y despliegue de infraestructura tecnoldgica en el Nuevo Modelo del
Sistema Penitenciario Federal.

Registro Nacional de Informacién Penitenciaria

La infraestructura tecnologica que da soporte a las labores de inteligencia poli-
cial en el Nuevo Modelo de Seguridad es un sistema conocido como Plataforma
México.® A grandes rasgos, se compone de una sofisticada red de comunica-
ciones (Red Nacional de Telecomunicaciones), que interconecta, entre otras, a
las instituciones de seguridad publica y de procuracion de justicia del pais,
facilitando el intercambio de informacién en tiempo real. Plataforma México
da acceso a los componentes que integran el Sistema Nacional de Informacion,
entre los que sobresale el Sistema Unico de Informacion Criminal (Suic), como
se muestra en la figura 3.1. El suIiC contiene bases de datos, aplicaciones y
herramientas para la consulta, analisis y cruce de informacion, lo que permite
generar inteligencia para combatir con mayor eficacia al crimen.”

« Bases de datos
« Aplicaciones
« Herramientas de analisis

Sistema Nacional de Informacion

Red Nacional de
Telecomunicaciones

Fl Sistema Unico de Informacion Criminal es un componente esencial del Sistema Nacional de Informacién soportado por Plataforma México.

6 Otro libro de esta serie describe con amplitud Plataforma México.
7 G. Garcia Luna, op. cit.
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Entre las aplicaciones de Plataforma México destaca el Sistema Nacional
de Informacion Penitenciaria (SNIP). Dentro del suic, el SNIP “contiene, admi-
nistra y controla los registros de la poblacion penitenciaria de la Federacion,
el Distrito Federal, los estados y los municipios, en sus respectivos dmbitos de
competencia”®

Como se muestra en la figura 3.2, el SNIP suministra informacién a diversas
bases de datos del SUIC, tales como la de biometrias y la de indiciados, procesa-

dos y sentenciados. m

Aplicaciones

Plataforma Bases de datos

México

del SUIC

Informe Policial

Biometrias
Homologado ® . . .
Kardex Policial Leo® Licencias de conducir
. . Fuentes abiertas
Sistema Nacional de
Armamento

Informacién Penitenciaria
Sistema de Gestidn
Operativa

®e
See '0> Indiciados, procesados y
sentenciados

El'snip suministra, administra y controla los registros de la poblacién penitenciaria en las bases del suic.

El primer paso para la conformacién del SNIP, es contar con un censo veraz
y confiable de la poblacion penitenciaria del pais. Los datos recopilados en este
censo conforman el Registro Nacional de Informacion Penitenciaria (RNIP), el cual
tiene los siguientes objetivos:

1. Realizar el censo de la poblacién penitenciaria del pais a partir del expediente de
cada interno, el cual serd enriquecido con los registros biométricos de voz, huellas
dactilares, fotografias descriptivas de tatuajes, malformaciones o cicatrices, que
faciliten una identificacion rapida y veraz.

2. Homologar los sistemas, procedimientos y criterios de registro e informacién de
internos sentenciados y procesados de todos los Centros Penitenciarios del pais.

3. Promover la sistematizacion en el registro, consulta e intercambio de la infor-
macién de la poblacién penitenciaria nacional, mediante el Sistema Nacional de
Informacién Penitenciaria.’

La implementacion del RNIP estd contemplada en tres etapas. En la prime-
ra, se captura la informacion referente a la ficha de identificacién personal de

8 Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, “Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica”, en Diario Oficial de la Federacion, 30 de noviembre, 2009.

9 Lineamientos para la captura de datos en el Registro Nacional de Informacién Penitenciaria.
Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario, abril, 2011.

117



José Alberto Incera Diéguez

la poblacion penitenciaria, incluyendo la referencia biométrica. En la segunda
etapa, se hace el acopio de datos relacionados con los estudios técnicos interdis-
ciplinarios, de los procesos penales, informacion juridica y técnica. Finalmente,
todos los campos del RNIP deberan integrarse en el SNIP.

Si bien todos los datos capturados por el RNIP son almacenados y custo-
diados en las bases de datos de Plataforma México, es responsabilidad de las
autoridades penitenciarias, garantizar que la informacion reportada sea veraz y
esté actualizada.

El RNIP esta conformado por tres mddulos:

1. Identificacion. Contiene los datos de clasificacion del expediente de la persona,
como son: datos generales, fotografias, biométricos, media filiacion y sefias par-
ticulares.

2. Consultas especializadas. Permite realizar busquedas de registros con base en distin-
tos criterios, como el Modus Operandi, sefias particulares y filiacion de la persona.

3. Herramientas. Registro de dispositivos externos para la captura o consulta de
imagenes, voz y video.

Para el primer trimestre de 2011, el RNIP se habia instalado en 34 de los 429
Centros Penitenciarios del pais,® logrando capturar la totalidad de los registros
correspondientes a la poblacion de los Centros Penitenciarios Federales. La car-
ga de registros a nivel estatal y municipal resulta mas compleja, pues aun esta
en proceso la homologacion de los catalogos de informacion penitenciaria en
los distintos ordenes de gobierno.

Algunas entidades y Centros Penitenciarios que ya contaban con sus pro-
pios sistemas de informacion, desean mantenerlos. Para este fin, y para ga-
rantizar la estandarizacion y homologacion de la informacion, el personal de
Plataforma México es responsable de verificar la compatibilidad tecnoloégica
de los sistemas, asi como de validar que se cuente con mecanismos apropiados de
control de acceso, con el fin de proteger la informacion resguardada en ellos.

La figura 3.3 muestra un diagrama simplificado de la arquitectura utiliza-
da con mayor frecuencia para integrar los datos almacenados en los sistemas
propietarios (es decir, aquellos administrados por las propias entidades), con los
registros del RNIP.

Los datos generados por el sistema propietario, y almacenados en la base
de datos de produccion," son transformados a la normativa dictada por Pla-
taforma México y almacenados en una base de datos alterna. De esta base, y
dependiendo de las caracteristicas de conectividad de la entidad, los datos son
enviados directamente al RNIP cuando se han hecho modificaciones (push), o
desde Plataforma México se consulta la base de datos alterna periodicamente y
los datos son extraidos de ahi (pull).

10 G. Garcia Luna, op. cit.

' Los sistemas y bases de datos llamados de produccion, son los que atienden las operaciones
cotidianas de las organizaciones. Se les llama asi para distinguirlos de otros sistemas, como los de
respaldo y los de desarrollo.
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Sistema Nacional de Informacién Penitenciaria (SNIP)

El sNIP juega un papel muy importante en la transformacion del Sistema Peni-
tenciario Federal, al homologar la administracion de los Centros Penitenciarios
ubicados en el pais. A través del SNIP se unifican las normas, reglamentos y pro-
cedimientos de seguridad y operacion de los centros.'? Asimismo, ayuda a trans-
parentar la adopcion y operacion de un sistema objetivo de diagnostico y clasi-
ficacion de los internos. Como se ha mencionado en los capitulos precedentes,
este sistema resulta esencial para la transformacion del Sistema Penitenciario.

La figura 3.4 muestra los principales hitos en el desarrollo de sistemas
de informacion para dar soporte al Sistema Penitenciario a escala federal. Los
primeros pasos documentados para instrumentar un sistema de gestion peni-
tenciaria en el pais se dieron con la creacion del Centro Penitenciario de Alta
Seguridad en Almoloya de Judrez en 1992. Este sistema llegé a tener hasta
diecisiete mddulos relacionados con las operaciones cotidianas al interior del
penal. A lo largo de los afios, distintas versiones del sistema se introdujeron en
otros Centros Penitenciarios Federales.

A finales de los afios noventas, la Secretaria de Gobernacion y la Secretaria
de Seguridad Publica Federal desarrollaban las primeras aplicaciones que busca-
ban concentrar la informacion del Sistema Penitenciario en el dmbito nacional.
A este sistema se le llam¢ Sistema Nacional de Seguridad Penitenciaria (SNSP) y
de él surgen las versiones que antecedieron al Registro Nacional de Informacion
Penitenciaria. Por su parte, el Organo Administrativo Desconcentrado de Pre-
vencion y Readaptacion Social (0ADPRS) desarrollaba aplicaciones informaticas
orientadas a simplificar su propia operacion. Un ejemplo de estas aplicaciones,
es una primera implementacion del Archivo Nacional de Sentenciados.

A inicios del presente milenio, el 0ADPRS lanzd una iniciativa para estan-
darizar y armonizar todas estas aplicaciones, y englobarlas en un Sistema In-

2 G. Garcia Luna, op. cit.



FIGURA 3.4

Evolucidn de sistemas de gestion para el Sistema Penitenciario Federal.

tegral de Informacion Penitenciaria (Sup). Con la introduccion del Nuevo Modelo
de Seguridad y, en particular, para adecuarse a los lineamientos de Plataforma
México, surge la necesidad de realizar una migracién del sup hacia un nuevo sis-
tema, el Sistema Unico de Administracion Penitenciaria (SUAP). Esto representé una
oportunidad para implementar mejoras sustanciales y redisefiarlo con base en una
arquitectura moderna, flexible y escalable. Al mismo tiempo, se ofrece una interfaz
de usuario mas amigable e intuitiva, con el fin de simplificar la interaccién con el
sistema. Por ultimo, en la Iniciativa de Ley Federal del Sistema Penitenciario y Eje-
cucion de Sanciones del presente afo," se definen los médulos que integran el Sis-
tema Nacional de Informacion Penitenciaria, los cuales se muestran en la figura 3.5.

El desarrollo de sistemas de informacion que den soporte eficaz a las organi-
zaciones debe iniciar por documentar con precision sus tareas sustanciales.'* En
este sentido, la Secretaria de Seguridad Publica Federal ha realizado un trabajo
notable en el andlisis y documentacion detallada de los procesos operativos de los
Centros Penitenciarios Federales (antes Ceferesos). Con esta labor se obtienen tres
grandes beneficios. Primero, permite detectar posibles ineficiencias en las tareas
operativas y realizar una reingenieria de procesos para mejorar su desempefio. En
segundo lugar, simplifica la especificacion y facilita el desarrollo de los sistemas de
informacién. Finalmente, pero de especial relevancia para la nueva estrategia peni-
tenciaria, ayuda a homologar los procesos operativos de los Centros Penitenciarios.

Los modulos del SNIP permiten dar un seguimiento al proceso completo de
los internos, desde su registro, evolucion y desempefio. Ademads, contribuyen

3 “Iniciativa de Ley Federal de Sistema Penitenciario y de Ejecuciéon de Sanciones” en Gaceta
Parlamentaria, num. 3242-1X
4 Cf. K. C. Laudon y J. P. Laudon, op. cit.
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Méddulos que conforman el Sistema Nacional de Informacion Penitenciaria.

a institucionalizar la gestién y evaluar el estado funcional y operativo de las
instalaciones penales. A continuacidn se describen brevemente estos modulos.

e Sistema de Registro de Procesados y Sentenciados. Permite llevar el control de la
informacion de los internos en cada uno de los complejos, centros e instalaciones
penitenciales federales. Se trata del modulo central del sistema y el que mayor rela-
cion tiene con los registros albergados en Plataforma México.

Las principales funciones de este sistema son la captura, consulta y actualiza-
cién de informacion relativa al interno (datos personales, antropométricos, referen-
cias, estudios y aspectos clinicos, procesos penales, entre otros) asi como la emision
de reportes y estadisticas para el OADPRS.

Sistema de Control de Servicios de Atencion a Internos y Familiares. Registra las
solicitudes de los internos para recibir un beneficio de libertad anticipada, asi como
de otros tramites realizados ante el 0ADPRS. Pone a disposicién de los internos y
de sus familiares el estado de dichos tramites, asi como informacion veraz sobre
la situacion juridica de los beneficios del interno. También permite registrar y dar
seguimiento de los apoyos brindados a los internos que recibieron un beneficio de

libertad anticipada.

Sistema Integral del Archivo Nacional de Sentenciados. Permite gestionar las tareas
relacionadas con el resguardo del acervo documental generado durante los procesos
penales y de ejecucion de sanciones de los mismos. Registra y controla las acciones

derivadas de los procesos operativos del archivo, como son la atencidn a solicitudes
de préstamo de expediente, acuses de recibo o generacion de fichas catalograficas.
Este sistema también atiende las solicitudes de antecedentes penales de la poblacién.
e Infraestructura Penitenciaria. Lleva el control y seguimiento de las instalaciones,
bienes y servicios proporcionados a la poblacién penitenciaria buscando garanti-
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zar la 6ptima operacidon de las instalaciones. Registra la informacion referente a
las caracteristicas fisicas, arquitectonicas, legales, equipamiento, vigencia, historial,
plan de mantenimiento, remodelacién y control de adquisiciones. Recibe, registra y
apoya en la supervision de proyectos de construccion, ampliacién o remodelacion
de Centros Penitenciarios.

Control de beneficios. Registra la informacion referente a los beneficios de libertad
anticipada, modificaciéon de pena, sustitutivo penal o condena condicional otorga-
dos por el 0ADPRS a los internos que cumplan con los requisitos legales correspon-
dientes.

Este sistema lleva el control total del proceso, desde la emision de listados de
los internos que son candidatos a recibir un beneficio, hasta la integracion del ex-
pediente, el envio de la propuesta a la Comision Dictaminadora y a la Subsecretaria
del Sistema Penitenciario Federal, y la eventual entrega del certificado de libertad.
Sistema de Control y Vigilancia de Poblacion Sentenciada en Libertad. Supervisa,
controla y vigila el cumplimiento de las obligaciones impuestas a los sentencia-
dos, preliberados y procesados en libertad por la concesiéon de una medida cautelar
personal. Emite y registra el sefialamiento de obligaciones (es decir, los términos
y condiciones del beneficio), procesa las altas y bajas de la poblacion sentenciada
en libertad, automatiza el proceso de control de presentaciones en las entidades
correspondientes y emite reportes sobre la oportuna presentacion, o notificacion de
alertas en caso de ausencia, dando seguimiento al incumplimiento de obligaciones.

También se encarga de realizar el monitoreo remoto de la poblacién senten-
ciada en libertad bajo supervisién de medios electrénicos como brazaletes, control
y reconocimiento de voz y otros biométricos. Permite reportar en tiempo real, la
ubicacion fisica de los individuos.

Este modulo juega un papel trascendente en el Nuevo Modelo del Sistema

Penitenciario Federal, orientado a la reinsercion social. Sin él, resulta imposible dar
seguimiento y vigilancia a esta poblacién, lo que provoca el fracaso de los sustitu-
tivos penales y de beneficio de libertad anticipada.
Traslados nacionales e internacionales. El traslado de internos es una operacién de
riesgo que requiere de una planeacion logistica sofisticada. Este modulo proporcio-
na a las dreas responsables la informacion necesaria y de referencia de los internos
trasladados, permitiendo asi, agilizar el proceso y minimizar los errores derivados de
la captura y duplicacion de informacion.

El sistema registra las autorizaciones de traslado otorgadas por el OADPRS y

lleva su control y seguimiento desde que se realiza la propuesta de traslado, hasta
que se entrega el oficio de permiso de traslado.
Sistema de Intercambio de Informacion Penitenciaria. En este modulo se concentran
las herramientas que permiten recuperar, procesar, analizar e intercambiar informa-
cién penitenciaria. La importancia de este modulo radica, entre otras, en la facultad
que se otorga a la Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario de promover el
intercambio, registro, sistematizacion y consulta de la informacién penitenciaria que
facilite las labores de inteligencia y prevencion del delito, como lo sefialan los arts.
109 y 110 de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica.
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e Sistema Integral de Centros Federales. Una vez estandarizados los criterios norma-
tivos y operativos de los Centros Penitenciarios Federales, este sistema permite el
registro, consulta y actualizacion de la informacidn relativa a la operacion cotidiana
del Centro Penitenciario, como pueden ser actividades en garitas, tiendas, biblioteca,
control de almacén e inventarios, suministros médicos, control de llamadas y de
correspondencia, entre otros.

El sistema también proporciona los reportes que requiera el OADPRS para el
monitoreo de actividades y la toma de decisiones.

En la LFSP se contempla también el médulo de Recepcion, Observacion, Clasifi-
cacion y Reclasificacion, encargado de registrar la informacién para retroalimentar
a todas las etapas del proceso, y emite los informes necesarios para determinar
objetivamente el nivel de seguridad, custodia e intervencion de los internos. Este
moddulo es de gran trascendencia dada la importancia que tienen los procesos de
clasificacion en el Modelo Integral de Reinsercion Social (MIRS).'

Situacién actual

La estructura del Sistema Nacional de Informacion Penitenciaria permite homo-
logar los procesos operativos de los Centros Penitenciarios. Los modulos defi-
nidos, su integracion con Plataforma México y los reportes que de ellos pueden
extraerse, ciertamente contribuiran a contar con informacion homogénea, veraz
y oportuna que ayude a alcanzar los objetivos planteados dentro del Nuevo
Modelo de Seguridad Policial.

Sin embargo, una transformacion tan profunda como la que estd llevando a
cabo la Secretaria de Seguridad Publica Federal, no puede realizarse de la noche
a la mafana, y es natural que surjan retrasos durante la transicion.

Es el caso del SNIP, pues a pesar de contar con procesos bien definidos y do-
cumentados, Unicamente se han liberado algunos de sus mddulos: el Sistema de
Registro de Procesados y Sentenciados, el de Control de Servicios de Atencion
a Internos y Familiares y, parcialmente, el de Control y Vigilancia de Pobla-
cidon Sentenciada en Libertad.

Los procesos relacionados con los otros modulos se documentan manual-
mente, o, de existir la aplicacion, siguen operando con los sistemas anteriores
desarrollados por el 0OADPRS (véase figura 3.4).

El desarrollo y aprovisionamiento de sistemas informaticos vinculados
con el sistema Plataforma México esta bajo la responsabilidad de la Coordi-
nacion General de la misma. De acuerdo con los lineamientos del Gobierno
Federal,'® las solicitudes para nuevos desarrollos son evaluadas por un Comité,
quien valora su relevancia y, de ser aceptadas, determina su prioridad y la
incorpora a un portafolio de proyectos. De esta forma, los mddulos del Snip

15 “Iniciativa de Ley Federal de Sistema Penitenciario...”, en op. cit.

6 La Secretaria de la Funcion Publica emite una serie de disposiciones administrativas para
guiar las tareas comunes de la Administracion Publica Federal. Para las TIC, estas disposiciones se
presentan en el Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de TIC (MAAGTIC).
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“compiten” con muchas otras solicitudes que pueden resultar mas apremiantes
para el Comité.

Como ya se ha mencionado, se tiene capturada la totalidad de los registros
correspondientes de los internos de los Centros Penitenciarios Federales.

Por otra parte, aunque la interfaz de usuario para captura de registros es
bastante amigable, existe cierto escepticismo por algunos usuarios del sistema
con relacion a su usabilidad, pues la consideran algo rigida y restrictiva: para
tener un registro completo se deben llenar por lo menos 21 campos (anexo 1),
que pasan, ademas, por diversos criterios de validacion. Es probable que el usua-
rio no disponga de toda esa informacion en ese momento, por lo que el registro
no puede ser completado.

Herramientas tecnolégicas para el fortalecimiento
del Sistema Penitenciario

El Programa Sectorial de Seguridad Publica identifica la necesidad de reforzar la
seguridad interna y perimetral de las instalaciones penitenciarias. En esta sec-
cion se presentan algunas de las tecnologias utilizadas para este fin, junto con
aquellas destinadas al monitoreo remoto de personas sentenciadas en libertad.

Las tecnologias de seguridad fisica facilitan el monitoreo y supervision de los
Centros Penitenciarios. Su funcion es contribuir a asegurar que la poblacion peni-
tenciaria se mantenga confinada dentro de sus linderos, alertando al personal de
seguridad sobre posibles intentos de violacion del perimetro asegurado. Al mismo
tiempo, estas tecnologias permiten evitar disturbios, motines y a desestimar la
comision de delitos al interior del penal. Finalmente, ayudan a impedir el ingreso
de personas, sustancias u objetos indebidos dentro del Centro Penitenciario.

Las tecnologias destinadas al monitoreo de sujetos con beneficio prelibe-
racional, llamadas de supervision exterior, dan confianza y credibilidad a este
sistema que busca facilitar la reinsercion social de los delincuentes, contribu-
yendo, al mismo tiempo, a reducir el hacinamiento de la poblacion, asi como sus
costos de operacion de los penales.

Seguridad fisica para el fortalecimiento
de los Centros Penitenciarios Federales

Para la supervision interior de los complejos y Centros Penitenciarios, se con-
templa el uso de dispositivos tales como circuitos cerrados de video vigilancia,
sensores de movimiento y arcos detectores colocados en puntos estratégicos de
las instalaciones. Por supuesto, las especificaciones deben garantizar su confia-
bilidad y seguridad para impedir cualquier tipo de sabotaje.

Estas tecnologias permiten una supervision eficaz, al reducir errores hu-
manos y evitar actos de coercion o de corrupcion. También ayudan a reducir la
cantidad personal dedicado a la supervision de seguridad, lo que incide en una
disminucion de los costos de operacion de Centro.
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Corresponde al OADPRS evaluar y elegir las tecnologias de apoyo a la se-
guridad fisica, aunque la supervision del Centro recae en la Policia Federal,
por lo que ésta es quien decide donde y como desplegar estas tecnologias, y
se encarga de su operacion. En atencion a la estrategia nacional penitenciaria,
las decisiones deben estar basadas en un Protocolo de Seguridad Penitenciaria
Homologado."”

Algunos dispositivos son los siguientes:

Videovigilancia. En su version mas simple, se trata de un circuito cerrado de te-
levision formado por una red de camaras de video y monitores para supervisar
zonas determinadas. Los sistemas modernos ofrecen servicios de vision nocturna,
activacion automatica por deteccion de movimiento, reconocimiento de patrones de
movimiento irregular, entre otros.

Esclusas y cerraduras. La iniciativa de LFSP (2011) establece el uso de sistemas elec-
tronicos sofisticados para controlar la movilidad de los internos para los niveles de
seguridad v (maxima) y VI (super maxima). Se establece como minimo las siguientes
caracteristicas:
e Puertas y celdas con sistema electrénico operado a través de un centro de control.
e Modulos y estancias unitarias con puertas dobles que se abren una a la vez a
control remoto.
e Esclusas controladas a control remoto, dispositivos con sensores y detectores
de objetos (véase mas adelante)

Asimismo, no se permite ningun tipo de contacto fisico con internos con ni-
veles de seguridad v y VI, por lo que la atencién técnica interdisciplinaria y la aten-
cién a visitas deben hacerse mediante herramientas tecnoldgicas. La interaccion con
su abogado sera a través de teleconferencia. Ademads, se podran imponer sistemas
de vigilancia especial, como videocamaras de vigilancia en dormitorios, locutorios,
médulos, niveles, secciones y estancias.'®

Centro de control. En los centros y complejos penitenciarios, el Centro de Control es
el nucleo de la supervision fisica desde el cual se monitorean las camaras de seguri-
dad y donde se tiene el mando de todas las puertas exteriores del perimetro de segu-
ridad y de los demas sistemas electronicos del complejo (MIRS). Desde ahi se realiza
también la configuracién, andlisis, registro y almacenamiento de informaciéon de
todos los dispositivos electronicos relacionados con la seguridad fisica.

Seguridad perimetral. Ademas de los mecanismos comunes de control de acceso pe-
rimetral como mallas ceras y pilotes de concreto, para los centros de alta seguridad

17 Organo Administrativo Desconcentrado Prevencién y Readaptacion Social, Programa Nacio-
nal Penitenciario 2009-2012, agosto, 2008.
'8 “Iniciativa de Ley Federal del Sistema Penitenciario...”, en op. cit.
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se considera el uso de tecnologias sofisticadas para detectar la intrusion o intentos
de fuga en las zonas de “hombre muerto”, perimetros interno y externo del complejo
que se instalan en ductos, murallas y accesos a las azoteas.

Un ejemplo son las barreras de rayos infrarrojos. Se trata de una cerca invisible
que rodea el perimetro del complejo penitenciario. Al traspasar la barrera, la trans-
mision del rayo se interrumpe y se activa una alarma. De manera similar, pueden
configurarse sistemas basados en microondas, y sensores de movimiento enterrados
en el subsuelo.

Detectores de objetos y sustancias. Son dispositivos que permiten detectar rastros de
sustancias prohibidas (por ejemplo, drogas y explosivos), asi como metales u objetos
ocultos adheridos al cuerpo o dentro de bolsas, maletas y hasta en el interior de
cavidades humanas.

Inhibidor de radiocomunicaciones. Tras reconocer que desde el interior de los Cen-
tros Penitenciarios se dirigen numerosas acciones delictivas con ayuda de teléfonos
celulares, el Programa Nacional Penitenciario 2009-2012'" establece, como parte
de sus estrategias, el despliegue de inhibidores de sefial (también conocidos como
bloqueadores, anuladores o jammers) para impedir el funcionamiento de sistemas de
radiocomunicacién no autorizados (teléfonos celulares, radio-trunking, entre otros)
dentro y en el perimetro del Centro.

Estos dispositivos utilizan técnicas de procesamiento de sefiales para bloquear
la comunicacion entre el teléfono movil y la radio base de la red de comunicaciones
(torre de sistema celular, o de radio-trunking).

Supervision exterior

El Programa Sectorial de Seguridad Publica 2007-2012 recomienda el analisis
de factibilidad de medidas alternativas de control, como la vigilancia electrd-

9 ODADPRS, op. cit.
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nica, con el fin de crear condiciones propicias para garantizar la reinsercion
social de los reclusos. En este contexto se han instrumentado tecnologias de
apoyo a la supervision exterior.

La supervision exterior “comprende los dispositivos de supervision, control
y seguimiento de procesados que han recibido una medida cautelar personal, a
quienes se les impuso el uso de esta tecnologia, o a sentenciados que obtuvieron
un beneficio preliberacion”.?

Estas tecnologias, dirigidas a procesados o sentenciados de bajo riesgo que
han infringido la ley por primera vez, presentan muchas ventajas para el Siste-
ma Penitenciario, entre las que destacan:

e Disminuir las presiones de sobrepoblacion en los Centros Penitenciarios, la cual ha-
bia alcanzado 21.7 % en enero de 2011.%! Ademas, se reducen los costos de operacion
del sistema asociados al mantenimiento de los internos (alimentacion, vestimenta,
insumos en general).

e Mejorar la calidad de vida del individuo e incrementar las oportunidades de rein-
sercién social.

Actualmente se contempla el uso de tres tipos de tecnologia: contacto pro-
gramado, de radiofrecuencia, y supervision a través del sistema de posiciona-
miento global (GPS). Los preliberados que reciban alguin equipo tecnoldgico, deben
pagar una flanza y mantener el equipo en 6ptimas condiciones de operacion.?

El sistema de contacto programado, utilizado principalmente para controlar
individuos bajo arresto domiciliario, consisten en realizar llamadas telefonicas
aleatorias al lugar especifico y dentro de un horario determinado en el que el
individuo deba encontrarse, de acuerdo con las obligaciones impuestas al recibir
la autorizacion de preliberacidon, proceso o sentencia en libertad. Esto puede
complementarse con equipos sofisticados de identificacion y reconocimiento
de voz y sistemas de videoconferencia para validar la identidad de la persona.

Los sistemas de supervision por radiofrecuencia estan formados por un bra-
zalete electronico que se coloca en la mufieca o en el tobillo del individuo. Un
transmisor en el brazalete envia continuamente sefiales de radio, que pueden ser
captadas por un receptor, cuando el individuo esta suficientemente cerca de él
(tipicamente, algunas decenas de metros). El receptor se encuentra en un lugar
fijo (por ejemplo, el domicilio de la persona bajo supervision), y se comunica con
una central de monitoreo por algun canal convencional de comunicacién (por
ejemplo, un médem telefonico o mensajes sSMs), lo que permite detectar en tiempo
real cuando la persona llega o se retira del lugar donde se encuentra el receptor.

Si se detecta algun dano fisico al brazalete (golpe, intento de cortarlo), al
receptor, o si se interrumpe la comunicacion con la central de monitoreo, se
genera de inmediato una alerta para contactar al individuo y/o se activan los
procedimientos necesarios para proceder a su aprehension.

20 “Iniciativa de Ley Federal del Sistema Penitenciario...”, en op. cit.
21 G. Garcia Luna, op. cit.
22 “Iniciativa de Ley Federal del Sistema Penitenciario...”, en op.cit.
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Los sistemas de supervision a través de GPS?> mas comunes, tienen basica-
mente los mismos componentes: un brazalete electronico que envia sefiales a
un receptor y que se comunica a la vez con la central de monitoreo. La principal
diferencia radica en que el brazalete calcula permanentemente sus coordenadas
geograficas (longitud, latitud y altitud), y es esta informacién la que envia al
receptor, preferentemente a través de un sistema de comunicacion celular, como
GSM 0 GPRS.

Algunas formas en las que se puede configurar la operacion de estos siste-
mas son las siguientes:

e Arresto domiciliario. El receptor inteligente estd configurado con las restricciones
impuestas al individuo: horarios en los que debe permanecer en su hogar, trabajo o
institucion académica. Si el individuo se aleja del drea de confinamiento, se activa
una alarma sonora en el brazalete y se envia un mensaje de alerta a la central de
monitoreo.

Desplazamiento restringido. Se definen barreras geograficas (o geocercas) que deli-
mitan las rutas o zonas por las que el individuo puede desplazarse (o bien, las zonas
que le son restringidas). Si el individuo viola la barrera geografica®® se activa la
alarma sonora y se envia la alerta a la central de monitoreo.

Seguimiento personalizado de internos. Los brazaletes electronicos también se pue-
den utilizar dentro de los Centros Penitenciarios para rastrear y localizar a indi-
viduos especificos, o bien, para el analisis de patrones de desplazamiento de los
internos. Un plan piloto de este tipo se efectud en el Complejo Penitenciario Federal
Islas Marias en mayo de 2011.

Comentarios finales

La Secretaria de Seguridad Publica Federal ha planteado un mapa de ruta ade-
cuado para apuntalar tecnologicamente el Nuevo Modelo de Sistema Penitencia-
rio Federal. Es de admirar el gran avance que se ha tenido en su instrumentacion
durante los ultimos afios.

En relacion con el desarrollo y despliegue del Sistema Nacional de Informa-
cion Penitenciaria, el trabajo realizado ha sido particularmente notable, consi-
derando los retos que han debido sortearse, entre los que cabe resaltar:

e La identificacidn, o en su caso, definiciéon y diagramado de los distintos procesos
operativos relacionados con el Sistema Penitenciario, con el fin de buscar la homo-
logacion de la informacion generada por ellos.

23 Gps (Global Positioning System) es un sistema conformado por una constelacion de 24 satélites
en orbita permanente alrededor de la Tierra. Los receptores GPS captan las sefiales de al menos tres de
estos satélites para establecer su posicion en tierra (longitud, latitud y altitud), con una precision de unos
cuantos metros.

24 En estos sistemas, es comun que se dé tolerancia de violar la geocerca durante un intervalo
corto de tiempo.
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e La redefinicion de responsabilidades y modelos de interaccion para desarrollo y
aprovisionamiento de tecnologias de informaciéon en el interior de la Secretaria.
Como se menciond anteriormente, para el Sistema Penitenciario, el 0ADPRS como
area usuaria es, quien define los requerimientos de los mddulos de los sistemas de
informacion, pero corresponde a la Coordinaciéon General de Plataforma México
proveer dichos sistemas. Las agendas y prioridades de estas dos entidades no nece-
sariamente estan articuladas, lo que explica en parte que varios de los mddulos del
SNIP aun no hayan sido implementados.

La necesidad de adecuar las dreas responsables de proveer servicios de TrI a las di-
rectrices del Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de TIC, creado por
la Secretaria de la Funcién Publica para todas las entidades de la administracion
publica federal. El Manual busca impulsar la adopcion de mejores practicas para
la gobernabilidad, aprovisionamiento con calidad y gestion eficiente de sistemas y
servicios de TI.

El disefio del sistema sigue el modelo de arquitectura orientada a servicios
con una estructura modular de tres capas que interactuan a través de interfaces
bien definidas. Este disefio dota de gran flexibilidad al sistema para soportar
su crecimiento y compartir informacion, dos objetivos esenciales dentro de la
vision de Plataforma México.

El bus de integracion para la captura de registros en el RNIP, permite un
rapido despliegue del sistema en aquellas entidades que no han podido homo-
logar sus catalogos de datos, o que desean mantener en operacion sus propias
aplicaciones para la gestion y control de los internos. Es necesario, sin embargo,
que se mantengan los esfuerzos por conseguir la homologacion de los catalogos
a nivel federal, estatal y municipal para poder contar con una base de datos con
cobertura nacional, con informacion homogénea que permita realizar labores de
inteligencia.

Los accesos a los aplicativos de Plataforma México, incluyendo el RNIP,
estan restringidos por tipo de usuario, el equipo a través del cual esta solici-
tando entrada, y su funcidon (consulta, captura, actualizacion, investigacion).
A éste, solo puede tener acceso el personal que haya aprobado las rigurosas
evaluaciones de control de confianza y los demas requisitos establecidos en los
lineamientos del Sistema de Administracion de Usuarios.

Esto ha representado un desafio para la carga masiva de registros en el RNIP,
pues aun hay relativamente pocos usuarios en los Centros Penitenciarios Fede-
rales que hayan sido habilitados para operar los sistemas de Plataforma México.
Es importante incrementar el nimero de personas certificadas para evitar que el
acceso a estos sistemas se vuelva un cuello de botella, al incrementar su imple-
mentacion en los Centros Penitenciarios estatales y municipales.

Los aplicativos que han sido desarrollados cumplen con su funcionalidad
y ofrecen informacidn relevante para apoyar la toma de decisiones de las auto-
ridades responsables del Sistema Penitenciario. Sin embargo, aun no se cuenta
con indicadores de desempefio que permitan evaluar la eficiencia operativa de
los procesos. Por ejemplo, en el sistema de registro de procesados y sentencia-
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dos, no existe informacion sobre el tiempo promedio que transcurre entre la
presentacion del interno, su clasificacion por nivel de riesgo y su registro en el
RNIP. Es importante incluir este tipo de métricas con el fin de evaluar la eficacia,
eficiencia y transparencia de estos procesos.

Los modulos del SNIP que han sido liberados son los que quiza estan mas
alineados con la estrategia nacional de combate y prevencion del delito. Sin
embargo es igualmente importante desarrollar y desplegar a escala nacional los
modulos restantes, con el fin de garantizar la homologacion e institucionaliza-
cion de la gestion de los Centros Penitenciarios.

Para lograr lo anterior, sin comprometer las prioridades y los recursos dis-
ponibles en la Coordinacion General de Plataforma México, es recomendable
evaluar la conveniencia de incrementar las capacidades de la Unidad de TI en el
OADPRS para desarrollar aquellos componentes del SNIP que no requieren de una
interaccion tan estrecha con los aplicativos de Plataforma México. De hecho,
ya se han automatizado al interior del 0ADPRS, algunos de los procesos relacio-
nados con la gestion de la infraestructura penitenciaria y el Sistema de Centros
Penitenciarios Federales, pero las capacidades actuales no serian adecuadas ni
suficientes para escalar y dar mantenimiento a estos sistemas, ante el crecimiento
de Centros Penitenciarios bajo la responsabilidad de la Secretaria de Seguridad
Publica Federal.

Como queda de manifiesto en este documento, uno de los ejes rectores para
la transformacion del Sistema Penitenciario Federal es el Servicio de Carrera
Penitenciaria, que consiste en ofrecer un plan de desarrollo profesional para
favorecer la permanencia y profesionalizacion del personal carcelario. El primer
paso hacia esta vision fue la creacion de la Academia Nacional de Administra-
cidn Penitenciaria.

Es necesario fortalecer esta iniciativa con un sistema informatico, un kdr-
dex de custodios que permita dar seguimiento puntual a la evolucion profesional
de dicho personal, que facilite el intercambio de informacion relevante entre
Centros Penitenciarios de los tres ordenes de gobierno, y provea de datos esta-
disticos a las autoridades para reforzar sus estrategias, entre otros.

Este sistema deberia formar parte de los aplicativos de Plataforma México,
y deberia ser considerado de alta prioridad para que su desarrollo e implemen-
tacion se diera a la par, y complementaria, la profunda modernizaciéon que se
esta llevando a cabo en las instalaciones penitenciarias al mando del Gobierno
Federal.

Finalmente, es importante reconocer la calidad, relevancia y trascendencia
del Nuevo Modelo del Sistema Penitenciario Federal. Sorprenden los avances
logrados por la presente Administracion para su instrumentacion. En la medida
en que se mantenga el rumbo y se incrementen los esfuerzos encaminados a
implementar todos los componentes identificados en el presente capitulo, este
modelo podra alcanzar sus objetivos, permitiéndonos contar con un pais mas
digno, mas justo y mas seguro.
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El tema analizado en el presente capitulo se encuentra en la interseccion de dos
conjuntos de transformaciones muy importantes: la evolucion del Sistema Pe-
nitenciario y la del federalismo mexicano. De esta interseccion surgen tres retos
fundamentales. En primer lugar, es necesario revertir la degradacion del Sistema
Penitenciario, lo cual implica enfrentar problemas tales como la sobrepoblacion
de los Centros Penitenciarios, la deficiente formacion del personal penitenciario,
la decadencia de instalaciones y equipo, la corrupcion, el autogobierno de los
internos, entre otros.

El segundo reto es modernizar al Sistema Penitenciario para adaptarlo a los
cambios y presiones de su entorno: el desarrollo tecnoldgico, la transformacion
de los perfiles de los delincuentes, una mayor preocupacion social por los dere-
chos humanos y los cambios en la mision que se le asigna.

En tercer lugar, su recuperacion y modernizacion no pueden ser realizadas
de manera aislada por un solo nivel de gobierno. El Sistema Penitenciario cruza
las jurisdicciones de los tres 6rdenes que constituyen el federalismo mexicano.
Por lo tanto, es necesario pasar de un conjunto desarticulado, a menudo contra-
dictorio de centros y autoridades penitenciarias a un verdadero sistema federal
en la materia. Vista asi, la transformacion del Sistema Penitenciario es parte del
reordenamiento del federalismo mexicano.

En sintesis, el triple reto es recuperar, modernizar e integrar el Sistema
Penitenciario. La complejidad del tema radica en que, como se explicara ade-
lante, ninguna de estas tareas puede ser efectuada por separado: tienen que ser
realizadas simultdneamente.

La intencion del presente capitulo es analizar lo que se ha hecho en México
en afios recientes para enfrentar este triple reto. Para ello, se pondra especial
atencion en la Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario (CNSP), instancia
creada en 2009 precisamente para hacer frente a tales desafios. En las paginas
que siguen se analizaran los esfuerzos que al respecto se han llevado a cabo,
los logros obtenidos, los aspectos pendientes y los obstaculos que se oponen a
dichos esfuerzos.

De la desarticulacion a la gobernanza en muiiltiples niveles
México ha logrado avances notables en la federalizacion de algunas areas de

la politica publica, especialmente en educacion, salud y coordinacion fiscal.
En cambio, los avances en materia penitenciaria parecen escasos. Al analizar
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este punto, es importante subrayar que “federalizar” es un término ambiguo:
implica separar lo que esta unido (monopolizado por las autoridades centrales),
o unificar lo que esta separado (disperso en diferentes niveles de gobierno). En
el primer sentido su significado se asemeja a descentralizar o repartir, en el se-
gundo a centralizar o unificar.!

La federalizacion del Sistema de Educacion Basica, que hasta antes del
Acuerdo Nacional para la Modernizaciéon de la Educacion Basica (ANMEB, firma-
do en 1993) estaba monopolizado por el Gobierno Federal, oper6 en el primer
sentido.? Algo similar ocurri6 con el Sistema Nacional de Salud, cuyo largo pro-
ceso de federalizacion culmind en 1996, con la firma de un Acuerdo Nacional
para la Descentralizacion.? En contraste, en el caso del Sistema Penitenciario,
federalizar significa construir un verdadero sistema nacional a partir de las ins-
tancias locales y federales que ya existen de forma independiente.

La segunda acepcion del término federalizar, que es precisamente la que se
aplica al caso del Sistema Penitenciario, normalmente implica un reto mayor
que la primera. En general, es mas facil repartir algo que ya existe como un
todo, que crear el todo a partir de partes disparejas. Sin embargo esta dificultad
se agrava en el actual contexto politico mexicano.

En las primeras décadas del régimen posrevolucionario, cuando un solo
partido adquirio el control de todas las posiciones decisivas del Estado, fue re-
lativamente facil unificar algunos servicios y funciones publicas cruciales que
hasta entonces eran provistos por los gobiernos locales. Eso fue, precisamente,
lo que sucedié con la educacion y la salud entre 1920 y 1940. En cambio, era
muy improbable, casi impensable, el movimiento en sentido opuesto: redistri-
buir atribuciones del centro hacia los estados.

Pero con la pluralizacidn politica que ha experimentado el pais, esta situa-
cion cambid. Muchos gobiernos locales, en manos de partidos politicos diversos,
comenzaron a hacer valer su autonomia. En este nuevo contexto, “federalizar”
se volvio casi sinonimo de redistribuir, del centro hacia los estados y munici-
pios. La descentralizacion, a veces incluso la pulverizacion, se volvio la forma
normal de reorganizar la administracion publica. En cambio, resulta dificil uni-
ficar la accion de los distintos niveles de gobierno, todos los cuales parecen mas
interesados en competir entre si que en actuar conjuntamente.

En el contexto politico actual, la integracion tiene que ser fundamental-
mente diferente, tanto en su contenido como en sus métodos, de las que se
hicieron en el régimen posrevolucionario. La integracion ya no puede ser “me-
taconstitucional”: ya no se puede pasar por alto la soberania de los estados y el
Distrito Federal que integran el Pacto Federal Mexicano. Tampoco se puede pasar

! Alberto Arnaut, “La federalizacion de la educacion bésica y normal (1978-1994)", en Politica
y Gobierno, vol. 1, num. 2, pp. 237-274.

2 Idem.

3 Juan Ramon de la Fuente y Joaquin Lopez Barcenas, eds., Federalismo y salud en México. Pri-
meros alcances de la reforma de 1995; Guillermo Fajardo Ortiz, “La descentralizacion de los servicios
de salud en México (1981-2000)", en Elementos: Ciencia y Cultura, vol. 11; Martha Cecilia Jaramillo
Cardona, “La descentralizacion de la salud en México: avances y retrocesos”, en Gerencia y Politicas
de Salud, vol. 6, nim. 3, pp. 85-111.
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por encima de los legitimos intereses del municipio libre. Mds aun, ya no puede
ser hecha segun los dictados, aunque sean bien intencionados, de un solo partido
politico. Y no es posible ignorar las diversas, y frecuentemente contradictorias,
inquietudes, visiones y propuestas de la ciudadania. Es decir, para ser eficaz
en el contexto politico actual, la integracion tiene que ser a la vez federalista,
plural y democratica.

En otras palabras, el reto es integrar sin estandarizar: organizar la accion del
Estado de tal forma que combine, sin suprimir, las diferentes acciones de distintos
ordenes de gobierno.

Para referirse a esta forma de coordinacion, es util recurrir a la idea de
“gobernanza en niveles multiples”, que puede ser definida como un arreglo para
tomar decisiones vinculantes que incluye a una multiplicidad de actores (publi-
cos y privados) politicamente independientes, pero interdependientes en otros
sentidos, que operan en diferentes niveles de agregacion territorial. Los actores
participan en un proceso mas o menos continuo de negociacion, deliberacion
e implementacion. El arreglo no asigna una competencia exclusiva a ninguno
de los niveles territoriales ni establece una jerarquia permanente de autoridad
politica.*

La integracion del Sistema Penitenciario Mexicano reune, o tiene que reunir
para ser eficaz, casi todas las caracteristicas comprendidas en esta definicion: el
sistema aspira a tomar decisiones vinculantes para todos; los participantes son
politicamente independientes, pero cada uno de ellos depende, para lograr sus
objetivos, de la cooperacion de los demas; los actores son en su mayoria guber-
namentales, pero muchas organizaciones sociales y privadas (no gubernamen-
tales, grupos de beneficencia, comerciantes, prestadores de servicios) también
estan interesadas en participar; la manera 6ptima de tomar las decisiones en el
sistema no es el voto sino la deliberacion y la negociacidn, pues cada actor tie-
ne derecho a que se respeten sus intereses y se resisten a ser avasallado por los
demas, incluso por la mayoria; el sistema debe tener una estructura horizontal,
que facilite el intercambio igualitario entre los participantes; quien aspire a di-
rigirlo dificilmente podra actuar como jefe, sino como un primero entre iguales,
un primus inter pares.

El siguiente analisis volvera varias veces sobre esta definicion, que, entre
otras cosas, servira como un estandar para analizar la organizacion, el desarro-
llo y los logros de la Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario.

Historia de las relaciones intergubernamentales
en el Sistema Penitenciario

La construccién de un Sistema Penitenciario Mexicano es una vieja aspiracion,
que ya aparece inequivocamente expresada en el art. 23 de la Constitucion de

4 Philippe Schmitter, “Neo-functionalism”, en Antje Weiner y Thomas Diez, eds., European
Integration Theory, p. 49.
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1857: “Para la abolicion de la pena de muerte, queda a cargo del poder admi-
nistrativo el establecer a la mayor brevedad el régimen penitenciario”. La Cons-
titucion no especificé quién estaria a cargo de esta tarea, pero por eso mismo
(de acuerdo con el precepto establecido en el art. 117) esa responsabilidad debia
entenderse como reservada a los estados. Desgraciadamente, la aspiracion que-
doé sdlo en eso: el Sistema Penitenciario establecido durante el porfiriato estuvo
lejos de alcanzarla.

Venustiano Carranza propuso invertir el sistema. El art. 18 de la Iniciativa
de reformas a la Constitucion que presento al constituyente en 1916, establecia:

Toda pena de mas de dos afios de prisidon se hara efectiva en colonias penales o
presidios que dependeran directamente del Gobierno Federal, y que estaran fuera
de las poblaciones, debiendo pagar los estados a la Federacion los gastos que co-
rrespondan por el nimero de internos que tuvieren en dichos establecimientos.®

Este proyecto no prospero, y los miembros de la Comision Dictaminadora
prefirieron la opcion opuesta: dejar esta atribucion exclusivamente en manos de
los estados. Al final, se logré una solucion intermedia. Asi, el art. 18 establecio:
“los gobiernos de la Federacion y de los estados organizaran, en sus respectivos
territorios, el Sistema Penal —colonias, penitenciarias o presidios— sobre la base
del trabajo como medio de regeneracion”.®

En la practica, esto significo establecer un sistema muy descentralizado,
pues el “respectivo territorio” del Gobierno Federal se limité al Distrito Federal
y a las Islas Marias. Pero la tarea obviamente rebasaba la capacidad —y tal vez
también la voluntad— de los gobiernos estatales. Son elocuentes, en este senti-
do, las palabras del senador Matos Escobedo:

En la inmensa mayoria de las entidades federativas, fuera de la fraseologia
dogmatica de los Codigos, no se ha intentado siquiera ensayar un Sistema Pe-
nitenciario mediante el cual queden garantizadas la eficacia y la utilidad social
de la pena de prision. En la mayoria de los estados, los locales de reclusion
son lugares insalubres en que conviven simples detenidos, y procesados, cuya
responsabilidad no ha sido definida legalmente, con individuos declarados ya
delincuentes y enemigos de la sociedad por sentencia judicial irrevocable. Se
pretende explicar, aunque nunca justificar, esa situacion, alegando la escasez
de recursos econémicos con que cuentan los estados.’

Ante esta situacion, varias legislaturas estatales autorizaron a sus respec-
tivos ejecutivos, enviar internos condenados a penas largas de prision a la en-
tonces llamada Colonia Penal Federal Islas Marias. El propio Gobierno Federal

5 Apud Rafael Matos Escobedo, “Intervencion en la discusion de la iniciativa de reforma del
articulo 18 de la Constitucion [18 de noviembre, 1964]", en Suprema Corte de Justicia de la Nacion
[en linea]. México, 23 de febrero, 1965.

© Idem.

7 Idem.
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puso esta Colonia a disposicion de “los gobiernos locales que lo deseen”? Sin
embargo, una jurisprudencia de la Suprema Corte invalido esa posibilidad. Con-
viene citar en extenso esa tesis:

Aunque los Ejecutivos de los estados estan facultados para sefialar el lugar de
extincion de las penas impuestas por sentencias irrevocables, deben hacerlo
dentro de la jurisdiccion territorial que gobiernan; en consecuencia, aun cuando
tengan arreglos con la Federaciéon no pueden enviar a los internos a la Colonia
Penal de las Islas Marias, pues tal circunstancia implica no s6lo una modifica-
cién sustancial en la naturaleza de la pena, sino inobservancia de lo dispuesto
en el parr. 20. del art. 18 constitucional.’

En 1964, el Gobierno Federal propuso regularizar esta situacion mediante la
adicion de un parrafo al art. 18 constitucional. El parrafo aprobado (publicado
en 1965), muy similar al propuesto originalmente, fue el siguiente:

Los gobernadores de los estados, sujetandose a lo que establezcan las leyes lo-
cales respectivas, podran celebrar con la Federacion convenios de caracter ge-
neral, para que los internos sentenciados por delitos del orden comun extingan
su condena en establecimientos dependientes del Ejecutivo Federal.'

Esta disposicion, de caracter obviamente centralizador, perdur6 por mas de
40 afios. Mientras tanto, en 1971 se promulgé la Ley que Establece las Normas
Minimas sobre Readaptacion Social de Sentenciados (comunmente conocida
como “Ley de Normas Minimas”). Su finalidad declarada fue “organizar el Sis-
tema Penitenciario en la Republica” (art. 10.) pero su vigencia directa se limita
a la jurisdiccion federal, aunque pretende extender su validez a las entidades
federativas mediante el establecimiento de convenios."

La “Reforma Penal” de 2008 dio un caracter simétrico a los convenios pre-
vistos en el art. 18 constitucional: agrego la posibilidad de que internos del fue-
ro federal cumplan su sentencia en Centros Penitenciarios estatales o del Distrito
Federal.!? Esto vino a formalizar una situacion de hecho, pues como se vera mas
adelante, son mas los internos del fuero federal que cumplen su sentencia en
centros penitenciarios estatales que viceversa.

8 Sergio Garcia Ramirez, “El Sistema Penitenciario. Siglos XIX y XX”, en Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, p. 382.

9 Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, “Penas, lugar donde deben extinguirse”, en Semana-
rio Judicial de la Federacion, vol. 84, num. 2232.

10 La reforma de 1965 introdujo otros cambios muy importantes al art. 18, entre ellos el con-
cepto de “readaptacion social” y la separaciéon de hombres y mujeres.

" Como lo establecié el art. 2o. transitorio: “La vigencia de estas normas en los estados de la
Republica se determinara en los convenios que al efecto celebren la Federacion y dichos estados”

12 “La Federacion, los estados y el Distrito Federal podran celebrar convenios para que los
sentenciados por delitos del ambito de su competencia extingan las penas en establecimientos peni-
tenciarios dependientes de una jurisdiccion diversa”.
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No obstante estos avances, en varios sentidos, la construccion de un Siste-
ma Penitenciario Mexicano bien integrado sigue siendo una aspiracion.

Problemas y retos

Para hacer realidad la triple promesa de construir un Sistema Penal funcional,
moderno y bien integrado se necesitan atender, de manera simultdnea, muchos
problemas. Como se comentd en parrafos anteriores, en eso estriba la compleji-
dad de la tarea. La lista de problemas puede ser muy larga, pero aqui basta con
mencionar los mas importantes para la coordinacion del Sistema Penitenciario.

Uno de ellos, es la sobrepoblacién o hacinamiento. Segun datos de la Se-
cretaria de Seguridad Publica Federal,” a mediados de 2010 los 429 Centros
Penitenciarios del pais tenian capacidad para 176911 internos, pero la poblacion
penitenciaria total ascendia a 222 297. Esto arroja un indice de sobrepoblacion
del 25.7%. Como lo muestra la grafica 4.1, este numero cambié muy poco
durante la ultima década. En 2010, el problema afectaba a casi la mitad de los
Centros Penitenciarios del pais.

indice de la sobrepoblacion (%) GRAFICA 4.1
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Fuente: Secretaria de Sequridad Publica Federal, Cuarto informe de labores, p. 76.

La sobrepoblacion aqueja, casi exclusivamente, a los Centros Penitenciarios
locales (es decir, estatales y municipales).

13 Secretaria de Seguridad Publica Federal, Cuarto informe de labores; Secretariado Ejecutivo
del Sistema Nacional de Seguridad Publica, “Incidencia delictiva del fuero comtin 2010”7, en Secreta-
riado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica [en linea], pp. 75-77.
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El problema no es solo que el Sistema Penitenciario Mexicano tenga mas
internos que capacidad para albergarlos, sino que éstos no estan bien distribuidos.
Hay Centros Penitenciarios que estan sobrepoblados, mientras que otros estan
subutilizados. Varios factores contribuyen a esta situacion, entre ellos los dos mas
importantes: la disposicion constitucional (art. 18) segun la cual los “sentencia-
dos [...] podran compurgar sus penas en los Centros Penitenciarios mas cercanos
a su domicilio”; y la geografia de la incidencia delictiva, que no necesariamente
coincide con la distribucion de la capacidad penitenciaria.

Un segundo problema del Sistema Penitenciario Mexicano es la corrup-
cion. La mayoria de los componentes del sistema estan o han estado afectados,
en alguna medida, por esto. Asi lo reconoce practicamente cualquier informe
o diagndstico serio sobre el tema.'* La corrupcion es facil de ver, pero es dificil
de describir y cuantificar con precision. Incluso algo que debe destacarse en
el presente analisis es que la corrupcion opera en forma de redes que normal-
mente no respetan los limites jurisdiccionales ni las jerarquias. Su combate
requiere, por lo tanto, la accion coordinada de los tres oérdenes de gobierno.

Relacionado con la corrupcion se encuentra otro problema, el llamado au-
togobierno, mediante el cual ciertos grupos de internos controlan indebida-
mente el funcionamiento del Centro Penitenciario. De acuerdo con la Comisidon
Nacional de los Derechos Humanos:

Se trata de un sistema de gobierno paralelo al régimen interior que legalmente
debe de prevalecer en un Centro Penitenciario, con estructura organizada a par-
tir de una jerarquia de mando, mediante la cual, ademas de imponer métodos
informales de control, [los internos] efectian actividades ilicitas intramuros.'”

En 2010, la propia Comision Nacional de los Derechos Humanos detecto
practicas de autogobierno en 77 Centros Penitenciarios. Las dos practicas mas
usuales fueron que algunos reclusos empleen a otros para su servicio personal y
que “los internos realicen funciones exclusivas de la autoridad o del personal de
seguridad, tales como manejo de llaves, organizacion de actividades, limpieza y
vigilancia de dormitorios”.'®

Un problema relacionado con la corrupcion es la existencia de grupos de
internos que cometen delitos, algunos de ellos de alto impacto social (como la
extorsion), desde las propias instalaciones penitenciarias. Esto es conocido nor-
malmente como la actividad delictiva intramuros.

4 Vid. Elena Azaola y Marcelo Bergman, El Sistema Penitenciario Mexicano; Sabrina Starke,
COHA’s Report on Mexico’s Prison System: Yet Another Blemished Aspect of Fox’s Failed Presidency”,
en Council on Hemispheric Affairs [en linea]; Presidencia de la Republica, “Iniciativa con proyecto
de decreto por el que se expide la Ley Federal del Sistema Penitenciario y de Ejecucién de Sanciones
y se reforma la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion”, en Presidencia de la Republica
[en linea].

5 Comision Nacional de los Derechos Humanos, “Recomendacion general num. 18: Sobre la
situacion de los derechos humanos de los internos en los Centros Penitenciarios de la Republica
Mexicana”, en Diario Oficial de la Federacion, 1 de octubre, 2010.

16 Ibid., pp. 48-56.
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En parte, la corrupcion se debe a que el personal del Sistema Penitenciario
es insuficiente y esta mal capacitado. Esto vale para todos los tipos de personal:
directivo, de seguridad y custodia, técnico (psicologos, criminologos, médicos,
trabajadores sociales, entre otros) y administrativo.'’

La mezcla de internos sentenciados y procesados, es otra problematica que,
segun el art. 18 constitucional, deberian estar “completamente separados”. Este
problema aqueja sobre todo a los Centros Penitenciarios locales (estatales y mu-
nicipales). A mediados de 2010, 489% de los internos federales eran procesados,
porcentaje sensiblemente superior al que habia en el fuero comun (419%). Mas
aun, la situacion del fuero federal en este aspecto empeord en la ultima década:
en el aino 2000, s6lo 299% de los internos federales no estaban sentenciados. Al
contrario, en el fuero comun la proporcion de internos sin sentencia se redujo
al pasar de 46 a 409 durante el mismo periodo.'®

Lo antes mencionado se debe a la sobrepoblacion de los Centros Peniten-
ciarios, que hace imposible “mantener debidamente separados a los internos
procesados de los sentenciados”!® Pero también es consecuencia de la lentitud e
ineficiencia del Sistema Penal en su conjunto, que prolonga los procesos pena-
les y abusa de la prision preventiva.?

El desarrollo desigual de la normatividad penitenciaria (leyes, manuales y
procedimientos) de los distintos niveles de gobierno es otro percance. Lo comuin
es que las normas locales vayan a la zaga de las federales, pero a veces sucede lo
contrario. Por ejemplo, mientras en 2011 la legislacion penal federal todavia no
traducia el concepto “reinsercidon social” (introducido por la reforma constitu-
cional de 2008) en leyes secundarias, algunos estados, como Morelos, ya habian
dado ese paso desde 2009. La Comisidon Nacional de los Derechos Humanos ha
descrito la situacion en los siguientes términos:

Debido a que la Federacion, los estados y el Distrito Federal tienen su propia
normatividad en materia penitenciaria, existen en nuestro pais 33 legislaciones
vigentes, con uno o varios reglamentos, y un sin numero de disposiciones apli-
cables, tales como manuales, instructivos y circulares. Estas normas no siempre
estan estructuradas a partir de los principios contenidos en la Constitucion
Politica y en los diversos instrumentos internacionales aplicables.?!

Aunado a lo ya mencionado se encuentra el financiamiento insuficiente.
Como lo muestra la grafica 4.2, el presupuesto federal para esta materia se
multiplico por 5 entre 2005 y 2010. Si del presupuesto de 2010 se deducen los
1068 millones de pesos transferidos a las entidades federativas, y se divide la

17 Ibid., pp. 5-10.

'8 Secretaria de Seguridad Publica Federal, op. cit.; Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional
de Seguridad Publica, op. cit., pp. 76-77.

19 Poder Ejecutivo Federal, op. cit.

20 “De ahi la importancia de la reforma de justicia del 2008, que abre la posibilidad de agilizar
los procesos judiciales, aplicar penas alternativas a la prision y moderar el uso de la prision preventi-
va". (Secretaria de Seguridad Publica Federal, Estrategia penitenciaria 2008-2012, p. 13.)

21 Comision Nacional de Derechos Humanos, op. cit., pp. 20-21.
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Presupuesto del Sistema Penitenciario Federal ejercido por la oaoprs GRAFICA 4.2
(millones de pesos corrientes)
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Fuente: Organo Administrativo Desconcentrado Prevencion y Readaptacién Social (0ADPRS, 2011).

cantidad resultante entre el numero de internos en Centros Penitenciarios Fede-
rales, resulta que el Gobierno Federal gasto $516091 por cada persona recluida
en los centros federales. Pero si se divide todo el presupuesto federal para ese
ano (incluyendo las transferencias a las entidades) entre el total de internos del
fuero federal, el resultado es: $129010. Los sistemas estatales dependen en gran
medida de las transferencias federales; es significativo, en este sentido, que una
peticidon constante de las autoridades estatales a su contraparte federal sea pre-
cisamente la transferencia de recursos presupuestales.

Los problemas mencionados arriba son, por decirlo asi, constantes. Existi-
rian aun si el contexto en el que se desenvuelve el Sistema Penitenciario per-
maneciera igual. Desde luego, esto no es asi. El Sistema Penitenciario tiene que
responder a nuevos retos de distinto tipo. A continuacién se mencionan cuatro.

El primer reto es el desarrollo de las tecnologias de la informacién. Sim-
plemente para no quedarse rezagado, el Sistema Penitenciario tiene que dedicar
una mayor cantidad de su presupuesto a la compra de nuevos recursos informa-
ticos y al entrenamiento de su personal para que pueda manejarlos. Aplicadas al
Sistema Penitenciario, las tecnologias de la informacién pueden utilizarse para
incrementar las capacidades de la autoridad, por ejemplo: recopilar, procesar y
compartir informacién sobre la identidad de los internos; su nivel de peligro-
sidad, delitos por los que estdn procesados o sentenciados, y para el registro y
manejo del personal penitenciario.
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Pero también deben ser utilizadas para contrarrestar los usos indebidos que
los internos hacen de la tecnologia. Como se vera adelante, uno de los nuevos
rubros a los que mas presupuesto han dedicado las autoridades penitenciarias
es a la adquisicion de inhibidores de sefial de telefonia celular en las prisiones
y su perimetro.

Otro cambio importante en el contexto es el cambio en los tipos y nivel de
la actividad delincuencial. Si se combina los datos oficiales sobre incidencia
delictiva con las estimaciones de delitos no denunciados hechas por la Comision
Nacional de los Derechos Humanos y por el Instituto Ciudadano de Estudios
sobre la Inseguridad, A. C. (ICESI), se puede concluir que la incidencia delictiva
(definida como el total de crimenes cometidos en el pais por cada 100000 habi-
tantes) pas6 de 3270 en 1997 a 7517 en 2008 (véase tabla 4.1). A finales del
siglo XX, la complejizacion de la actividad delictiva hizo necesaria la elabora-
cion de legislacion especializada en delincuencia organizada, que después al-
canzo rango constitucional.

Este cambio estuvo justificado, como lo muestra el tabla 4.1, incluso si se
tomaran en cuenta sélo los delitos denunciados ante la autoridad, la incidencia
de los delitos contra la salud y de la extorsion (crimenes que requieren una orga-
nizacion relativamente extensa y sofisticada) crecié notablemente entre 1997 y
2008; en el caso de la extorsion, el crecimiento fue espectacular. Obviamente, esto
se correlaciono con un incremento en el numero de internos vinculados a células
criminales, muchos de los cuales mantienen el contacto con sus organizaciones.

Incidencia delictiva (ntimero de delitos por cada 100 000 habitantes)
T e e e = =
Salud delitos estimada*
1997 22.3 0.9 616.5 11 16 35.1 3270.3
1998 20.5 1.1 619.4 0.8 1503.1
1999 23.8 3.5 580.1 0.5 1510.2
2000 24.5 1.2 519.3 0.6 14 67.3
2001 23.3 1.3 537.5 0.5 1516.8 4 461.1
2002 23.4 1.6 509.9 0.4 1502.4
2003 28.1 1.9 505.0 0.4 14 88.1
2004 27.9 2.3 499.9 0.3 1462.0
2005 37.4 2.9 496.3 0.3 14 48.1
2006 55.4 3.0 5199 0.6 1507.3
2007 77.0 3.0 577.3 0.4 16 29.3
2008 68.6 4.6 615.7 0.9 16 53.8 7 517.3
2009 58.8 5.9 632.8 11 16 70.6

* Incidencia estimada: tomando en cuenta las “cifras negras” estimadas por ICES|.

Fuente: elaborado con base en datos de SESNSP (2010) e ICESI (varios anos).
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Igual que sucede con otros problemas, éste se manifiesta sobre todo en
los Centros Penitenciarios estatales y municipales. Pero es importante tener
en cuenta que la mayoria de los internos del fuero federal estan acusados o
procesados por delitos contra la salud, delincuencia organizada o violaciones a
la Ley Federal de Armas de Fuego y Explosivos. Son ellos, precisamente, quie-
nes cuentan con mayor capacidad econdmica y organizativa; son, por lo tanto,
quienes tienen mayor posibilidad de corromper o amedrentar a las autoridades y
de organizar, desde la prision, la comision de delitos en el exterior. Son los mas
dificiles de confinar y reinsertar socialmente.

Al mismo tiempo que se ha acrecentado el nivel de peligrosidad, con el au-
mento de la incidencia delictiva, también ha crecido el numero total de internos.
Entre el ailo 2000 y julio de 2010, la poblacidon penitenciaria del pais registro
un aumento de 449, al pasar de 154765 a 222297 internos.? Ese incremen-
to practicamente anuld el importante esfuerzo realizado en la construcciéon o
ampliacion de instalaciones penitenciarias, que logré que la cifra de espacios
disponibles aumentara en 46 % durante el mismo periodo.

Por ultimo, también ha evolucionado la mision destinada oficialmente al
Sistema Penitenciario. Entre 1917 y 1965, el art. 18 de la Constitucion le asig-
naba como tarea la “regeneracion” de los reclusos. Entre 1965 y 2008 la mision
se volvio menos demandante: “la readaptacion social del delincuente”. En 2008,
fue sustituida por la “reinsercion social del sentenciado a la sociedad y procurar
que no vuelva a delinquir”.

El cambio ultimo implica pasar de un enfoque centrado en la persona (a la
que hay que readaptar), a uno mas amplio que requiere la participacién activa
de las familias, el sector productivo, el sistema educativo y la comunidad, que son
quienes definen, en interaccion con el individuo, las posibilidades de que éste se
reinserte legalmente en la sociedad. Dicho cambio pone al Sistema Penitenciario
en una situacion dificil: por un lado, debido al incremento de la peligrosidad de
los delincuentes, quienes deben ser aislados tanto como sea posible del resto de la
sociedad; por otro, para asegurar la reinsercion social de los sentenciados, el sis-
tema debe vincularse mas activa y regularmente con las empresas, las escuelas,
la familia y la comunidad.

Como se menciond en un principio, la lista de problemas y desafios que en-
frenta el Sistema Penitenciario no es concluyente. No es s6lo técnico; tampoco
concierne, por ejemplo, a las condiciones de los Centros Penitenciarios, la ido-
neidad e integridad de su personal, o la suficiencia de su presupuesto. También
es un problema politico.

En México, como en la mayor parte del mundo, la prision es la forma mas
fuerte de castigo que impone la sociedad. Es un instrumento para mantener
la cohesion social, pero también una forma en que el Estado ejerce su poder.
Como lo expresé un famoso penalista: “Nada interesa mas a una nacién que
el tener buenas leyes criminales, porque de ellas depende su libertad civil y en

22 Secretaria de Seguridad Publica Federal, op. cit., pp. 75-78, Secretariado Ejecutivo del Siste-
ma Nacional de Seguridad Publica, op. cit.
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gran parte la buena constitucion y seguridad del Estado”.? Por lo tanto, ejercer
ese poder de forma coherente y eficaz es uno de los mayores retos de cualquier
Estado moderno.

El problema también es politico en otro sentido: el Sistema Penitenciario es
materia de atencion y preocupacion de muchas organizaciones sociales (nacio-
nales o internacionales), especialmente las que se especializan en la defensa y
promocion de los derechos humanos; de instituciones académicas que se intere-
san en temas como la legalidad y la eficacia del sistema;?* de la prensa nacional
e internacional, que periddicamente reporta casos de corrupcion, violencia y
problemas similares en los Centros Penitenciarios; y de instituciones estatales,
como la Comision Nacional de los derechos humanos, que tienen objetivos bas-
tante diferentes a los de las autoridades penitenciarias.

Que los intereses y opiniones de los actores sociales y de las autorida-
des sean diferentes, incluso contradictorios, no es sorprendente. Mas revelador
es que las propias autoridades penitenciarias tengan diferencias importantes.
Como es obvio, todas las autoridades en la materia perciben la gravedad de los
problemas mencionados arriba y se declaran interesadas en resolverlos. Pero la
manera en que las diferentes autoridades los definen y proponen solucionarlos
puede ser muy diferente. Las autoridades locales parecen mas interesadas en
mejorar sus Centros Penitenciarios, obtener financiamiento del Gobierno Fe-
deral (que frecuentemente usan para otros fines, muchos de ellos legitimos y
urgentes) y realizar obras que obtengan el aprecio de la sociedad y generen
réditos electorales.

En contraste, la preocupacion declarada del Gobierno Federal es mas ge-
neral e incluye puntos como: “garantizar la seguridad de las instalaciones [...]
atender los problemas de sobrepoblacién [...] y establecer un Nuevo Modelo
Penitenciario centrado en la reinsercion social”.?® Ademas, el Gobierno Federal
esta obviamente interesado en alinear las capacidades del Estado, generar inte-
ligencia sobre la actividad criminal, y erradicar la comision de delitos desde los
Centros Penitenciarios.

Como consecuencia de dichas asimetrias, el Gobierno Federal frecuente-
mente reprocha a las autoridades locales la degradacion de los Centros Peni-
tenciarios a cargo de éstas, la corrupcion que impera en varios de ellos, el uso
deficiente o el desvio de los recursos que les transfiere. A esto, las autoridades
locales responden sefialando la insuficiencia de las transferencias federales, la
peligrosidad de los internos federales alojados en los Centros Penitenciarios
locales y el trato desigual a las diferentes entidades federativas.

Las asimetrias entre niveles de autoridad no generarian un problema tan
complicado si el balance de poder entre el Gobierno Federal y cada uno de los
gobiernos estatales fuera uniforme. Pero la pluralizacion electoral del pais hace
imposible esta situacion. Como consecuencia de esto, las autoridades de los

23 Manuel Lardizabal y Uriba, Discurso sobre las penas, contraido a las leyes criminales de
Espaiia para facilitar su reforma.

24 Vid. E. Azaola y M. Bergman, op. cit.

25 Secretaria de Seguridad Publica Federal, Estrategia penitenciaria 2008-2012, op. cit., p. 25.
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diferentes niveles de gobierno tienen que embarcarse en complicados juegos de
alianzas y confrontaciones que hacen muy dificil el logro de acuerdos estables
y bien enfocados.

Si la forma de resolver los problemas técnicos del Sistema Penitenciario es
aumentar los recursos disponibles y usarlos de manera mas eficaz y eficiente,
el reto en materia politica es no tanto formular definiciones y proponer solu-
ciones que sean aceptables para todas las partes sino, crear un espacio de coor-
dinacion en los que esas definiciones y resultados puedan ser continuamente
buscadas, discutidas y modificadas por medio de la deliberacion y la negocia-
cion entre todos los actores pertinentes.

Formas de intervencion federal

En este apartado se revisan rapidamente los principales procedimientos e instru-
mentos que las autoridades federales usan para dirigir a sus homologas estatales,
o por lo menos para estimularlas a emprender cambios que al Gobierno Federal
le parecen deseables. En la medida en que estas formas de intervencion tienen
éxito, se consigue que las acciones de las diferentes autoridades penitenciarias del
pais actien coordinadamente.

Uno de los expedientes mas importantes que usan las autoridades federales
es la construccion de Centros Penitenciarios modelo, que sirvan como ejemplo
para sus contrapartes locales. La estrategia tiene una larga tradicion. Como lo
apunta Garcia Ramirez:

En rigor, la instituciéon del Sistema Penitenciario no se concibié inicialmente
como una gran tarea nacional, que hallara expresiones en toda la Republica.
Mas cautelosos, los hombres de la primera mitad del siglo XIX pretendian sola-
mente la edificacion de alguna gran prisiéon ejemplar, en la que se recogiese un
verdadero Sistema Penitenciario, como los de Filadelfia o Auburn.?®

Pero durante la mayor parte del siglo, las autoridades federales usaron poco
este recurso. Como ya se anotd, durante varias décadas el Gobierno Federal
administraba muy pocos Centros Penitenciarios: los del Distrito Federal y la
entonces Colonia Penal Federal de Islas Marias. Sin embargo, en la década de
los noventas, inicio la construcciéon de una serie de Centros Penitenciarios Fe-
derales que debian servir no sdélo para albergar a los internos del fuero federal
(en especial los muy peligrosos) sino también como ejemplo para los sistemas
penitenciarios estatales.

El primero de ellos fue el Penal de Maxima Seguridad de Almoloya de Jua-
rez, que después se transformaria en el Centro Federal de Readaptacion Social
num. 1, “Altiplano”. Inaugurado en 1991, que estaba pensado para albergar a
criminales de alta peligrosidad que estaban dispersos desde 1971 en penales

26 S. Garcia Ramirez, op. cit., p. 377.
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estatales. Como lo dijo el inspirador del proyecto, Pablo de Tavira, la inten-
cion fue que éste se convirtiera en un penal sin drogas, sin corrupcion, sin
autogobierno, sin privilegios, sin dinero, donde efectivamente se readapta a los
inadaptados. Dos afios después, se inauguro el Penal de Maxima Seguridad de
“Puente Grande” (cuyo nombre cambié a Centro Federal de Readaptacion So-
cial num. 2, “Occidente”). Los dos siguientes fueron inaugurados diez afios mas
tarde: en 2000, el del Noreste (de maxima seguridad) y en 2004 el del Noroeste
(de seguridad media).”’

Una innovacién muy importante fue la creacion, en 1996, del Centro Fede-
ral de Rehabilitacion Psicosocial (Ceferepsi).

Mas tarde comenzo a implementarse una variante de esta estrategia: la
transferencia de Centros Penitenciarios estatales a la Federacion. El logro mas
importante a la fecha es el establecimiento del Centro Federal Penitenciario
num. 5, “Oriente”, a partir de un convenio de transferencia del gobierno de
Veracruz al federal. Similares convenios se firmaron entre el Gobierno Federal
y los de los estados de Coahuila, Tabasco, Sinaloa y Durango. Las metas que las
autoridades federales buscan con estas transferencias son “optimizar el uso de
instalaciones penitenciarias del pais”y, obviamente, mostrar a sus contrapartes
como deben modernizarse los Centros Penitenciarios.?®

Un segundo expediente utilizado por las autoridades federales para orientar
y dirigir a sus homologos locales es la promulgacion de legislacion ejemplar.
Aunque esta legislacion solo es obligatoria para el Sistema Penitenciario Fede-
ral, la idea es que sus normas sirvan como estandares o modelos que guien las
acciones de las autoridades estatales, y que sirvan para comparar y evaluar el
buen funcionamiento de los sistemas penitenciarios estatales.

El Gobierno Federal comenzé a utilizar explicitamente este expediente a
partir de 1971, con la publicacién de la Ley de Normas Minimas. Otro paso
importante en esta direccidn es la iniciativa de Ley Federal del Sistema Peniten-
ciario y de Ejecucion de Sanciones, que el Ejecutivo federal envio al legislativo
en abril de 2011. Estas dos normas federales buscan influir directamente sobre
las autoridades locales por una via mas bien modesta, los convenios; pero es
claro que también pretenden fijar ejemplos que los sistemas penitenciarios es-
tatales deberian imitar. EI objetivo es no s6lo mejorar la legislacion federal sino
fomentar la modernizacion y homologacion de la legislacion pertinente en todo
el pais.?

27 Para un breve recuento historico de la creaciéon de penales de maxima seguridad en México,
véase Ivonne Colin Mejia, “La prision de méaxima seguridad en México (su origen)”, en Carlos Parma.
Derecho Penal y Criminologia Latinoamericana [en linea].

28 Secretaria de Seguridad Publica Federal, Cuarto informe de labores; Secretariado Ejecutivo
del Sistema Nacional de Seguridad Publica, “Incidencia delictiva del fuero comun 2010”, en Secreta-
riado Ejecutivo del Sistema Nacional de Sequridad Publica [en linea].

29 De hecho, una de las obligaciones de la autoridad penitenciaria federal es: “Promover la
homologacién del Sistema Penitenciario en el pais, e impulsar la adopcion de las normas minimas
sobre readaptacion social de sentenciados por parte de las entidades federativas y del Distrito Federal”
(Reglamento del OADPRS, art. 8, fracc. Xvi).
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En esta misma categoria caben los reglamentos de los Centros Penitencia-
rios Federales, publicados en 1991 y 2006.%° Es cierto que estos reglamentos
tienen menor jerarquia que las leyes, pero aun asi son muy importantes. Las
leyes, por su caracter general, pueden quedarse en simples declaraciones o en
disposiciones abstractas. En cambio los reglamentos, que por su propia natu-
raleza, estin mas cerca de la practica, proveen los detalles indispensables para
la operacion del Sistema Penitenciario. Una norma de este tipo establece los
procedimientos especificos que deben gobernar “la organizacion, operacion y
administracion de los Centros Federales de Readaptacion Social, en condiciones
de seguridad, disciplina y orden” (art. 1 del Reglamento de los Centros Peniten-
ciarios Federales, 2006).

Una tercera via que utilizan las autoridades federales son los convenios de
colaboracion con sus contrapartes estatales. A diferencia de los que sucede con
las estrategias previas, en este caso se busca la coordinacion explicita, guiada
por las normas penitenciarias federales. Los convenios abarcan una gran varie-
dad de materias, por ejemplo, la readaptacion de internos de un fuero en centros
administrados por las autoridades del otro nivel de gobierno, traslados de inter-
nos, entre otros.

Un cuarto instrumento del que dispone el Gobierno Federal es la creacion
de instituciones de alcance nacional, que ofrezcan servicios tanto a las au-
toridades federales como a las estatales. Este es un expediente novedoso. Un
ejemplo muy notable es la Academia Nacional de Administracion Penitenciaria,
que inicio sus operaciones en mayo de 2009. Este punto sera desarrollado en un
apartado subsecuente.

En quinto lugar, el Gobierno Federal ha promovido la creacion de 6rganos
de coordinacion de autoridades penitenciarias. El ejemplo mas importante, al cual
se dedicaran los siguientes dos apartados, es la Conferencia Nacional del Sistema
Penitenciario.

Finalmente, el Gobierno Federal posee un recurso de extraordinaria impor-
tancia: el subsidio a las entidades federativas. Como se sugirié en el apartado
anterior, la escasez de presupuesto es uno de los mayores problemas del Sistema
Penitenciario Mexicano, y es una de las razones de la crisis de los Centros Peni-
tenciarios y uno de los mayores obstaculos para la modernizacion e integracion
del sistema. Tal problema afecta a todos los niveles de gobierno, pero es mucho
mas grave en los estados y los municipios. Por lo tanto, en materia de presu-
puesto, la relacion entre el Gobierno Federal y los de las entidades federativas
es asimétrica; las autoridades federales pueden aprovechar esta asimetria para
orientar el desempefio de las estatales.

Los subsidios federales a los sistemas penitenciarios de las entidades fede-
rativas se dan por dos vias principales: la primera es el Fondo de Aportaciones
a la Seguridad Publica (FASP), proveniente del presupuesto federal. En 2010, el
FASP transfirié 297.8 millones de pesos a los sistemas penitenciarios locales.
Este rubro represent6 una fraccion muy pequefia del presupuesto total del FASP

30 Para un andlisis del reglamento de 1991, vid. S. Fernandez Muifioz, op. cit.
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Formacion en la Academia Nacional de Administracion Penitenciaria.

(4.3 %). Pero, como fraccion del presupuesto total de los sistemas penitenciarios
locales fue muy importante: represent6 el 89% del monto total que las auto-
ridades estatales se comprometieron a aplicar a sus sistemas penitenciarios.*

La segunda via es el subsidio por medio del presupuesto del Organo Admi-
nistrativo Desconcentrado Prevencién y Readaptacion Social (0ADPRS). Esta via
se utilizo en 2009 y 2010. En esos afios, el OADPRS transfirio a sus homologos de
las entidades federativas un total de 1968 millones de pesos, equivalente a 17 %
del presupuesto total del 0ADPRS para ese periodo. El objetivo de estos subsidios
fue apoyar la construccidon, remodelacidon, ampliacion o equipamiento de Cen-
tros Penitenciarios estatales.**

La Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario:
objetivos, estructura y acuerdos

La Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario (CNSP) es uno de los siete
organos que integran el Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSp). Fue es-
tablecida en 2009, en sustitucion de la Conferencia Nacional de Prevencion y
Readaptacion Social, cuyo funcionamiento estaba regulado por la Ley General
que establece las Bases de Coordinacion del sNSP (abrogada en enero de 2009).

31 Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, Recursos convenidos,
ejercidos y comprometidos 1998-2010, p. 20.

32 Ese, al menos, fue el objeto del subsidio otorgado en 2009, que beneficié a cinco estados de
la Republica. (Cf. Auditoria Superior de la Federacion, Informe de Auditoria 2009, p. 5.)
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Los estatutos de la CNSP fueron aprobados en su primera asamblea nacional
en marzo de 2009, y fueron publicados en agosto de ese afio. La CNSP se propone
erigirse:

[...] en el 6rgano de promocion y coordinacion de esfuerzos de todos los centros
de reclusion en el pais. Busca facilitar la cooperacion entre los Centros Peni-
tenciarios, con la colaboracion de otras instituciones, publicas y privadas, asi
como la participacion ciudadana para lograr una efectiva reinsercion social de
internos. Mas concretamente, su objetivo principal es constituirse en el drgano
de analisis, difusion e instrumentacion de la politica publica en materia peni-
tenciaria, con estricto apego a la legislacion aplicable, asi como con absoluto
respeto a la soberania de las entidades federativas.*®

En otras palabras, su principal funcion es promover la coordinacion del
Sistema Penitenciario Mexicano y la homologacion del funcionamiento de los
Centros Penitenciarios (Ley General del SNsp, art. 31).

Los principales integrantes de la CNSP, segun lo define la Ley General del
SNSP, son las autoridades penitenciarias federales, de los estados y del Distrito
Federal (los titulares de los respectivos drganos de prevenciéon y readaptacion
social o sus equivalentes). Ademas la integran, sin derecho a votar en las princi-
pales decisiones, el secretario ejecutivo del SNSP, el titular del Sistema Peniten-
ciario militar y una secretaria técnica.

La estructura de gobierno de la CNSP, segun la establecen sus estatutos, es
mas bien sencilla. La constituyen siete 6rganos (o tipos de drganos) principales.
El primero de ellos es la Asamblea Plenaria, que es la méaxima autoridad; parti-
cipan en ellas todos los integrantes mencionados en el parrafo anterior. El segun-
do es el Consejo de Coordinacion en el que participa un representante por cada
una de las cinco regiones en las que se organiza la Conferencia. El tercero es el
presidente, que dirige a la Asamblea Plenaria y el Consejo de Coordinacion y es,
en la practica, el principal representante de la Conferencia. En cuarto lugar estan
los cinco grupos regionales, integrados por las autoridades penitenciarias de las
entidades federativas respectivas. Vienen, a continuacion, los Comités Técnicos,
que cubren una variedad de temas (por ejemplo, combate a la corrupcion y
reinsercion social de los internos); cada uno es presidido por una autoridad peni-
tenciaria e integrado por especialistas en el tema respectivo. En sexto lugar, hay
una Comision General de Informacion, cuya principal funcion es coordinar la
generacion y sistematizacion de la informacion penitenciaria, especialmente por
medio del Sistema Nacional de Informacion Penitenciaria (SNIP), que debe inte-
grarse al Sistema Unico de Informacién Criminal (surc). Finalmente, la Secretaria
Técnica es la encargada de apoyar, con ayudar logistico, informativo y de difusion,
a todos los otros organos, asi como dar seguimiento a las acciones y acuerdos.

Con base en sus estatutos, la Asamblea Plenaria de la CNSP debe tener dos
sesiones ordinarias al afio. Cumpliendo esa disposicion, entre marzo de 2009 y

33 Estatutos de la CNSP, arts. 3-5.
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TABLA 4.2

Primera

Primera extraordinaria
Segunda

Tercera

Cuarta

30 de marzo de 2009

11 de junio de 2009

29 de octubre de 2009
12 de mayo de 2010

12 de noviembre de 2010

México, D. F.
México, D. F.
México, D. F.
Boca del Rio, Veracruz

San Carlos, Sonora

Quinta 13 de mayo de 2011 México, D. F.
Fuente: minutas de las asambleas.

mayo de 2011 la CNSP realizo cinco sesiones ordinarias, ademas de una extraor-
dinaria, como se detalla en el tabla 4.2.

La tabla 4.3 presenta la lista de acuerdos alcanzados en las primeras cinco
de estas seis reuniones, organizados por temas. En total, son 52 acuerdos expli-
citos. Esto puede dar una idea de la intensidad de los trabajos, y de la variedad
y complejidad de los temas.**

La tabla 4.4 presenta el nimero de acuerdos que se tomaron por tema. En
total, se pueden identificar 18 temas. Esto constata la observacion hecha arriba:
los asuntos que analiza la maxima instancia de la CNSP son de una gran varie-
dad. El tema sobre el que se produjeron mas acuerdos es el Sistema Nacional de
Informacion Penitenciaria (SNIP), que implica tanto la adquisicién, instalacion,
operacion y mantenimiento de la infraestructura necesaria, como la generacion,
captura y sistematizacion de la informacion.

De hecho, se puede decir que el establecimiento de sistemas de informacion
fue la principal preocupacion de la CNSP en sus dos primeros afios de existen-
cia. Este gran tema incluye, ademas del SNIP, cuatro rubros de la tabla 4.4: la
conexion a Plataforma México, el registro de personal penitenciario, el Registro
Nacional de Informacion Penitenciaria (RNIP) y el Subsistema Nacional de Infor-
macion de gobierno, seguridad publica y procuracion de justicia. En total, 12 de
los 52 acuerdos tomados en este periodo estuvieron directamente relacionados
con este gran tema. Como se discutira abajo, esta concentracion obedece tanto a
la necesidad objetiva de generar y compartir informacion relevante, como a las
prioridades definidas por la Secretaria de Seguridad Publica Federal.

Otro tema que, segun lo muestran las minutas en la tabla 4.4, ocup6 buena
parte de las discusiones en las sesiones, fue la prevencion de la extorsion telefo-
nica cometida desde los Centros Penitenciarios y, en especial la adquisicion y
operacion de tecnologia para la inhibicion de sefial de telefonia celular. El princi-
pal problema mencionado respecto de este tema es la escasez de recursos econo-
micos, tanto de la Federacion como de las entidades federativas, para adquirir y
mantener el equipo necesario. La prioridad atribuida a este tema obedece, sin
duda, a la creciente incidencia de la extorsion, y a la insistente demanda ciudada-
na para que se prevenga ese delito.

34 Conviene aclarar que mucha de la discusion de la CNSP transcurre no en la asamblea plenaria
sino en las regionales. Por lo comun la plenaria discute y aprueba documentos que fueron elaborados
en las regionales o por los comités técnicos. Es en estas asambleas y comités que ocurre la discusion
mas sustanciosa.
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10

11

12

13

14

15

16

17

Implementar el Programa de prevencion
y atencion de adicciones.

Levantar un diagnoéstico sobre el empleo
penitenciario.

Elaboracidn y ejecucién de un programa
de capacitacion de personal penitenciario.

Adoptar, como politica general,

la formacion de personal penitenciario
en la Academia Nacional de
Administracion Penitenciaria (ANAP).

Realizar un estudio de homologacién
salarial penitenciaria.

Proponer al Consejo Nacional

de Seguridad Publica un esquema
de desarrollo profesional de carrera
penitenciaria.

Solicitar recursos del FASP
para conectividad a Plataforma México.

Las entidades federativas deberan
conectar sus Centros Penitenciarios
a Plataforma México.

Formular un calendario de trabajo

para determinar qué internos de los
penales locales pueden ser trasferidos a
Islas Marias.

Plan de trabajo para elaborar y suscribir
los convenios de socorro de ley (entre
autoridades federales y estatales).

Analizar el proyecto de convenio
para la preclasificacién de internos del
fuero federal.

Autoridades penitenciarias estatales
estudiaran los convenios para reclusion
de internos federales y los del fuero
comun que requieran medidas
especiales de seguridad.

Nombramiento del Comisionado
General de Informacion.

Designacion de integrantes del Comité
Técnico de Informacion, Tecnologia y
Comunicaciones.

Designar nuevos coordinadores
regionales.

Designacion de nuevo Comisionado
General de Informacion.

Analizar el impacto de la nueva ley
sobre narcomenudeo.

Cuarta

Primera

Segunda

Tercera

Cuarta

Cuarta

Tercera

Cuarta

Primera

Primera extra.

Segunda

Tercera

Primera

Cuarta

Cuarta

Cuarta

Segunda

TABLA 4.3
I N S

Adicciones
Carrera penitenciaria
Carrera penitenciaria

Carrera penitenciaria

Carrera penitenciaria

Carrera penitenciaria

Conexidn a Plataforma México

Conexion a Plataforma México

Convenios para extincion de penas

Convenios para extincion de penas

Convenios para extincion de penas

Convenios para extincion de penas

Designaciones

Designaciones

Designaciones
Designaciones

Estudios y diagnésticos



18

19

20

21

22

23

24

25

26

27
28

29

30

31

32

33

34
35
36

37

Analizar el impacto de la reforma
de justicia penal en el Sistema
Penitenciario.

Solicitar al poder legislativo federal
una definicién normativa para
adolescentes en conflicto.

Solicitar al Congreso de la Unién

que precise cuando entrara en vigor
la reforma al sistema de justicia penal
y defina la figura del juez de ejecucion
de sentencias.

Construir de un marco normativo

en materia penitenciaria acorde con
la reforma constitucional en materia
de seguridad y justicia 2008.

Elaborar un diagnéstico sobre extorsion

telefénica desde Centros Penitenciarios.

Plan para la instalacién de inhibidores
celulares en los Centros Penitenciarios
estatales.

Autoridades federales y estatales
gestionaran presupuesto para instalar
inhibidores de sefal celular.

Solicitar recursos del FASP
para inhibidores de sefales
en penales estatales.

Avanzar en la instalacion
de bloqueadores de sefial celular.

Estatutos de la cNspP

Revisar lineamientos sobre
los Comités Técnicos.

Programa de trabajo para elaborar
el Programa Nacional Penitenciario
2009-2012 (PNP).

Se aprueba el informe de la Secretaria
Técnica.

Se aprueba el protocolo para
la aplicacién de beneficios
preliberacionales.

Solicitar a la Camara de Diputados un
fondo presupuestal para el Sistema
Penitenciario.

Solicitar al SNsP que establezca un rubro
presupuestal especificamente destinado
al Sistema Penitenciario.

Logotipo Institucional de la CNSP.
Disefo de la pagina web de la CNSP.

Aprobacién de sedes para proximas
reuniones.

Aplicar en los Ceresos el Sistema
de Registro de Visitantes.

Tercera

Cuarta

Cuarta

Cuarta

Primera

Primera extra.

Segunda

Tercera

Cuarta

Primera

Cuarta

Primera

Cuarta

Cuarta

Cuarta

Cuarta

Primera
Primera

Cuarta

Primera

Estudios y diagnésticos

Estudios y diagndsticos

Estudios y diagnésticos

Estudios y diagndsticos

Extorsion e inhibidores de seiial

Extorsion e inhibidores de seial

Extorsion e inhibidores de seiial

Extorsion e inhibidores de sefal

Extorsion e inhibidores de sefial

Normatividad interna

Normatividad interna

Planeacion e informes

Planeacion e informes

Preliberacion

Presupuesto

Presupuesto

Procedimientos internos
Procedimientos internos

Procedimientos internos

Procedimientos penitenciarios



Elaborar un diagndstico con respecto
a la implementacion del Sistema
de Control de Visitas.

Analizar los manuales de administracion
penitenciaria presentados por Veracruz
y Coahuila.

Elaborar un programa permanente

de revision en los Centros Penitenciarios
y establecer esquemas operativos
homogéneos.

Elaborar un protocolo
para el tratamiento de internas.

Que las entidades federativas envien
sus comentarios al proyecto de PNP.

Aportar datos sobre personal
penitenciario para el Registro Nacional
de Personal de Seguridad Publica
(RNPSP), a mas tardar el primer trimestre
de 2010).

Prérroga (hasta junio de 2010)

para que las entidades aporten datos
sobre el personal penitenciario

para el RNPSP.

Las entidades federativas deben integrar
y actualizar la informacién para el RNIP.

Plan de trabajo para lograr la integracion
del Sistema Nacional de Informacién
Penitenciaria (SNIP) en el suic.

Plan de trabajo (de 2 meses) para
integrar y comenzar a operar el SNIP

La ssp federal conectara a 78 Centros
Penitenciarios Federales prioritarios
al Sistema Nacional de Informacion;
las entidades federativas financiaran
el funcionamiento.

Las entidades asignaran recursos

para adquirir el equipo de enrolamiento,
actualizar y mantener el Registro
Nacional de Informacion Penitenciaria.

Prérroga (hasta junio de 2010) para
que las entidades pongan a funcionar
el médulo del Registro de Procesados y
Sentenciados del sNIP. También deben
integrar y actualizar la informacion.

Integrar todos los datos de la poblacién
penitenciaria al SNIP.

Participar en el Subsistema Nacional
de Informacién de Gobierno, seguridad
publica e imparticién de justicia.

Segunda

Tercera

Cuarta

Cuarta

Primera extra.

Segunda

Tercera

Tercera

Primera

Primera extra.

Segunda

Segunda

Tercera

Cuarta

Cuarta

Procedimientos penitenciarios

Procedimientos penitenciarios

Procedimientos penitenciarios

Procedimientos penitenciarios
Programa Nacional Penitenciario

Registro de personal penitenciario

Registro de personal penitenciario

SNIP

Subsistema Nacional de Informacién
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Temas y niimero de acuerdos de la Asamblea Plenaria

SNIP

Carrera penitenciaria

Estudios y diagndsticos sobre reformas legales
Extorsion e inhibidores de seial
Procedimientos penitenciarios
Convenios para extincion de penas
Designacion de funcionarios de la csNsP
Procedimientos internos

Conexion a Plataforma México
Normatividad interna

Planeacion e informes

Presupuesto

Registro de personal penitenciario
Adicciones

Preliberacion

Programa Nacional Penitenciario

RNIP

Subsistema Nacional de Informacion

H H H N H O NN FH NN WD Do bhoo

Trabajo penitenciario

[¢]
N

Total

Fuente: minutas de las asambleas.

Como es de esperarse, la definicion y homologacion de procedimientos pe-
nitenciarios (por ejemplo, para el control de visitantes, tratamiento de internos,
la administracién penitenciaria) ocuparon un lugar destacado en los debates
de Ia Asamblea Plenaria. También era previsible que la CNSP acordara realizar
varios estudios y diagnosticos, dado el gran dinamismo del fendmeno criminal,
de la administracion penitenciaria y de la legislacion relevante.

Tal vez menos predecible pero muy alentador es la importancia concedida
a la carrera penitenciaria, que incluye la capacitacion del personal y las re-
muneraciones al mismo. La falta de personal suficientemente capacitado en la
administracion, seguridad y direccidn de los Centros Penitenciarios es, sin duda,
una de las principales carencias del sistema. Si este problema fuera superado, el
funcionamiento de los centros mejoraria sustancialmente.

Es un poco sorprendente que los convenios entre las autoridades peniten-
ciarias federales y estatales no hayan motivado un mayor numero de acuerdos.
Tal vez eso se deba a que ya existen, independientemente de la CNSP, los proce-
dimientos necesarios para elaborar y consensar esos convenios.
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En total, hubo diez acuerdos sobre asuntos internos (normatividad, nom-
bramiento de funcionarios, planeacion e informes). Después de los sistemas de in-
formacion, este tema fue el segundo mas importante de la CNSP. Esto, desde
luego, no necesita mayor explicacion: un organo recién creado tiene que dedi-
car buena parte de su tiempo a establecer sus propios procedimientos y normas.

Uno de los acuerdos tomados durante los dos primeros afios de existencia
de la CNSP se refirio al control de adicciones. Es ampliamente conocido que el
consumo de drogas es uno de los principales problemas entre la poblacion pe-
nitenciaria y lo es, también, para la readaptacion y reinsercion social de los in-
ternos; por tanto, el Gobierno Federal ha llevado a cabo programas de atencion
basados en la dindmica de los doce pasos, implementados por Grupo Oceanica,
cuyas metas son eliminar la negacion de la enfermedad, motivar la aceptacion
de ayuda promoviendo el desarrollo de un plan de vida a futuro, obtener valores
y estilo de vida saludable, proveer las herramientas para identificar y manejar
sentimientos y emociones, y mejorar la calidad de vida.

Uno de los 52 acuerdos se refiere al trabajo de los internos; no hubo ningun
acuerdo que directa y explicitamente se refiriera a temas como la educacion y
la relacion con autoridades educativas y de salud, los actores privados y las
organizaciones sociales que pueden facilitar la reinsercion social de los inter-
nos. Vale la pena tenerlo presente, dado que, segun la Estrategia Penitenciaria
2008-2012, el Nuevo Modelo Penitenciario se centra en “la reinsercion social en
condiciones seguras [...] con la participacion activa y corresponsable del senten-
ciado, su familia y la comunidad, los sectores productivos, la sociedad en gene-
ral y el gobierno”.** Hay que considerar, ademas, que de acuerdo con el art. 18
constitucional, el “trabajo, la capacitacion para el mismo, la educacion, la salud
y el deporte” son la base sobre la cual debe organizarse el Sistema Penitenciario.

Llevar a cabo las actividades planteadas en la estrategia del Nuevo Modelo
Integral de Reinsercidon Social, es imperativo, como puede demostrarse con lo
que destaca la Auditoria Superior de la Federacion en su Informe sobre la cuen-
ta publica correspondiente a 2009, aproximadamente 40% de los internos en
Centros Penitenciarios federales eran reincidentes.*

Criterios de desempeno de la Conferencia Nacional
del Sistema Penitenciario

¢Qué tan exitoso ha sido el desempefio de la CNSP? Una evaluacion meticulosa
de este desemperio cae fuera de los objetivos del presente capitulo. Aun asi, es
indispensable identificar los principales logros y deficiencias que ha tenido la
Conferencia. Tal es el objetivo de los dos apartados siguientes. En preparacion
para la busqueda de esos objetivos, este apartado aborda un problema previo:

35 Secretaria de Seguridad Publica Federal, Estrategia penitenciaria 2008-2012, p. 3.
36 Este dato se refiere a una muestra de seis Centros Penitenciarios Federales. Una alta propor-
cién de internos (24%) no pudo ser clasificada (Auditoria Superior de la Federacion, op. cit., p. 23).
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la definicion de criterios para dicho analisis, pues los tradicionales (como la
rentabilidad o el cumplimiento de las metas) pueden ser muy engafiosos.*”

La cNsp puede ser clasificada como una forma de gobernanza en niveles
multiples, en la que se conjuntan diversas jurisdicciones, temas y actores. Las
redes de gobernanza son sistemas asociativos complejos, y esta complejidad
resulta de cuatro propiedades basicas: la autonomia del sistema, la autonomia
de sus miembros, la interdependencia de éstos y el dinamismo del sistema. En
primer lugar, como he sefialado previamente, los integrantes son por lo general
muy diversos y cada uno de ellos es libre, dentro de ciertos limites, de expresar
sus opiniones y elegir sus opciones.

En segundo lugar, el propio sistema es autdnomo en la medida en que no esta
sujeto directamente a una autoridad superior que regule y controle sus acciones.
El sistema mismo tiene que producir sus normas, definir sus objetivos y problemas
y disefiar sus soluciones, aspectos sobre los que se toman decisiones o se estable-
cen acuerdos de manera colectiva y autonoma. Asi, para alcanzar metas comu-
nes, los participantes dependen de la comunicacion y el flujo de informacion, lo
que involucra una tension entre la cooperacion y el conflicto, que deriva de la
diversidad de preferencias, intereses, recursos y necesidades de los miembros. Este
proceso involucra también un juego de intereses personales, de grupo y colecti-
vos, que se gestan o transforman en el curso de la propia cooperacion.

En tercer lugar, los miembros del sistema son interdependientes en el sen-
tido de que el éxito de las acciones de cada uno depende de las acciones y
recursos de los otros. Schmitter describe esta situacion:

[...] el problema es como lograr un consenso por medio de la interaccion hori-
zontal entre actores con intereses diversos, a menudo contradictorios, cuando
cada actor es suficientemente independiente como para resistir exitosamente
en caso de que los otros quieran imponerle una eleccion y todos los actores
salen perdiendo si no se encuentra una solucion colectiva. Para ser realmente
interdependientes, los participantes no tienen que ser igualmente ricos, po-
derosos o grandes: basta con que todos sean capaces de apoyarse o dafiarse
decisivamente.*®

Finalmente, los sistemas asociativos complejos son dinamicos: sus objeti-
vos son definidos y redefinidos de manera continua, lo mismo que sus normas
y procedimientos; las fronteras organizativas son difusas; y el sistema con fre-
cuencia crea, reforma o destruye sus propios oérganos.

De estas propiedades se derivan muchas caracteristicas observables facil-
mente, que contrastan con las de las organizaciones burocraticas o las orga-

37 Los planteamientos sobre los sistemas asociativos complejos presentados en esta seccion se
basan en el articulo de Matilde Luna y José Luis Velasco, “Knowledge Networks: Integration Mecha-
nisms and Performance Assessment”, en Riccardo Viale y Henry Etzkowitz, eds., The Capitalization
of Knowledge: A Triple Helix of University-Industry-Government.

38 Philippe Schmitter, What is there to Legitimize in the European Union... and How Might this
be Accomplished?, p. 7.
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nizaciones econdmicas tradicionales: un organigrama relativamente plano y
flexible, un liderazgo suave y horizontal, objetivos que evolucionan de forma
constante, decisiones que se toman por consenso y no tanto por imposicion
jerarquica o votacion mayoritaria.

Como lo muestra el tabla 4.5, la CNSP cumple con varias de estas propieda-
des y caracteristicas.

Una peculiaridad de los sistemas asociativos complejos es que no hay cri-
terios inequivocos para definir y evaluar su desempefio. Desde sus distintos
puntos de vista, los participantes y observadores pueden llegar a conclusiones
diversas e incluso contradictorias sobre los logros y fracasos de la interaccion.
La aplicacion de criterios tradicionales de medicion puede distorsionar, en lugar
de esclarecer, el desempefio. Por ejemplo, normalmente se entiende por eficien-
cia el logro de los objetivos al menor costo posible.

Pero una eficiencia asi puede ser contraproducente para un sistema asocia-
tivo complejo si para lograrla hay que sacrificar los intereses de alguno de los
miembros, puesto que cada miembro es autonomo y nadie esta dispuesto a ser
ignorado o sacrificado. Algo parecido sucede si la eficiencia es definida como se
hace normalmente en la literatura econdmica, por medio del 6ptimo de Pareto,
segun el cual un intercambio es eficiente si es imposible organizarlo de tal modo
que produzca mayores beneficios para al menos uno de los participantes sin
dafiar a ninguno de ellos.

El problema es que, dada la diversidad y autonomia de los miembros, no
hay criterios inequivocos (como los precios) para medir los costos y los benefi-
cios: los valores intercambiados muchas veces son inconmensurables.

Por lo tanto, al analizar el desempefio de un mecanismo de gobernanza
en multiples niveles como la CNSP, lo crucial es observar qué tan bien enfrenta
el reto caracteristico de un sistema asociativo complejo: coordinar e integrar a
actores diversos y autobnomos. Por supuesto, el sistema debe producir resultados
utiles, pero es aun mas importante que produzca las condiciones organizativas
que son indispensables para producir esos resultados utiles. Es necesario, en
otros términos analizar no sélo su desempefio practico, inmediato y tangible,
sino también su meta-desempeiio, su capacidad para crear capital organizativo.

Desempeno practico

Para analizar el desempefio practico de la CNSP veamos su intervencion en dos te-
mas de importancia para el Sistema Penitenciario: el establecimiento de sistemas
de informacion, en especial el RNIP, y el desarrollo de una carrera penitenciaria.
Conviene aclarar, desde el principio, que los avances que se han hecho en
ambos asuntos no se deben exclusivamente a la cNSp. Otros actores, del Go-
bierno Federal y de varios estados, han contribuido decisivamente a ellos. Por lo
tanto, el objetivo no es observar los logros que la CNSP ha tenido por separado,
sino como ha intervenido, con mayor o menor eficacia, en esos avances. La efi-
cacia de un organo como la CNSP no debe medirse tanto por su capacidad para
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La cNsP como sistema asociativo complejo (SAC)

Propiedades Indicadores

de los SAC

Autonomia Participantes con bastante libertad para tomar sus propias decisiones.
de los miembros

Autonomia Organizacion capaz de regularse a si misma.
del sistema

Reglas flexibles, establecidas por consenso interno.

Interdependencia Participantes cuyas acciones dependen de las acciones de los otros.

Cada participante tiene cierta autoridad; ninguno tiene autoridad absoluta.

Preferencia por la deliberacion y la negociacidn; poco recurso a la orden y la
votacion mayoritaria.

Dinamismo Fronteras organizativas difusas.

Capacidad notable para crear, modificar o destruir sus propios érganos.

Objetivos, recursos y notablemente elasticos.

iniciar y llevar a buen término, por su propia cuenta y con sus propios recursos,
los cambios que ella misma se propone, sino por su aptitud para participar en las
transformaciones que estan en curso.

En la medida en que las reuniones y los acuerdos tengan avance, signifi-
ca que se tocaran temas aun no vistos, como preparar mediante el trabajo, la
educacion y la interaccion con actores econoémicos y sociales, la reinsercion
social de los internos; seguimiento al combate de las adicciones dentro de los
Centros Penitenciarios; y la elaboracion y consenso de un Programa Nacional
Penitenciario.

Una ultima aclaracion, antes de entrar directamente en materia, es que
el principal producto practico de la CNSP son acuerdos, no acciones u objetos
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Presencia en la C(NsP

Muy alta: los participantes provienen de gobiernos diferentes, cada uno con sus prioridades y orientacion
politica.

Alta: hay un mandato legal, pero es genérico y escueto (dos articulos de la Ley General del SNSP, uno de
ellos muy corto). La propia Conferencia acordé sus Estatutos.

Moderada: las reglas internas fueron hechas por consenso; para reformarlas es necesario el voto de tres
cuartas partes de los miembros. Pero los Estatutos no cambiaron durante los dos primeros afios de exis-
tencia.

Muy alta: las decisiones obligan a todos; el éxito de cada uno, en tanto miembro de la Conferencia,
requiere del acuerdo de todos los demas.

Moderada: ninglin participante puede darle 6rdenes a otro; todos pueden ser incentivados, presionados o
convencidos. Hay un claro predominio de las autoridades federales (que designan al presidente y secretario
técnico e influyen fuertemente en la determinacion de las prioridades), pero las autoridades penitenciarias
estatales responden a sus propios gobiernos.

Alta: seguin los estatutos, las resoluciones se toman por mayoria de votos. Pero, de acuerdo con las minutas,
practicamente todas las decisiones de la Asamblea Plenaria fueron tomadas por unanimidad, a pesar de que
si hubo posiciones encontradas en la discusion.

Baja: la lista de miembros con derecho a voto esta fijada por ley (titulares de la autoridad penitenciaria de
la Federacion y las entidades federativas). Pero hay varios participantes sin derecho a voto, cuyo nimero
e identidad cambia de una sesion a otra. La participaciéon de empresas privadas y organizaciones civiles ha
sido escasa.

Alta: la lista de comités técnicos es abierta; los otros puestos estan bien definidos.

Alta: los objetivos que le fija la ley son muy generales. La propia Conferencia los ha ido redefiniendo sobre
la marcha. Ademas, aunque la cNSP aspira a tenerlo, no hay un presupuesto especificamente destinado

a ella; la Conferencia tiene que buscar financiamiento del FASP o de las entidades federativas. No tiene
recursos propios (edificios, vehiculos, etc.) y debe usar la de sus miembros.

materiales. La eficacia de la Conferencia puede ser definida como la capacidad
para tomar acuerdos robustos (aquellos que no tienen que ser modificados sus-
tancialmente o anulados poco tiempo después de haber sido tomados). Definida
asi, la eficacia es claramente diferente del impacto; a este ultimo hay que enten-
derlo como la traduccion de los acuerdos en acciones que logren transformar la
organizacion y funcionamiento del Sistema Penitenciario.

Profesionalizacion

La falta de capacitacion especializada para el personal ha sido reconocida como
un problema muy serio en el Sistema Penitenciario. Por ejemplo, el Programa
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Sectorial de Seguridad Publica lamenta la “ausencia de un sistema de carre-
ra y profesionalizacion que permita la formacion y dignificacion de la fuerza
de seguridad penitenciaria, por lo que propone como una de sus estrategias:
Profesionalizar a la fuerza de seguridad penitenciaria para que se conduzca
éticamente, con formacion especializada y de calidad basada en estandares in-
ternacionales de actuacion, a fin de dignificar la funcion penitenciaria”

Ante este problema, la Estrategia Penitenciaria propuso tres acciones con-
cretas: crear la Academia Nacional de Administracién Penitenciaria (ANAP), es-
tablecer el servicio de carrera penitenciario y retabular (es decir, modificar los
puestos y percepciones) al personal penitenciario.

La base legal para estas acciones aun es endeble. La principal norma que
podria ser aplicable es, por supuesto, la Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica (LGSNSP). Esta ley solo ordena la profesionalizaciéon del per-
sonal de las instituciones policiales y de procuracion de justicia de todos los
niveles de gobierno, mediante tres principales mecanismos: la elaboracion de
programas rectores de profesionalizacion, el establecimiento de academias e
institutos encargados de aplicarlos y los servicios profesionales de carrera. En
particular, para las instituciones de policia, la LGSNSP ordena que se establezca la
carrera policial, como parte de un conjunto mas grande denominado desarrollo
policial.*

Sin embargo, la LGSNSP no dice nada expresamente sobre la profesionali-
zacion de los servidores publicos de los sistemas penitenciarios. A pesar de este
vacio legal, las autoridades penitenciarias federales han realizado varias accio-
nes importantes en materia de profesionalizacion, muchas veces procediendo
por analogia, es decir, imitando lo que la LGSNSP establece para las policias y
las procuradurias.

Una de las acciones mas importantes fue la creacion de la ANAP, en mayo de
2009, concebida como la instancia rectora en materia de profesionalizacion pe-
nitenciaria; también se le concibe como instancia ejecutora, pues puede impartir
cursos directamente al personal penitenciario o formar al personal docente que
imparta dichos cursos. Igualmente es vista como una instancia de planeacion, en-
cargada de elaborar planes de estudio. Finalmente, también se prevé la posibilidad
de que sea una instancia de investigacion sobre temas penitenciarios.

Otra fue la elaboracion del proyecto de Programa Rector de Profesionaliza-
cion Penitenciaria, que fue presentado a la quinta sesiéon plenaria de la CNSP (en
mayo de 2011).*° En sus propias palabras, el programa se propone: “promover la
profesionalizacion del personal penitenciario del pais, a través del establecimiento
y operacion de un modelo educativo” que incluya desde la formacion inicial de
los reclutas hasta la especializacion de los mandos. Entre los principales conte-
nidos de este programa estan la definiciéon de cuatro perfiles basicos (seguridad,
técnico, juridico y administrativo), y la definicion de dos vertientes de formacion
(para aspirantes y para personal en activo).*

39 Véase los arts. 47-48 y 61-64 y el titulo quinto de la LGSNSP.
40 Los participantes se comprometieron a analizar el proyecto en los meses siguientes.
41 Programa Rector, p. 13.
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Asi de importante como las anteriores ha sido la capacitacion del personal
penitenciario, actividad de la que se ha encargado la propia ANAP. En sus dos
primeros afios de existencia, segun informacion proporcionada por la Secretaria
de Seguridad Publica Federal, la ANAP ofrecio 15 cursos de formacion inicial,
dirigidos a personal del Sistema Penitenciario Federal. De esos cursos egresaron
un total de 1866 personas, 36% de ellos con perfil de seguridad penitenciaria,
37 % con perfil técnico y 27 % con perfil administrativo.

Adicionalmente es reconocible el esbozo de un Sistema de Carrera Peniten-
ciaria, en el marco del Programa Rector. Este boceto incluye previsiones sobre
los principales componentes de todo sistema profesional de carrera: ingreso,
capacitacion, permanencia, evaluacion y baja. Falta aun que se especifique,
al menos explicitamente, sobre otro componente crucial: los incentivos para
reconocer y promover el buen desempefio.

Finalmente, otra accidn significativa es la elaboracion y presentacion ante
el Poder Legislativo de la iniciativa de Ley Federal del Sistema Penitenciario y
de Ejecucion de Sanciones, cuyo titulo sexto dispone la creacion de la carrera
penitenciaria y regula la capacitacion y certificacion del personal. De prosperar,
esta nueva ley crearia, para el personal del Sistema Penitenciario Federal, un
sistema analogo al que la LGSNSP para el personal de las instituciones policiales
y de procuracion de justicia.

Pero la capacidad de estas acciones para imponerse en los distintos niveles
de gobierno es muy limitada debido, precisamente, a que su base legal es fragil.
La aceptacion del Programa Rector depende de la buena voluntad de las auto-
ridades locales, pues es un documento federal que solo aspira a “servir de guia
para su adopcion en los sistemas penitenciarios estatales y del Distrito Federal”.
De forma similar, el Programa Rector se propone modestamente “contribuir al
establecimiento de la carrera penitenciaria”.*?

En cambio, el propio Programa Rector le atribuye a la Academia un mono-
polio dificil de hacer valer:

[...] ser la unica instancia ante la cual los sistemas penitenciarios locales de-
beran registrar y validar los planes y programas de estudio que desarrollen y
pretendan impartir para la preparacién de su personal, asi como para obtener
las certificaciones respectivas tanto de los planes y programas de estudio como
del personal capacitado.*

Ademas, incluso si la Ley Federal del Sistema Penitenciario y de Ejecucion
de Sanciones fuera aprobada en sus términos, sus disposiciones s6lo serian
vinculantes para las autoridades federales. A lo mas que aspiraria esta ley es a
servir como modelo para las autoridades locales, lo cual, como expliqué pre-
viamente, no es algo menor; pero, obviamente, la aceptacion de este modelo
seguiria descansando sobre la buena voluntad de las autoridades locales.

42 Ibid, pp. 3-4.
4 Ibid, p.17.
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Formacion del personal mediante el Servicio Profesional de Carrera Penitenciaria.
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Aqui es donde cobra especial importancia la intervencion de la CNSP: sus
acuerdos pueden precisamente formalizar esta aceptacion, contribuyendo, en al-
guna medida, a llenar el vacio dejado por la ley. Uno de los objetivos de la Con-
ferencia, segun lo establece el art. 5 de sus Estatutos, es “Promover el estableci-
miento de programas para capacitar y profesionalizar al personal penitenciario y
crear el servicio de carrera en los términos de la ley”. Uno de sus comités técnicos
se llama precisamente Servicio de Carrera y Profesionalizacion del personal pe-
nitenciario (art. 24 de los Estatutos).

Como se mostrd en la tabla 4.4, durante sus cinco primeras sesiones ple-
narias, la CNSP logro cuatro acuerdos en temas relacionados con la profesiona-
lizacion del personal penitenciario. Esos acuerdos fueron: impulsar la ejecu-
cion de un programa para capacitar al personal; buscar adoptar, como politica
general, la formacion de este personal en la ANAP; realizar un estudio para la
homologacion salarial del personal penitenciario; y proponer al Consejo Na-
cional de Seguridad Publica un esquema de desarrollo profesional de carrera
penitenciaria.

Aunque los acuerdos de la CNSP son adoptados mediante votacion de todas
las autoridades penitenciarias que participan en ellos, no son obligatorios. Por
ejemplo, si la autoridad de algun estado se resiste a ejecutar un programa para
la capacitacion de su personal, podria alegar que ha cumplido con impulsar
dicha ejecucion, pero que esta ultima ha encontrado obstaculos insalvables.

Asi, mas que por imponer lineas concretas de accion a las diferentes auto-
ridades penitenciarias del pais, estos acuerdos son importantes por dos razones:
hacen que la CNSP intervenga en la discusion sobre un tema importante y las com-
prometen a prestar atencion a la capacitacion y profesionalizacion de su personal.

Aparte del vacio legal al que ya se hizo referencia, el avance en la profesio-
nalizacion del personal penitenciario —especialmente por medio de la capacita-
cion y la carrera penitenciaria— enfrenta varios obstaculos de importancia, que
la CNSP podria ayudar a superar pero que en lo fundamental no dependen de ella.

Uno de esos obstaculos es el referido a los derechos laborales de los traba-
jadores. La LGSNSP establece que el personal policial y de procuracion de justicia
que no pertenezca al sistema de carrera es de confianza y por lo tanto puede ser
facilmente separada de su cargo. Pero, por las razones anotadas arriba, esto no se
refiere, por lo menos expresamente, al personal penitenciario. En varios estados
los empleados penitenciarios han adquirido derechos laborales, respaldados acti-
vamente por sus respectivas organizaciones sindicales, que pueden obstaculizar la
implantacion del servicio profesional. En todo caso, esta implantacion requeriria
cuantiosos recursos presupuestarios, por ejemplo, para promover programas de
retiro voluntario o jubilacion anticipada o indemnizaciones por despido. En las
circunstancias actuales, no se ve de donde podrian proceder esos recursos.

Las previsibles restricciones presupuestarias seguramente también explican
una ausencia en la propuesta de servicio profesional de carrera que ya se anoto
arriba: la falta de un sistema de estimulos para premiar e incentivar la buena
actuacion. En ausencia de tales estimulos, la capacitacion y la evaluacion del
desempefio pierden una buena parte de sus atributos positivos. El riesgo es que
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todo el servicio profesional de carrera sea visto como una amenaza, cuyos in-
centivos son predominantemente negativos: la falta de promocion y el despido.
Esto, obviamente, socava la legitimidad del sistema.

Por ultimo, hay que sefialar un obstaculo, que si bien es sélo potencial no
es menos importante. De acuerdo con las cifras expuestas arriba, el numero
de personas que han recibido capacitacion técnica por parte de la ANAP es li-
geramente mayor que el de quienes han recibido la capacitacion en seguridad
penitenciaria. Esto es alentador: con un personal técnico mejor capacitado los
Centros Penitenciarios seran mas capaces de preparar la reinsercion social de
sus internos, en lugar de dedicarse simplemente a confinar y castigar a los de-
lincuentes, reales o presuntos.

Esas cifras se refieren sdlo a personal federal. Las autoridades locales po-
drian estar mucho menos interesadas en mantener el equilibrio entre el personal
de seguridad y el técnico. Aunque tienen areas de oportunidades al respecto, los
Centros Penitenciarios Federales estin mucho mejor que sus contrapartes loca-
les en materia de seguridad y control de los internos.

Para los Centros Penitenciarios estatales y municipales, lo que necesita re-
forzarse urgentemente es la seguridad. Esto tiene dos implicaciones obvias para
la capacitacion. La mas visible es que las autoridades penitenciarias locales
estan mas interesadas en capacitar a su personal de seguridad, y podrian buscar
esa capacitacion en las distintas academias de policia, locales o federales, no
en la ANAP. La segunda es que, aun si recurren a la ANAP, podrian hacerlo para
buscar sobre todo capacitacion en materia de seguridad, descuidando la capa-
citacion técnica.

Informacién penitenciaria

La importancia de la informacion es un aspecto relevante, pues sin ella, el Sis-
tema Penitenciario dificilmente podria funcionar. La informacion es necesaria
para administrar los penales, para controlar mejor a los internos y para preparar
la reinsercion social de éstos. La necesidad se vuelve mas acuciante si se toma
en cuenta lo que ya se anoto en el apartado 4.3 sobre el desarrollo de las tec-
nologias de la informacion y la comunicacion: simplemente para no quedarse
atras de las innovaciones tecnologicas que utiliza la delincuencia, especialmen-
te la organizada, la autoridad tiene que mejorar constantemente su capacidad
para generar, analizar y utilizar informacion.

La ley dispone la creacion del Sistema Nacional de Informacion Penitenciaria
(sNIP), que es definido como “la base de datos que [...] contiene, administra y con-
trola los registros de la poblacion penitenciaria de la Federacion, el Distrito Fe-
deral, los estados y los municipios en sus respectivos ambitos de competencia”.*

El snip forma parte del Sistema Unico de Informacién Criminal (SUIC), que
segun la misma ley debe incluir “una base nacional de datos de consulta obli-
gatoria en las actividades de Seguridad Publica, sobre personas indiciadas, pro-

44 LGSNSP, art. 120.
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cesadas o sentenciadas, donde se incluyan su perfil criminologico, medios de
identificacién, recursos y modos de operacion” (art. 117).

Por supuesto, las autoridades penitenciarias, en el marco de la CNSP, son las
encargadas de generar y administrar la informacion penitenciaria. En efecto,
la LGSNSP le asigna a la CNSP la funcidon de: “Promover el intercambio, registro,
sistematizacion y consulta de la informacion de seguridad publica en las bases
de datos criminalisticos y de personal” (art. 31, VII).

Precisamente uno de los objetivos particulares de la CNSP, de acuerdo con sus
Estatutos, es “apoyar la integracion de bases de datos sobre procesados y senten-
ciados del fuero federal” (art. 5). Dos drganos de la CNSP estan dedicados a lograr
este objetivo: la Comision General de Informacion y el Comité Técnico de Infor-
macion, Tecnologia y Telecomunicaciones. Dos de los cuatro temas que la CNSP le
ha asignado especificamente a este comité técnico estan directamente relaciona-
dos con este objetivo (Lineamientos, art. 21).

Como punto de partida para la operacion del SNIP, la CNSP acordo crear el Re-
gistro Nacional de Informacion Penitenciaria (RNIP) (Lineamientos, 3). Este regis-
tro tiene tres objetivos generales. El primero es realizar el censo de la poblacion
penitenciaria. Para esto se utilizaran los datos de los expedientes de los internos,
a los que se agregara una serie de datos biométricos (voz, huellas digitales y
fotografias). El segundo objetivo es homologar los criterios para el registro de
la informacion sobre los internos; el tercero es promover la sistematizacion del
registro, consulta e intercambio de la informacion (Lineamientos, 11).

La creacion del RNIP esta planeada en tres etapas. La primera se propone,
en lo esencial, crear la ficha de identificacion personal de los internos, con 21
campos que incluyen datos tales como nombre, situacion juridica, huellas y
fotografias. En la segunda se capturara la informacion sobre los estudios técni-
cos-interdisciplinarios, que incluira informacion técnica (por ejemplo, adiciones
y vinculos personales) y criminalistica. La tercera etapa, que apenas se encuen-
tra ligeramente esbozada, es la integracion de todos los campos generados en
las dos etapas previas al SNIP.

El plan es que la informacion generada y capturada por las diferentes au-
toridades penitenciarias sea integrada y compartida en un solo sistema a través
de Plataforma México, entidad de la Secretaria de Seguridad Publica Federal
especializada en crear y manejar los sistemas automatizados de informacion.

El sNiP y RNIP han sido una preocupacion constante de la cNSp. Como se
puede observar en el tabla 4.4, a estos temas estuvieron dedicados siete de los
52 acuerdos aprobados durante las primeras cinco asambleas plenarias de la
Conferencia. En la primera sesion se acordd formular un plan de trabajo para
integrar el SNIP en el Sistema Unico de Informacién Criminal. Obviamente, ese
acuerdo fue excesivamente optimista. Casi dos meses y medio después, en la
primera sesidon extraordinaria, hubo que reformularlo, especificando un plazo
de dos meses para integrar y comenzar a operar el SNIP.

En la segunda sesion ordinaria se llego al acuerdo que las autoridades peni-
tenciarias de los estados y el Distrito Federal “asignaran de sus respectivos pre-
supuestos autorizados las partidas presupuestales que correspondan para la ad-
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quisicion del equipo de enrolamiento, actualizacion y mantenimiento” del RNIP.
En la tercera sesion ordinaria se informd que sélo 13 estados habian concluido
la integracion de la informacion para uno de los mddulos en los que en ese en-
tonces se planeaba organizar el SNIP, el Registro de Procesados y Sentenciados.
Ademas se otorg6 un plazo de casi dos meses (hasta el 1 de junio de 2010) para
que las entidades federativas que no lo habian hecho terminaran de integrar el
Registro de Procesados y Sentenciados.

Para la cuarta sesion ordinaria (celebrada en noviembre de 2010) todavia se
acordo que las autoridades penitenciarias “realizaran todas las acciones necesa-
rias para integrar los datos de la totalidad de la poblacidn interna en el pais para
su operacion en el SNIP. Apenas en la quinta sesion ordinaria [mayo de 2011] se
aprobaron los Lineamientos para la captura de datos en el RNIP”.

En el verano de 2011, de acuerdo con el Comisionado General de Informa-
cion de la CNSP, habia un avance del 90% en la captura de informacion de los
21 campos que integran la primera etapa del RNIP.

Como se ve, en los casos del SNIP y el RNIP, la abundancia de acuerdos no es
una sefial de éxito sino de los problemas que han impedido su materializacion.
Tres problemas parecen especialmente importantes. Iniciamos con un asunto de
coordinacion. Hay un contraste muy significativo entre la profesionalizacion
del personal penitenciario, analizada con anterioridad, y el establecimiento de
un sistema de informacion sobre los internos. En el primer caso, las autoridades
de un nivel de gobierno pueden avanzar por su cuenta, independientemente de
que sus contrapartes de otros niveles avancen o no.

Puede ocurrir incluso (como en efecto ocurrid) que las autoridades federa-
les creen por su cuenta una academia penitenciaria y la pongan a disposicion
de las autoridades locales; pero en el caso de la informacion, la participacion acti-
va de las autoridades locales es indispensable. La razon es muy sencilla: el grueso
de la poblacion penitenciaria esta en Centros Penitenciarios estatales y munici-
pales. Por lo tanto, son las autoridades locales las que deben generar y actualizar
la mayor parte de la informacion sobre esa poblacion. El problema estriba en
que las autoridades locales y federales pueden tener muy distintos incentivos y
capacidades para colaborar en esta tarea.

Existe un problema tipico de accidon colectiva. Lo que necesita cada en-
tidad federativa para controlar mejor sus Centros Penitenciarios es, en primer
lugar, tener suficiente informacion sobre su propia poblacion. La necesidad de
informacion sobre la poblacion de otras entidades federativas o del Gobierno
Federal es secundaria y mas limitada, aunque, desde luego, no irrelevante. A la
entidad federativa en cuestion le interesa la informacidn sobre internos de otras
jurisdicciones sdlo si estan involucrados en la comision de delitos en su territo-
rio. Por supuesto, todas las entidades federativas y el Gobierno Federal saldrian
ganando si cada uno de ellos integrara un buen banco de informacion sobre su
poblacion penitenciaria y lo compartiera con todos los demas. El costo de crear
cada banco se traduce en el levantamiento del padréon y el vaciado de informa-
cion, mientras que el beneficio se repartiria entre todos. En este contexto, lo mas
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racional para cada entidad federativa en lo particular es generar su propia infor-
macion, sin esforzarse por compartirla con las demas y con el Gobierno Federal.

Para las autoridades federales el incentivo es mas fuerte e inequivoco:
necesitan la informacion sobre toda la poblacion penitenciaria del pais, puesto
que su jurisdiccion se extiende por todo el territorio y puesto que la mayor parte
de sus internos estan internados en Centros Penitenciarios locales. Ademas, du-
rante el sexenio 2006-2012, las autoridades federales convirtieron en una priori-
dad el establecimiento de sistemas automatizados de informacion en materia de
seguridad publica. Esa prioridad es clara en el plan mas importante que elabora
el Gobierno Federal, el Plan Nacional de Desarrollo:

Ante el reto de preservar la seguridad del pais, se requiere articular un sistema
de homologacion de informacion para el intercambio, en tiempo real, de datos de
audio, video y texto sobre el crimen, estadisticas delictivas y registro del personal
de seguridad publica [...] Interrelacionar e interconectar los sistemas de informa-
cién y de telecomunicaciones de las corporaciones policiales en los tres 6rdenes
de gobierno [...] facilitara las investigaciones, operativos conjuntos y generacién de
inteligencia policial compartida.*®

El Gobierno Federal ha hecho inversiones como producto de esta prioriza-
cion. Sdlo el establecimiento de Plataforma México, en 2008, requirio un pre-
supuesto de 2561 millones de pesos.*® Desde luego, la prioridad que el gobierno
actual ha dado a los sistemas automatizados de informacion responde, como ya
se sefiald, a una necesidad objetiva. Pero también es una eleccion: una estra-
tegia mediante la cual los funcionarios estatales seleccionaron, entre muchas
necesidades urgentes, una que les parecio especialmente atractiva.*’

Para el Gobierno Federal, establecer un sistema automatizado de informa-
cion penitenciaria es una prioridad mayor, pero no hay evidencia de que la
mayoria de las entidades federativas hayan hecho una priorizacion semejante.
En sintesis, los incentivos para cooperar en materia de informacion penitencia-
ria son menores para las entidades federativas, que —como anoté antes— son
precisamente quienes deben generar y compartir la mayor parte de esa informa-
cion. Eso, desde luego, dificulta la cooperacion entre autoridades federales y esta-
tales en esta materia.

Otro problema que dificulta el avance en materia de informacion peniten-
ciaria es mas facil de explicar: la carencia de presupuesto suficiente, especial-
mente por parte de las entidades federativas. Es revelador, en este sentido que,
en mayo de 2011, en la quinta sesion plenaria de la CNSP, las autoridades partici-

45 Plan Nacional de Desarrollo, 2007-2012, p. 57.

46 Dato tomado de <http://www.presidencia.gob.mx/2008/04/plataforma-mexico/>.

47 Es importante establecer un punto medio en el uso de tecnologia, para no caer en extremos.
Esto solo se logra conciliando las opiniones generales sobre elementos que se utilizan como innova-
cion. Ejemplo de ello es la disparidad de opiniones que existen en torno a la prueba de poligrafo, un
componente fundamental de los examenes de control de confianza, segtn lo define la propia LGSNSP
(art. 108).
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pantes se hayan comprometido, una vez mas, a solicitar “los recursos necesarios
a fin de atender lo relativo al Sistema Nacional de Informacion Penitenciaria”
(minuta, 8).

Un tercer conflicto es la falta de capacitacion del personal encargado de cap-
turar, validar e integrar la informacion, que también afecta de manera aguda a las
autoridades locales. De nuevo, una asamblea plenaria de la CNSP aporta informa-
cion muy elocuente sobre este problema. De acuerdo con la minuta respectiva, en
la tercera asamblea ordinaria, se informd que “se ha capacitado a un equipo de
personal penitenciario federal para reemprender el levantamiento de la infor-
macion para el RNIP, dada la mala calidad de los registros obtenidos en el levan-
tamiento anterior”.

A manera de sintesis, puede afirmarse que, a pesar de estos problemas, la
CNSP tuvo dos logros importantes en cuanto a la generacion, sistematizacion e
integracion de la informacion sobre los internos de todos los Centros Peniten-
ciarios del pais. El primero fue contribuir a que las autoridades penitenciarias
capturaran la mayor parte de la informacion correspondiente a la primera de
las tres etapas previstas en los Lineamientos del RNIP. El segundo fue indirecto,
pero tal vez mas importante: hacer muy visible la necesidad de integrar esa
informacion, identificar los obstaculos que se oponen a esa medida y urgir a
las autoridades penitenciarias a continuar la tarea, a pesar de esos obstaculos.

Desempeno organizativo

Los acuerdos no son lo unico que importa para valorar el desempefio de un or-
ganismo como la CNSP. Igual o mas importante es preguntarse si la CNSP logré o
no consolidarse como un espacio para tomar acuerdos o, en ultima instancia,
para expresar y, en la medida de lo posible, dirimir los desacuerdos. Un indicador
crucial de esta forma de desempefio es si los miembros de la propia Conferencia,
especialmente los menos entusiastas (algunas autoridades locales), lo reconocen
como un espacio util y legitimo. Otro indicador, igualmente importante, es el
reconocimiento de distintos actores gubernamentales, dentro y fuera del sistema
de seguridad publica (por ejemplo, la Secretaria de Educaciéon Publica o la Se-
cretaria del Trabajo), y de actores sociales interesados en el tema.

Durante sus dos primeros afios de existencia, la CNSP dio grandes pasos para
constituirse a si misma. El logro mas significativo es, desde luego, la elabora-
cion de sus propios estatutos, asi como otros documentos normativos internos
(por ejemplo, los Lineamientos de los comités técnicos).

También es impresindible que la CNSP haya sido capaz de realizar, de acuer-
do con la periodicidad establecida por sus propios estatutos, las asambleas de
sus varios organos: la plenaria (dos veces al afio), las del Consejo de Coordi-
nacion (dos veces al afio), las de cada uno de los cinco grupos regionales (dos
ocasiones como maximo, previo a cada una de las sesiones del Consejo de
Coordinacion) y las de cada comité técnico (hasta tres sesiones antes de la asam-
blea plenaria). Estas reuniones indican una intensa vida organizativa. También
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es significativo que la CNSP haya designado a los ocupantes de los numerosos
organos antes descritos.

Ademas de constituirse a si misma, otro logro significativo de la CNSP es su
propia supervivencia y la visibilidad que ha adquirido. Sin duda, esto se explica
en una medida importante por el sélido respaldo que parece haber recibido del
Gobierno Federal, especialmente dentro de la Secretaria de Seguridad Publica
Federal.

La volatilidad institucional que caracteriza a la administracion publica mexi-
cana se ha vuelto especialmente visible en el area de la seguridad publica. Nume-
rosas instituciones han sido creadas, reformadas y sustituidas en los ultimos afios.
Tal es el caso, por mencionar sélo unos cuantos ejemplos, de la Policia Judicial
Federal, de la Agencia Federal de Investigacion, de la Fiscalia Especializada para
la Atencién de Delitos Contra la Salud (FEADS). La propia CNSP sustituy6é a una
entidad similar: la Conferencia Nacional de Prevencion y Readaptacion Social.

La necesidad de una instancia de coordinacion de las diferentes autoridades
penitenciarias del pais es duradera y seguramente no va a desaparecer con el
cambio de gobierno. Pero la modalidad que vayan a tomar esa instancia y esa
coordinacion puede cambiar con la llegada de una nueva administracion federal.

Un cambio organizativo que ha ocurrido en los ultimos afios es la reubica-
cion de las autoridades penitenciarias dentro del organigrama del Gobierno Fede-
ral y de los gobiernos de las entidades federativas. Tradicionalmente, el Sistema
Penitenciario estuvo ubicado en las secretarias de gobierno. Incluso la tendencia
en los ultimos afios ha sido trasladarlos a las secretarias de seguridad publica. Un
momento decisivo ocurrié en 2001, cuando se transfiri a la Secretaria de Segu-
ridad Publica Federal, el Organo Administrativo Desconcentrado de Prevencién y
Readaptacion Social, que asumio las funciones anteriormente desempefiadas por
diversas dependencias de la Secretaria de Gobernacion. Para mediados de 2011,
la mayoria de los estados del pais habian dado un paso similar.

Lo anterior no es simplemente un cambio administrativo sino parte de una
tendencia mas amplia: la autonomizacion de la seguridad publica. El principal
paso fue la creacion de la Secretaria de Seguridad Publica Federal a finales del
afio 2000; pero un antecedente impresindible lo constituye el establecimiento
del SNSP en 1995. Sin embargo, aunque esta tendencia es muy fuerte, la situa-
cion actual es ambigua, pues un organo importante del SNSP, el Secretariado
Ejecutivo, continua dentro de la Secretaria de Gobernacion (SESNSP).

Esto seguramente se explica por razones politicas, especialmente por la nece-
sidad de sustentar politicamente la coordinacion administrativa de las autoridades
de seguridad publica de los tres niveles de gobierno. Pero el caso es que hace mas
compleja la tarea de la CNSP, no s6lo porque agrega una autoridad federal mas (el
SESNSP), sino porque el financiamiento de varias iniciativas de la CNSP depende de
las transferencias federales (FASP, SUBSEMUN) que administra el SESNSP.

No se puede decir, por lo tanto, que la reubicacion de las autoridades pe-
nitenciarias sea un logro de la CNSP. Mas bien, ésta es una consecuencia de esa
reubicacion. Gracias a que el Gobierno Federal y varios estados ya habian reu-
bicado su autoridad penitenciara al area de seguridad publica fue posible que
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la CNSP se incluyera dentro de la LGSNSP con las caracteristicas que ahora tiene.

Es significativo también hacer notar que esta reubicacion implica un ries-
go: que el Sistema Penitenciario se confunda o pierda importancia en medio
de otros temas mas urgentes para la seguridad publica; que, al subordinarse a
la logica del combate a la criminalidad, se le vea slo como un mecanismo de
contencidon de los delincuentes y que, por lo tanto, la funciéon de reinsercion
social pase a un segundo plano; en sintesis, que el Sistema Penitenciario pierda
autonomia dentro del sistema de seguridad publica. Una expresion significativa
de esta autonomia es que el Sistema Penitenciario tiene su propia fuerza policia-
ca, cuyo estado de fuerza total sumaba 31451 a mediados de 2009, cifra equi-
valente al 6.7 % de todo el personal operativo de seguridad publica en el pais.*®

Como siempre, este riesgo tiene una expresion presupuestaria. Entre los
multiples datos que podrian ilustrarlo, se puede mencionar que la quinta asam-
blea plenaria de la CNSP acordo insistir ante diversas autoridades, incluyendo
a las de gobierno, seguridad publica y financieras, asi como ante el SNSP, el
Congreso de la Union y los poderes legislativos locales, en la necesidad de
considerar al Sistema Penitenciario como un ambito de inversion primario en
materia de seguridad publica; y que los montos asignados al propio Sistema
Penitenciario sean irreductibles e intransferibles, para asegurar que su destino
sean los Centros Penitenciarios del pais.*

Otro indicador de este riesgo es el hecho, mencionado en la seccion anterior,
de que LGSNSP no prevé explicitamente nada para la profesionalizacion del per-
sonal penitenciario, como si lo hace para las instituciones de policia y las de
procuracion de justicia. Precisamente la existencia de este riesgo, que ya se ha
materializado, hace mas importante el papel de un 6rgano como la CNSP. En
ultima instancia, la mayor contribucion que esta conferencia puede hacer es
hacer mas visibles a las autoridades de seguridad publica, negociar directamente
con las instancias respectivas la transferencia garantizada de recursos presu-
puestarios y dar mayor capacidad de interlocucion a las autoridades penitencia-
rias locales frente a sus autoridades locales en materia de seguridad publica.

Pero también es necesario sefialar las deficiencias de la cNSp. Dos de ellas
merecen mencion especial. Una, el escaso numero de acuerdos (por lo menos de
las asambleas plenarias) directamente referidos a la relacion con actores sociales
que podrian participar activamente en la preparacion de los internos para su
futura reinsercidn social. Una interaccion mds activa con los actores sociales le
permitiria a la CNSP aprovechar una de las mayores fortalezas de los sistemas
de gobernanza en niveles multiples: la facilidad para trascender la linea fronteri-
za entre el Estado y la sociedad en la realizacion de tareas para las que los recursos
oficiales son insuficientes. Obviamente, la reinsercion social es una de esas metas.

Una segunda carencia es la exclusion del eslabon mas débil del Sistema
Penitenciario, precisamente el nivel que menos voz y recursos tiene, el que

48 Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, Recursos convenidos,
ejercidos y comprometidos 1998-2010.
49 Minuta de la Quinta Asamblea Plenaria, p. 9.
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administra los Centros Penitenciarios mas precarios, el que es mas vulnerable
al efecto corruptor de la delincuencia: el nivel municipal. No hay que olvidar
que los gobiernos municipales administran 21% de los Centros Penitenciarios
del pais.®® Ni la LGSNSP ni los estatutos de la CNSP dan un lugar explicito a las
autoridades municipales; por lo tanto, seria conveniente una reforma legal para
cambiar de fondo esta situacion. Pero incluso, con la legislacion actual, la CNSP
podria esforzarse por involucrar mas a representantes directos de los Centros Pe-
nitenciarios municipales.

50 Organo Administrativo Desconcentrado Prevencién y Readaptacion Social (0ADPRS), Estadis-
tica bdsica sobre los recursos financieros del Sistema Penitenciario del presupuesto federal del OADPRS.
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CONCLUSIONES

La presente obra da muestra de lo complejo que es el Sistema Penitenciario
mexicano. Sistema cuya administracion y operacion es de importancia tras-
cendental para que las personas que han cometido un delito obtengan no sélo
una pena como castigo, sino que también puedan, mediante la aplicacion de un
tratamiento integral que incluye componentes médico-psicolégicos, educativos
y deportivos, ademas de cimentar la habilidad y capacidad del trabajo, forjarse
un destino alejado de las cuestiones delictivas. Es asi, que la finalidad principal
del Sistema Penitenciario es lograr la reinsercion del delincuente buscando darle
las herramientas necesarias para que no vuelva a delinquir.

El libro La transformacion del Sistema Penitenciario Federal: una vision de
Estado ha ofrecido un panorama general en los distintos ambitos del mismo,
desde un diagnostico situacional y comparativo con las entidades federativas,
un analisis del marco normativo que le es aplicable para su operacion y admi-
nistracion, una exploracion a la infraestructura que constituye el Sistema Peni-
tenciario y el como hoy dia las tecnologias de la informaciéon y comunicacion
ayudan a mantener un mayor y mejor control de la informacion penitenciaria.
De igual forma, se reviso como la tecnologia es un elemento sustantivo en los
temas de la seguridad fisica de los Complejos y Centros Penitenciarios Federales
y, finalmente, se hace referencia a un instrumento de coordinacion que busca
homogenizar criterios y delimitar las bases mediante el intercambio de expe-
riencias y buenas practicas, y el consenso de acuerdos entre las autoridades
penitenciarias federal y estatales.

Si bien los expertos abordan temas desde diferentes perspectivas, se puede
observar que sus posiciones y opiniones convergen en un solo sentido, la recu-
peracion y la transformacion del Sistema Penitenciario Mexicano, y de manera
connotada el reconocimiento a la labor realizada por la Secretaria de Seguridad
Publica Federal. Reconocen que, si bien la materia penitenciaria es competencia
de los tres ambitos de gobierno, la autoridad penitenciaria federal busca ser
punta de lanza en el tema, a fin de allanar el camino a sus homologas estatales.
El recorrido tal vez nunca tenga fin pues en tanto haya delincuencia —misma
que se transforma y actualiza— habra la necesidad de recurrir y descubrir nue-
vas formas de hacerles frente. Asi el reto es permanente.

A pesar de la envergadura de dicho retos, se ha demostrado que los logros
resultantes del proceso evolutivo del Sistema Penitenciario son muchos y de
muy diversa indole.

Y es que, como pudo apreciarse, antes de este proceso evolutivo en el Sis-
tema Penitenciario Federal, los costos humanos y familiares de la prision en
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México eran de dimensiones gigantescas. Las condiciones de internamiento li-
mitaban la efectividad de las politicas penitenciarias del pais, mermando la
legitimidad del Sistema Penal e incrementando la desconfianza ciudadana.

Eso ha cambiado por completo en el ambito federal. Asi, por ejemplo, en
lo referente a la naturaleza y caracteristicas de las sanciones en materia penal
y poblacién penitenciaria, sus condiciones de internamiento, el respeto a sus
derechos, el impacto de la reforma del Sistema Penitenciario y de las politicas de
reinsercion y criminologicas, por citar tres ejemplos, se erradicaron a nivel federal
plagas asociadas comunmente al Sistema Penitenciario, como las practicas de
autogobierno, los motines y el hacinamiento.

Para lograr esa erradicacion, como se reconocio en el texto de la obra, ha
sido necesaria la conjugacion de cuatro elementos indispensables para el buen
funcionamiento y administracion del Sistema Penitenciario, una legislacion
congruente, una infraestructura adecuada, personal debidamente capacitado y
un presupuesto que permita la consecucion de los tres anteriores, a fin de contar
con un Sistema congruente y consistente que pueda hacer frente a la realidad
criminal de nuestro pais.

Es asi que, con esa combinacion de partes se mostré que el Nuevo Modelo del
Sistema Penitenciario Federal estd soportado por procesos operativos claros y pre-
cisos tanto humanitarios, como técnicos, cientificos y tecnologicos, reconociendo
y cumpliendo los criterios internacionales que se han sugerido en la materia.

Es necesario resaltar que, en relacion con el personal, por ser un elemento
clave para la reinsercion social, se requiere ya no de la improvisacion, sino de la
profesionalizacion en todos sus aspectos interdisciplinarios, que tan ardua labor
humana reclama.

Asi, se ha llevado a cabo, por primera ocasion, el disefio de un Servicio
de Carrera Penitenciaria, que ofrece un plan de desarrollo profesional que pro-
mueve la permanencia, profesionalizacion y desarrollo del personal. Con ello se
busca garantizar la reinsercion de los internos para no volver a delinquir, puesto
que se contara con personal debidamente capacitado para tales funciones.

Por otra parte, como se observo, la normatividad que rige el Sistema Pe-
nitenciario por algun tiempo fue anacrénica e insuficiente para la realidad de
nuestro pais. El incorporar lineamientos internacionales a nuestro régimen juri-
dico y evolucionar a nuevos paradigmas permitira no sélo contar con reglas del
juego mas claras y precisas. Esto fue posible gracias al proceso de renovacion de
todo el sustento legal del Sistema Penitenciario, que va de la mas reciente modi-
ficacidn, en 2011, de la Constitucién Mexicana en su art. 18, hasta los manuales
e instructivos de los Centros Penitenciarios Federales.

Adicionalmente, se espera para el futuro cercano la aprobacion, por el Po-
der Legislativo Federal, de la Ley Federal del Sistema Penitenciario y de Ejecu-
cion de Sanciones, cuyo objetivo es cumplir con amplitud con los presupuestos
de las Reformas a la Constitucidon con el auxilio de la intervencion judicial por
medio de la creacion del Juez de Ejecucion, figura nueva en el ambito peniten-
ciario de nuestro pais, y que ha dado en otros lugares buen resultado para elimi-
nar muchos de los vicios que en la actualidad sufren los Centros Penitenciarios.
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La nueva legislacion también regulara el trazado y acondicionamiento de
los nuevos Centros Penitenciarios, estableciendo las bases minimas para su di-
sefio a fin de que su seguridad y la efectividad en la aplicacion del tratamiento
a los internos no se vean vulneradas.

Sobre los aspectos tecnoldgicos, la Secretaria de Seguridad Publica Fede-
ral ha planteado un mapa de ruta para apuntalar el Nuevo Modelo de Siste-
ma Penitenciario Federal y el Sistema Nacional de Informacion Penitenciaria,
trabajo particularmente notable considerando los retos afrontados, entre los
que destacan: la identificacion, definicion, documentacién y homologacion de
los procesos operativos del Sistema Penitenciario, asi como de la informacion
generada por ellos; la redefinicion de responsabilidades y modalidades de in-
teraccion de las tecnologias de la informacion y comunicacion; la adopcion
de mejores practicas para el uso y gestion de sistemas y servicios de tecnologias de
la informacion.

En este sentido, es necesario que se mantengan los esfuerzos por conseguir
la homologacion de los catalogos a nivel federal, estatal y municipal, para poder
contar con una base de datos con cobertura nacional, con informaciéon homogé-
nea que permita realizar labores de inteligencia.

El adecuado uso de las mas modernas tecnologias y el cuidadoso desarrollo
del personal administrativo y de operacion, serviran de poco si la infraestructu-
ra no es la adecuada; es decir, la obra fisica, el equipamiento y la misma arqui-
tectura de los Complejos Penitenciarios. En este sentido, la Secretaria de Segu-
ridad Publica Federal ha impuesto un programa de Reconstruccion del Sistema
Penitenciario Federal, mediante la creacion de una infraestructura que sustente
todas las acciones de la ejecucion de penas y medidas de seguridad.

Esta reforma pone el acento en la inteligencia y en la seguridad, cuidando de
no lacerar los derechos humanos de los propios delincuentes y mitigando los
dafios que se causan a las victimas.

Asi, se han remodelado y creado Centros Penitenciarios Federales con el
fin de clasificar, después de un diagnostico riguroso, a los delincuentes, para
transferirlos a penales de minima, minima restrictiva, media, alta, maxima y
super maxima seguridad y aplicarles el tratamiento adecuado con base en las
leyes, buscando la reinsercion social y el desistimiento, por parte del liberado,
a la reincidencia delictiva.

De esta suerte, se cre6 una infraestructura penitenciaria federal que com-
prende en su integridad la modernizacion y actualizacion de los Centros Peni-
tenciarios Federales, la incorporacion y adecuacion de las instalaciones estatales
y obra publica financiada. Esta infraestructura abarca a nueve centros y dos
complejos penitenciarios que, a la fecha, y por medio de tecnologia de punta,
albergan a 13253 internos dentro de un tratamiento técnico y medidas de se-
guridad que cumplen los requisitos constitucionales con plenitud, asi como los
principios de los derechos humanos.

En lo referente a la coordinacién interinstitucional, se ha estudiado que
como respuesta al crecimiento exponencial del fendmeno del crimen organizado
en el pais (el evolutivo, el transnacional, y los nuevos delitos de creacién re-
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ciente en virtud del adelanto tecnoldgico), en 2008 se dio la Reforma Penal que
también abarco al campo penitenciario, impactando, desde sus raices al ambito
federal, que lucha, por medio de la Secretaria de Seguridad Publica Federal, por
extenderse a todo el pais, homologando los Sistemas estatales, a través de la
Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario (CNSP).

La CNSP presta atencion al confinamiento y control de los internos, dando
prioridad a temas como la generacion y flujo de informacion sobre ellos, la ins-
talacion de equipos inhibidores de sefnal de telefonia celular y la mejora de los
procedimientos penitenciarios.

En lo sucesivo, seria importante que la cnsp diera prioridad a los acuerdos
para la reinsercion de los internos.

Actualmente, se encuentra en proceso para consolidar sus resultados prac-
ticos y organizativos: ha logrado constituirse y sobrevivir como un espacio en
el que se busca el consenso entre las autoridades penitenciarias del pais y se
da visibilidad al Sistema Penitenciario dentro del area de seguridad publica; ha
logrado hacer oir su voz en la discusion sobre las transformaciones del Sistema
Penitenciario, a la vez que ha conseguido influir sobre el rumbo y ritmo de esos
cambios.

Desde 2007 a la fecha, se ha dado una profunda transformacion del Sistema
Federal de Seguridad Publica en general, y del Sistema Penitenciario en parti-
cular, la cual, no obstante su trascendencia, ha sido poco conocida y estudiada.

Resulta importante reconocer el Nuevo Modelo del Sistema Penitenciario Fe-
deral y los avances logrados para su instrumentacion. Este esfuerzo ha sido con-
siderable y en la medida en que se mantenga el rumbo, aliviara en mucho el Sis-
tema Penal en sus capitulos de prevencion general y especial, con un impacto
social que con seguridad atenuara la problematica que actualmente sufre nues-
tra sociedad debido al impacto del crimen evolutivo, transnacional y organizado.

Aun falta mucho por hacer antes de que exista un Sistema Penitenciario
de alcance nacional, para lo cual se requiere de la disposicion de voluntades y
recursos por parte de los estados para la implantacion del nuevo modelo en su
ambito de competencia.

Con este esfuerzo, el Gobierno Federal sentd las bases de un trabajo con-
junto que busca fortalecer el federalismo. Corresponde a los estados responder
a este reclamo social. El fortalecimiento de la Conferencia Nacional del Sistema
Penitenciario puede ser el medio adecuado para esto.

El Gobierno Federal ha hecho grandes esfuerzos y es posible ver y medir que
lo ha hecho con responsabilidad y compromiso. De continuar dicho avance en los
ambitos locales, se estima que en breve tiempo se alcanzard la culminacion de
los propdsitos y objetivos en la materia, para bienestar de los mexicanos.

ANTONIO SANCHEZ GALINDO
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Capitulo 3
Anexo I
Definiciones de campos del RNIP

Nombre: capturara el o los nombres del interno.

Apellido paterno: capturara el apellido paterno del interno.

Apellido materno: capturara el apellido materno del interno.

Fotografia: foto de perfil izquierdo, foto frontal, foto de perfil derecho. La
toma se realizara conforme a la Guia de calidad para la toma de fotografias
(sistema automatizado de identificaciéon biométrica por reconocimiento fa-
cial) y debera tener un cdédigo de identificacion biométrica asignado.

Ficha de huellas dactilares: la toma se realizard conforme al lineamiento
para la integracion, consulta y actualizacion del registro de huellas dactila-
res y debera tener un codigo de identificacion biométrica asignado.

Fecha de ingreso al centro: es el dia, mes y ailo en que un procesado o sen-
tenciado ingresa formalmente al Centro Penitenciario. La fecha de ingreso
al centro no puede ser posterior a la fecha actual.

Nacionalidad: se despliega la lista de nacionalidades y se debe seleccionar
una. Automaticamente el valor que presenta es “mexicano”.

Estado civil: se despliega la lista con el estado civil del interno y debe ele-
girse el apropiado.

Género: selecciona si el interno es de sexo masculino o femenino.

Fecha de nacimiento o edad aparente: se captura la fecha de nacimiento del
interno. El sistema comprueba que el individuo a registrar sea mayor de 18
afios y menor de 100 afios. El sistema no permite ingresar datos de personas
menores de edad, por lo que si el usuario pretende hacerlo, el sistema mos-
trara un mensaje de error advirtiendo sobre la situacion.

Estatura y peso: es un campo de tres digitos (nimeros) que cuenta con pun-
to decimal. La estatura se debe capturar en metros y centimetros. La estatura
debe ser mayor o igual a 0.5 m y menor o igual a 2.5 m, sélo permite dos
digitos después del punto decimal. Peso: campo de seis digitos (nimeros),

! En esta primera etapa se han establecido veintitin campos. (Cf. Lineamientos para la captura

de datos en el Registro Nacional de Informacion Penitenciaria. México, Conferencia Nacional del
Sistema Penitenciario, abril, 2011.)
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cuenta con punto decimal, se captura con tres digitos para kilos y tres di-
gitos para gramos. Solo permite el ingreso de tres digitos antes y después
del punto decimal (seis digitos como maximo total). El peso no puede ser
mayor a 999 kg.

Proceso actual: campo en el cual se almacena la informaciéon correspon-
diente a la clave o numero con el cual se identifica de manera unica cada
proceso que dio origen al antecedente.

Situacion juridica: campo en el cual se almacena la informacion corres-
pondiente a la situacion juridica del antecedente, por ejemplo: procesado,
sentenciado, ejecutoriado, etcétera.

Fuero: campo que indica el fuero del antecedente, por ejemplo: federal,
comun, ambos, militar, etcétera.

Sentencia en afos, meses, dias: afios, meses, dias de sentencia que se le
dictaron al interno de sentencia de acuerdo con el proceso.

Estado actual del expediente: campo en el cual se almacena el estado en
que se encuentra el antecedente, solo puede ser compurgado, concluido o
absuelto.

Delito: campo en el cual elige el tipo de delito que se realizd.

Modalidad: campo en el que se elige el modo de ser o de manifestarse del
delito. Para el caso de los delitos que no cuenten con modalidades, se debe
guardar el registro con la modalidad “Sin dato”. La lista de modalidades se
filtra de acuerdo con el delito y los articulos seleccionados.

Juzgado: la Corte que tiene conocimiento del caso.

Nombre del centro: seleccionara en qué centro se encuentra el interno. Sélo
se presentan los centros a los que tiene permiso el usuario.

Codigo de Identificacion Biométrica (CIB): es un codigo asignado a la toma
de fotografias y de huellas dactilares, compuesto por 13 digitos, de los cua-
les 12 son numeros y el ultimo es caracter. Debe contar con la validacion de
acuerdo con el seudocddigo establecido por el Sistema Nacional de Seguri-
dad Publica (SNSP), ya que es el codigo que se genera cuando se ingresan las
huellas digitales al sistema AFIS.
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GLOSARIO

AUTOo DE SUJECION A PROCESO. Determinacion judicial que se dicta con todos los
requisitos del auto de formal prision, cuando existan datos suficientes para
presumir la responsabilidad de la persona contra quien se dicta. También se le
conoce como prision preventiva.

AutocoBiErNO. Se trata de un sistema de gobierno paralelo al régimen interior
que legalmente debe prevalecer en un régimen penitenciario, con estructura
organizada a partir de una jerarquia de mando, mediante la cual, ademas de
imponer métodos informales de control, los internos efectian actividades ilici-
tas intramuros.

Copigo ApJetivo. Véase Codigo de Procedimientos Penales.

Copico pE ProcepiviENTOS PENALES. Conjunto unitario y sistematizado de las nor-
mas juridicas que regulan todo lo que tenga que ver con el proceso penal.

Copigo PenaL. Conjunto unitario y sistematizado de las normas juridicas puniti-
vas del Estado.

CopiGo Sustantivo. Véase Codigo Penal.

Compreto PEniTENCIARIO. Establecimiento penitenciario integrado por Centros Pe-
nitenciarios de distintos niveles y las construcciones necesarias para promover
la reinsercion de los internos.

ConseJo Ttcenico INTERDISCIPLINARIO. Dentro de los Centros Penitenciarios Federales,
el organo de consulta y asesoria, encargado de aplicar y dar seguimiento al
tratamiento del interno.

CrivinoLogia. Es la ciencia que busca las causas de las conductas antisociales
presentes en los individuos. Estudia las conductas tipificadas como delitos y
abarca, ademas, los trastornos relacionados con la personalidad antisocial.

CriviNaLisTicA. Conjunto de técnicas y procedimientos de investigacion cuyo ob-
jetivo es el descubrimiento, explicacion y prueba de un delito, asi como la ve-
rificacion de sus autores y victimas. Se vale de conocimientos cientificos para
reconstruir los hechos del delito.
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DerecHo PENAL. Conjunto de normas juridicas que regulan la potestad punitiva
del Estado, asociando hechos estrictamente determinados por la ley, como pre-
supuesto, pena, medida de seguridad o correccion, con el objetivo de asegurar
la convivencia pacifica.

DEerecHo PENITENCIARIO. Rama del Derecho que se ocupa de la ejecucion de las pe-
nas y medidas de seguridad privativas de libertad o de derechos por la comision
de un hecho tipico, antijuridico, culpable y punible.

DEerecHos HUMANOS. Son aquellas libertades, facultades o reivindicaciones que in-
cluyen a toda persona, por el simple hecho de su condicion humana, para la
garantia de una vida digna. Son independientes de factores particulares, como
estatus, sexo, orientacion sexual, etnia o nacionalidad, y no dependen exclusi-
vamente del ordenamiento juridico vigente, por lo que se consideran fuente de
derecho.

GPS (GroBAL PosiTioNING System). Es un sistema conformado por una red de saté-
lites en drbita permanente alrededor de la Tierra. Los receptores GPS captan las
sefiales de al menos tres de estos satélites para establecer su posicion en tierra

(longitud, latitud y altitud) con una precisién de unos cuantos metros.

Hacinamiento. También llamado “sobrepoblacion carcelaria critica”, es la ocupa-
cion penitenciaria mayor a 120% de su capacidad.

Inpiciapo. Véase procesado.

ReiNciDENCIA. Es la reiteracion de una misma culpa o delito. Como concepto de
derecho penal es un agravante de la responsabilidad criminal, aplicado a quien
reincide en cometer un delito analogo a aquel por el que ya ha sido condenado.
INTERNAMIENTO. Véase reclusion.

InTERNO. Persona a la que se le dicté pena de reclusion.

Juez A guo. El que conoce el juicio en primera instancia.

JUEZ DE 1A causa. El que revisa el juicio en primera instancia.

LBErAcION. Otorgamiento al interno del goce de su libertad una vez que ha com-
purgado su condena y se encuentre listo para la reinsercion social.

Nuevo MobeLo DE SEGURIDAD. Estrategia integral del Estado mexicano para transfor-
mar el sistema de seguridad publica, basado en la investigacion cientifica de los
delitos y en la generacion de inteligencia para prevenirlos y combatirlos. Dicho
Modelo, que sienta las bases para el redisefio del sistema de seguridad publica del
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pais, ha sido el punto de partida para la reingenieria de la Policia Federal y ofrece
un referente para la transformacion de las policias en el orden estatal.

Poritica criMINAL. Apreciacidon critica del derecho vigente que se ocupa de la
delincuencia en particular y de que la pena que se imponga al delincuente, pro-
curando impedir la comision de crimenes en el futuro.

PreLBERACION. Beneficio aplicable a aquellos internos que pueden obtener su li-
bertad anticipada por razén de la sancion si han compurgado parte de ésta,
dependiendo de la gravedad de la misma. Asimismo, beneficio que se otorga
a los internos por razon de su conducta que indica su disposicion notoria a la
reinsercidon social. Tienen por objeto que el interno goce de su libertad antes de
compurgar totalmente su condena.

PREVENCION EsPECIAL. Politica penitenciaria cuya premisa es maximizar los efectos
criminologicos de la privacion de la libertad debidos a la incapacitacion o apar-
tamiento de una persona procesada o sentenciada por un delito.

PREVENCION GENERAL. Politica penitenciaria cuya premisa es maximizar los efectos
criminologicos de la privacion de la libertad debidos a la ejemplaridad y disua-
sion para posibles.

PrivAciON DE LA LBERTAD. Tipo de pena impuesta por un juez o tribunal como con-
secuencia de un proceso penal y que consiste en quitarle al interno su libertad
personal ambulatoria, es decir, su libertad para desplazarse por donde desee,
fijando que para el cumplimiento de esta pena el sentenciado quede recluido
dentro de un establecimiento especial para tal fin. Es la sancion penal mas dras-
tica en los ordenamientos occidentales, a excepcion de la pena de muerte, de
escasa extension. Supone la privacion de la libertad del sujeto, y dependiendo
del grado de tal privacion, pueden distinguirse las siguientes variantes: prision;
arresto domiciliario; destierro. Cuando la pena privativa de libertad no tiene un
plazo de finalizacion se la conoce como cadena perpetua.

PrisioN PREVENTIVA. Véase auto de sujecion a proceso.

Procesapo. Es la persona contra la cual se dicta auto de procesamiento. Esto es,
que habiéndose acreditado la existencia de un hecho constitutivo de delito, se
tienen sobre esta personas fundadas sospechas de que sea autor, complice o
encubridor de dicho delito. Este decreto tiene gran importancia en el proceso
penal, ya que la persona queda sometida a las decisiones del juez, otorgandole
una nueva condicion en el proceso, pasando de inculpado a procesado. Como
procesado puede quedar sujeto a prision preventiva.

REINSERCION sociAL. Método por el que se busca, mas que castigar al delincuente,
ayudarle a dejar los habitos que lo llevaron a delinquir y promover su transfor-
macion en un ser humano que sea util a la sociedad.
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RNIP (Registro Nacional de Informacién Penitenciaria). Base de datos que con-
junta la informacion de todos los internos del fuero federal y del fuero comun.

SEGURIDAD PUBLICA. Cualidad de los espacios publicos y privados, que se carac-
teriza por la inexistencia de amenazas que socaven o supriman los bienes y
derechos de las personas y en la que existen condiciones propicias para la con-
vivencia pacifica y el desarrollo individual y colectivo de la sociedad.

SENTENCIADO. Persona judicialmente declarada como culpable de la comision de
un delito.

SisteMA PenaL. Estructura global constituida por subsistemas interdependientes:
Policial, Judicial, Penitenciario y Legal; incluye también las instituciones que se
ocupan de la prevencion del delito.

Sistema PENITENCIARIO. Conjunto organizado, funcional y estructurado de elemen-
tos normativos, técnicos y cientificos que definen la naturaleza de los Centros
Penitenciarios.

SOBREPOBLACION PENITENCIARIA. Véase hacinamiento.

Socorro DE LEY. Es la cantidad de recursos que la Federacion transfiere a los
gobiernos estatales de acuerdo con la poblacidon penitenciaria de competencia
federal que estén como internos en Centros Penitenciarios estatales. Esta can-
tidad representa el 7% del total del gasto federal para seguridad ciudadana y
justicia penal.



ANAP
Cefereso
Ceferepsi
Ceres
CNDH
CNSP
CNROC
cocC
DGPYRS
ENSI
FASP

GPS

ICESI
INEGI
JMS
LFSPES

MAAGTIC
MIRS
OADPRS

PM
PSO
RNIP
SIIP
SNIP
SNSP
SSP
SUAP
SPF
SUIC
TI
TIC

ABREVIACIONES

Academia Nacional de Administracion Penitenciaria
Centro Federal de Readaptacion Social

Centro Federal de Rehabilitacion Psicosocial

Consejo Empresarial de Reinsercion Social

Comision Nacional de los Derechos Humanos
Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario

Centro Nacional de Recepcion, Observacion y Clasificacion
Centros de Observacion y Clasificacion

Direccidon General de Prevencion y Readaptacion Social
Encuestas Nacionales sobre Inseguridad, del INEGI

Fondo de Aportaciones a la Seguridad Publica

Global Positioning System

Instituto Ciudadano de Estudios Sobre la Inseguridad, A. C.
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
Jail Management System (Sistema de Gestion Carcelaria)
Ley Federal del Sistema Penitenciario y de Ejecucién de
Sanciones (iniciativa)

Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de TIC
Modelo Integral de Reinsercion Social

Organo Administrativo Desconcentrado de Prevencion y
Readaptacion Social

Plataforma México

Procedimiento Sistematizado de Operacion

Registro Nacional de Informacion Penitenciaria

Sistema Integral de Informacion Penitenciaria

Sistema Nacional de Informacion Penitenciaria

Sistema Nacional de Seguridad Publica

Secretaria de Seguridad Publica Federal

Sistema Unico de Administracién Penitenciaria

Sistema Penitenciario Federal

Sistema Unico de Informacién Criminal

Tecnologias de la informacion

Tecnologias de informacion y de comunicaciones






SEMBLANZAS DE
LOS AUTORES

e Jost ALBERTO INCERA DIEGUEZ es ingeniero en Electronica por la Universidad Au-
tonoma Metropolitana; maestro en Ciencias de la Computacion por el Imperial
College of Science, Technology and Medicine, Inglaterra, y doctor en Infor-
matica por la Universidad de Rennes 1, Francia. Es director de la Maestria en
Tecnologias de Informacion y Administracion del ITAM, donde también es miem-
bro del Centro de Estudios de Competitividad y responsable del Laboratorio de
Redes Avanzadas, coordinando proyectos de investigacion y desarrollo en redes
informaticas. Su experiencia académica se ha desarrollado principalmente en el
ITAM, donde es profesor numerario. También ha impartido cursos en la UNAM y la
UAM, en México; la ENST-Bretagne, en Francia, y en la Universidad de Colorado,
en Boulder, Estados Unidos.

Ha sido coautor de varios libros, y autor de mas de sesenta articulos re-
lacionados con las tecnologias de informacion. Es miembro del Consejo Ase-
sor en Tecnologias de Informacion y Comunicacion de la Direccion General de
Tecnologias de Informacion y Comunicaciones de la UNAM. Ha participado en
proyectos de consultoria para organizaciones como la CEPAL/ONU, la Secretaria
de Economia, el INEGI, la Asociacion Mexicana de la Industria de Tecnologias de
Informacion, asi como para varias empresas globales.

e ANTONIO SANCHEZ GALINDO es abogado formado en la Universidad Nacional Au-
tonoma de México y doctor en Ciencias Penales por la Universidad Cuauhtémoc,
de Puebla. Se ha desempeiiado fundamentalmente como penitenciarista, tanto
dentro del pais como en Centro y Sudamérica, por mas de cincuenta afios.
Ha sido, entre otros cargos, jefe de la Delegacion de Prevencion Social de la
Secretaria de Gobernacion; director de la Escuela de Orientacion para Varones
y jefe de Traslado de Internos a las Islas Marias, de la misma dependencia gu-
bernamental; subdirector y director del Centro Penitenciario Modelo del Estado
de México y jefe del Departamento de Prevencidon Social de la misma enti-
dad; organizador del Complejo Penitenciario de Jalisco; consultor de Naciones
Unidas para la organizacion de los sistemas penitenciarios de Honduras, Costa
Rica, Panama, Republica Dominicana y Bolivia; director general de Reclusorios
y Centros de Readaptacion Social del Distrito Federal. Ha escrito una veintena
de libros sobre temas penitenciarios, justicia de menores, prevencion social,
victimologia y criminologia. Pertenece a diferentes sociedades nacionales y ex-
tranjeras sobre las materias anteriores, y ha recibido reconocimientos dentro
y fuera del pais. Ha sido catedratico en la Universidad Nacional Autonoma de
Meéxico, el Instituto Nacional de Ciencias Penales, la Universidad Panamericana,



Semblanza de los autores

la Universidad Anahuac y, como invitado, de la Universidad de Salamanca. Ha
pronunciado conferencias en diversos paises de América Latina, Estados Unidos,
Canada y Espafia.

e Jost Luis VeLasco Cruz es licenciado en Sociologia por la Universidad Auténo-
ma de Chiapas, maestro en Sociologia Politica por el Instituto de Investigaciones
Doctor José Maria Luis Mora, y doctor en Ciencia Politica por la Universidad
de Boston. Es miembro del Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM. Su
principal area de investigacion es la politica comparada. Es autor de dos libros:
Insurgency, Authoritarianism, and Drug Trafficking in Mexico’s “Democrati-
zation” (Nueva York, Routledge, 2005) y El debate actual sobre el federalismo
mexicano (México, Instituto Mora, 1999).

e GuiLLERMO ZEPEDA LECUONA es académico del Instituto Tecnologico y de Estudios
Superiores de Occidente (ITESO). Coordina el Proyecto de Seguimiento de la Re-
forma Penal en México, y es miembro del Sistema Nacional de Investigadores,
Nivel 1, asi como consultor de politicas publicas. Abogado por la Universidad
de Guadalajara, maestro en Politicas Publicas por el Instituto Tecnoldgico Autd-
nomo de México (ITAM) y doctor en Derecho por el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Nacional Autdnoma de México, con especialidad en
Sociologia Juridica, se ha especializado en temas sobre desarrollo institucio-
nal, reforma judicial; seguridad ciudadana y justicia penal. Miembro del grupo
asesor del proyecto “Modernizacion de los Poderes Judiciales Locales”, del Ban-
co Mundial, asi como miembro correspondiente de la Academia Mexicana de
Ciencias Penales. En 1999 obtuvo el Premio Nacional de Derecho y Economia, y
entre 2005 y 2009 coordiné la “Red de Investigaciones sobre Reformas Penales
Comparadas”

Autor de seis libros y una treintena de ensayos publicados en libros, mono-
grafias y revistas especializadas. Entre sus obras se pueden mencionar ¢Cudnto
cuesta la prision sin condena? Costos econdémicos y sociales de la prision pre-
ventiva en México, auspiciado y publicado por la Open Society Justice Inititative,
y Crimen sin castigo: procuracion de justicia penal y ministerio publico en Mé-
xico, editado por el Fondo de Cultura Econdmica y el Centro de Investigacion
para el Desarrollo.

Colaboracion especial

® RaraEL MARQUEZ PiNERO es doctor en Derecho por la UNAM, e investigador “A” de
tiempo completo en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la misma insti-
tucion, en donde ademas pertenece a la Comision Dictaminadora. Es miembro
del Sistema Nacional de Investigadores Nivel 1l y Miembro Numerario de la
Academia Mexicana de Ciencias Penales. Cuenta con diversas publicaciones en
temas de derecho comparado, derecho penal sustantivo, derecho procesal penal,
derecho publico, derechos humanos y filosofia del derecho.



1)) (2]

® GENARO GARCIA LuNA

® ANTONIO SANCHEZ GALINDO

DIAGNOSTICO DEL SISTEMA PENITENCIARIO MEXICANO
® GUILLERMO ZEPEDA LECUONA

La privacion de la libertad y la politica criminoldgica
Objetivos del Sistema Penitenciario Mexicano
Reinsercion social
Las sanciones en el Sistema Penal:
preeminencia de la privacién de la libertad
Caracteristicas generales de la poblacién
penitenciaria en México
Indicadores de prision preventiva y el fenémeno
en los ambitos de competencia federal y local
Condiciones de internamiento
Sistema Penitenciario y politica criminoldgica

LA TRANSFORMACION DEL SISTEMA PENITENCIARIO FEDERAL
® ANTONIO SANCHEZ GALINDO

México ante el mundo
La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Ley Organica de la Administracion Publica Federal (art. 30 bis)
Reglamento Interior de la Secretaria
de Seguridad Publica Federal
Ley que establece las Normas Minimas sobre
Readaptacion Social de Sentenciados
Estatuto de las Islas Marias
Reglamento de los Centros Federales de Readaptacion Social

13

19

22

28

34
53

59

62
64
66

70

73

78
80



Indice

Manuales 82
Manual de Estimulos y Correcciones Disciplinarias de los

Centros Federales de Readaptaciéon Social 82

Manual de Seguridad de los Centros Federales de Readaptacion Social 82

Manual de Visitas de los Centros Federales de Readaptacion Social 83

Manual de Tratamiento de los Internos
en los Centros Federales de Readaptacion Social 83
Documentos internacionales: las Reglas Minimas
para el Tratamiento de Internos, de la Organizacion

de las Naciones Unidas 84
Proyectos de futuro inmediato 85
Aspectos generales 85

Actualizacion de la administracion y operacion penitenciaria 86

La individualizacion del tratamiento 87
Infraestructura penitenciaria federal 88

Ampliacién de los Centros Penitenciarios Federales

ya existentes y creacién de nuevos 89

Instalaciones penitenciarias federales 92

Obra publica financiada 104

Estrategias 104

El tratamiento propiamente dicho 106

Las técnicas de trato como reforzantes del tratamiento 109

e Finalidades 109
e Acciones de Implementaciéon 109
Atencion preliberacional 110

SOPORTE TECNOLOGICO DEL
SiSTEMA PENITENCIARIO FEDERAL 113
® Jost ALBERTO INCERA DIEGUEZ

Registro Nacional de Informacion Penitenciaria 116
Sistema Nacional de Informacién Penitenciaria (SNIP) 119
Situacion actual 123
Herramientas tecnoldgicas para el fortalecimiento
del Sistema Penitenciario 124
Seguridad fisica para el fortalecimiento
de los Centros Penitenciarios Federales 124
Supervision exterior 126
Comentarios finales 128

HACIA LA COORDINACION Y HOMOLOGACION

DEL SISTEMA PENITENCIARIO MEXICANO:

LA CONFERENCIA NACIONAL DEL SISTEMA PENITENCIARIO 131
e Jost Luis VELAsco Cruz

De la desarticulacion a la gobernanza en multiples niveles 133
Historia de las relaciones intergubernamentales
en el Sistema Penitenciario 135



Indice

Problemas y retos
Formas de intervencion federal

La Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario:

objetivos, estructura y acuerdos
Criterios de desempefio de la Conferencia Nacional
del Sistema Penitenciario
Desempefio practico
Profesionalizaciéon
Informacion penitenciaria
Desempefio organizativo

® ANTONIO SANCHEZ GALINDO

138
145

148

155
157
159
164
168

173

177

179

185

189

191






