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LA REFORMA AL CODIGO PENITENCIARIO Y CARCELARIO — Mireya Martin Martinez

IDONEIDAD DE LA REFORMA PENITENCIARIA PARA RESOLVER LOS
PROBLEMAS IDENTIFICADOS EN LA SENTENCIA T-153 DE 19981

SUITABILITY OF PRISON REFORM TO SOLVE THE PROBLEMS
IDENTIFIED IN JUDGMENT T - 153 OF 1998

Mireya Martin Martinez”

Resumen

La Sentencia T — 153 de 1998 de la Corte Constitucional decidio que la
sobrepoblacion, la infraestructura carcelaria, la ausencia de clasificacion entre sindicados y
condenados y, la carencia de una politica publica coherente entre otros, eran razones
suficientes para declarar la existencia de un estado de cosas inconstitucional en el sistema
penitenciario y carcelario colombiano. Medidas como la construcciéon de nuevos centros de
reclusion, la despenalizacion de conductas y la rebaja de penas, no han dado solucion a la
congestion penitenciaria. Se analiza entonces, la aptitud de la Ley 1709 de 2014 para
remediar los problemas identificados en el fallo de la Corporacion.

Palabras clave

Hacinamiento, Reforma, Politica penitenciaria, Tratamiento penitenciario.

Abstract

The Sentences T — 153 of 1998 of Constitutional Court decided that overpopulation,
the prison infrastructure, the absence of classification between accused and convicted, and
the lack of a coherent public politics, among others, were sufficient reason to declare the
existence of a unconstitutional state of things in Colombian prison system. Measures such
as the construction of new prisons, the decriminalization of conducts and reduce penalties,
have not solved to the prison congestion. Convenience of Law 1709 of 2014 is analyzed to
remedy the problems identified in the failure of the Corporation.

Keywords

Overcrowding, Reform, Penitentiary politics, Penitentiary treatment.

" El presente trabajo de investigacion es presentado como opcién de grado para optar al titulo de
Magister en Derechos Humanos y Derecho Internacional de los Conflictos Armados de la Escuela
Superior de Guerra, vinculado al Grupo de Investigacion “DDHH, DICA y Justicia”.

° Abogada. Administradora de Negocios. Especialista en Derecho Administrativo del Colegio
Mayor El Rosario.
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Glosario

Para poder entender el Sistema Nacional Penitenciario y Carcelario, es necesario definir
algunos de los conceptos utilizados.

Atencion basica: prestacion de los servicios esenciales para el bienestar del interno (a)
durante el tiempo de reclusion.

Beneficio administrativo: denominacion genérica de mecanismos de politica criminal del
Estado, que son inherentes a la ejecucion individual de la condena.

Capacidad: genéricamente es la extension, espacio o posibilidad que tiene un ERON para
albergar determinado niimero de personas privadas de la libertad.

Cupo: espacio fisico, camastro, camarote o cama destinada al descanso nocturno de un
interno (a).

Detencion domiciliaria: medida sustitutiva de la detencion precautelativa, consistente en
ejecutarla en el domicilio o residencia del sindicado.

Establecimiento de reclusiéon: denominaciéon genérica para alojar a infractores de la ley
penal.

Hacinamiento: cantidad de personas privadas de la libertad en un espacio o centro de
reclusion determinado en nimero superior a la capacidad del mismo.

Poblacion penitenciaria y carcelaria: nuimero de internos(as) sindicados(as) y
condenados(as) detenidos (as) en los centros de reclusién, ERON.

Poblacion intramural: es la conformada por las personas internas en los establecimientos
de reclusion condenadas o sindicadas.

Politica criminal: conjunto de lineamientos estratégicos definidas por el Estado para
enfrentar la criminalidad, especialmente, con un fin de prevencion, represion y control.

Prision domiciliaria: mecanismo sustitutivo de la ejecucion de la pena en centro de
reclusion.

Rebaja o redencion de pena: concesion judicial que hace el juez de ejecucion de penas y
medidas de seguridad a los condenados, por el tiempo, debidamente certificado por las
autoridades penitenciarias, en que llevd a cabo actividades validas de trabajo estudio, y
ensenanza

Reinsercion: volver a una persona a una condicion social de vida.

Resocializacion: técnica de tratamiento clinico que pretende cambiar la conducta del
interno.
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Situacion juridica: condicion que ostenta un individuo dentro del proceso penal,
previamente categorizada y/o determinada por parte de la legislacion penal, de acuerdo a la
etapa procesal en la que se encuentre.

Tratamiento penitenciario: conjunto de mecanismos, de construccion grupal e individual,
tendientes a influir en la condicion de las personas privadas de la libertad, mediante un
sistema de oportunidades y el aprovechamiento del tiempo de condena, para que puedan
construir y llevar a cabo su propio proyecto de vida, de manera tal que logren
competencias integrarse a la comunidad como seres creativos, productivos vy
autogestionarios, una vez recuperen su libertad.

Introduccion

El hacinamiento es un fendmeno complejo que ha sido estudiado principalmente por la
academia, los entes de control y los despachos judiciales. Su analisis permite comprender
la dinamica del sistema nacional penitenciario y carcelario colombiano. La crisis que
presenta el sistema penitenciario suscita ciertas salidas con un enfoque distinto a las
soluciones ya implementadas, resulta entonces beneficioso examinar el hacinamiento a la
luz de una nueva perspectiva.

La Defensoria del Pueblo establece que el hacinamiento es a la vez causa y efecto. Es
causa, por las infrahumanas condiciones de reclusién en que obliga a cumplir la pena al
privado de la libertad, y es un efecto de las decisiones tomadas por el Gobierno Nacional
en el planteamiento de su politica criminal. (Defensoria del Pueblo, 2003)

En consonancia con estas apreciaciones, el 28 de abril de 1998, la Corte
Constitucional usé la figura del estado de cosas inconstitucional,’ para revelar que “...Jas
carceles colombianas se caracterizan por el hacinamiento, las graves deficiencias en
materia de servicios publicos y asistenciales, el imperio de la violencia, la extorsion y la
corrupcion, v la carencia de oportunidades y medios para la resocializacion de los
reclusos... " (Corte Constitucional, 1998)

Por su magnitud, la sobrepoblacion en los centros penitenciarios y carcelarios ha
atraido la atencion de las cortes nacionales e internacionales, por las implicaciones que
tiene para la sociedad el desmadre frente al tema de los derechos humanos de una
poblacién tan vulnerable como la privada de la libertad. Dada su complejidad, no ha sido
facil de encarar para las autoridades competentes, y las medidas implementadas para su
morigeracion han resultado insuficientes.

b=
3

“...el estado de cosas inconstitucional se predica de aquellas situaciones en las que (1) se
presenta una repetida violacion de derechos fundamentales de muchas personas — que pueden
entonces recurrir a la accion de tutela para obtener la defensa de sus derechos y colmar asi los
despachos judiciales — vy (2) cuando la causa de esa vulneracion no es imputable iinicamente a la
autoridad demandada, sino que reposa en factores estructurales”. Corte Constitucional. Sentencia
SU — 090 de 2000. M.P. Eduardo Cifuentes Munoz.
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Como la inquietud de la autora es corroborar la idoneidad de la Ley 1709 de 2014, que
reforma el Cddigo Penitenciario, para contrarrestar el hacinamiento penitenciario y
carcelario. Lo que sigue, pretende aportar informacion actualizada, analizar la aptitud de la
reforma, y propugnar porque las politicas publicas emprendan efectivamente la busqueda
de soluciones armonicas y efectivas a través de la articulacion seria de los estamentos
estatales, que con sus decisiones han incidido en el crecimiento de la poblacion
penitenciaria.

Diseiio metodolégico

Estas notas son el resultado de seis meses de trabajo investigativo, encaminado desde
las catedras de Metodologia y Proyecto de la Investigacion en la Maestria de Derechos
Humanos y Derecho Internacional Humanitario a responder el problema planteado ;es
idonea la reforma penitenciaria para resolver el hacinamiento?.

La metodologia ha estado dirigida a la recoleccion de informacién existente sobre el
hacinamiento penitenciario, sus causas y sus consecuencias a través de un rastreo de los
problemas identificados en la Sentencia T-153 de 1998 de la Corte Constitucional y de las
medidas que se han implementado para solucionarlo, asi como de un estudio de la
normatividad existente y otros documentos conexos.

En la primera parte del trabajo se desarrolla una resena de los hallazgos de la Corte
Constitucional al realizar su estudio sobre el hacinamiento penitenciario en 1997. En
seguida, con la realizacion de un comparativo entre las cifras encontradas y las actuales, se
busca establecer como ha fluctuado el fendmeno. Luego, se adelanta un estudio sobre la
reforma del Codigo Penitenciario, Ley 1709 de 2014, como medida para paliar el
fendmeno de la sobrepoblacion existente en las carceles colombianas, y las dificultades
que se han evidenciado para que cumpla su cometido. Por ultimo, se dedica un espacio a
las conclusiones.

La crisis en el sistema penitenciario y carcelario

La sentencia T — 153 de 1998 no fue simplemente otro pronunciamiento sobre las
condiciones de reclusion de la poblacion privada de la libertad en los establecimientos
penitenciarios y carcelarios administrados por el Instituto Nacional Penitenciario y
Carcelario -Inpec, fue un llamado de atencidn a toda la sociedad colombiana a apersonarse
de un tema que a todos concierne.

En su andlisis, basado en un estudio elaborado por el Inpec, la Corte evidencio fallas
de caracter estructural, describio la sobrepoblacion, las condiciones de la infraestructura
carcelaria, la clasificacion entre sindicados y condenados y, como la carencia de una
politica publica coherente ha contribuido al auge del hacinamiento, el cual a su vez impide
a las autoridades penitenciarias cumplir con la funcidn resocializadora de la pena a través
del tratamiento penitenciario. (Corte Constitucional, 1998)
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En lo relativo al hacinamiento, identifico cuatro épocas particulares: 1) entre 1938 y
1956 se present6d el asentamiento, con una poblacién entre 8.686 y 37.770 internos; 2)
entre 1957 y 1975 se presentd el desborde con un registro de entre 12.771 y 36.500
personas; 3) entre 1976 y 1994 lleg6 el reposo con un lapso donde se estimaron entre
34.184 a 29.537 internos, y por ultimo, 4) la alarma, a partir de 1996. (Corte
Constitucional, 1998)

Asi, el 31 de octubre de 1997, la Corte encontr6 que el total de cupos existentes en las
carceles era de 29.217, mientras que la poblacion carcelaria del pais llegaba a
42.454 personas; 39.805 eran hombres y 2.649 mujeres; 19.515 eran sindicados y 22.939
habian sido condenados, el sobrecupo existente era entonces de 13.237 personas, con lo
cual el hacinamiento en términos porcentuales se remontaba a un 45.3%. (Corte
Constitucional, 1998).

En tal contexto, se ampararon los derechos fundamentales de los ciudadanos Manuel
José Duque Arcila, Jhon Jairo Hernandez y otros, recluidos en el EPMSC Medellin y el
EC Bogotd, quienes habian interpuesto sendas acciones de tutela, por considerar que las
autoridades penitenciarias habian vulnerado sus derechos humanos al no tomar medidas
para solucionar la situacion de hacinamiento en la que se encontraban confinados, se
declar¢ el estado de cosas inconstitucional ECI y se emitieron 6rdenes judiciales a diversas
instituciones gubernamentales.

Acerca del hacinamiento penitenciario y carcelario

Sobre la definiciéon de hacinamiento, el Inpec explica que estd constituido por “/la
cantidad de personas privadas de la libertad en un espacio o centro de reclusion
determinado en numero superior a la capacidad del mismo”™ (Inpec, 2015, pag. 10),
mientras que el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (Conpes), ha
puntualizado que el hacinamiento “esta dado por la demanda por cupos penitenciarios y
carcelarios que excede las posibilidades de oferta” (Conpes, 2004), es decir, “/a
ocupacion de un espacio por un numero de individuos que excede la capacidad funcional
del mismo”. (Minjusticia, 2013)

De acuerdo con el Grupo de Derecho e Interés y Relatoria de Prisiones’, este
fenomeno, es una de las mayores problematicas existentes en las penitenciarias y carceles
colombianas puesto que genera una violacion sistematica y generalizada de los derechos
fundamentales de la poblacion privada de la libertad en los centros de reclusion.
(Universidad de los Andes, 2009)

A diciembre de 2015, las cifras reveladas por el Inpec, son impactantes. De hecho, el
Sistema Nacional Penitenciario y Carcelario registra 174.804 personas de las cuales
169.662 estan a cargo del Inpec, 3.022 a cargo de las entidades territoriales y 2.120 en
establecimientos o guarniciones de la Fuerza Publica. De las 169.662 personas a cargo del
Inpec, 120.444 se encuentran en prision intramural, 77.691 condenados y 42.753

* Grupo de Derecho e Interés y Relatoria de Prisiones de la Universidad de los Andes.
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sindicados; 112.188 hombres y 8.256 mujeres, con lo cual el hacinamiento en términos
porcentuales llega a un 54.5%. (INPEC, 2015)

Como lo muestran las cifras, Colombia experimentd un notable incremento en los
indices de encarcelamiento en los ultimos diecisiete afios. Durante el periodo comprendido
entre abril de 1998, cuando se dictd la Sentencia T-153 de 1998, y diciembre de 2015, la
poblacion de internos pasd de 42.454 a 120.444 personas, y la capacidad de los
establecimientos de reclusion se incremento de 29.217 a 77.953 cupos. (INPEC, 2015)

Grafico No. 1. Fluctuacion del hacinamiento 1997 — 2015
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SISIPEC WEB

El Comité Europeo para Problemas Criminales, sefiala que un porcentaje superior al
veinte por ciento (20%), constituye un hacinamiento critico (ILANUD, 2001), es decir,
aquel que se produce cuando la densidad penitenciaria es igual o superior a 120 personas
recluidas por 100 plazas disponibles. Y para el caso concreto, el porcentaje de
sobrepoblacion en las carceles colombianas es del 54.5%.

Tabla No.1. Poblacidn, capacidad y hacinamiento

Aiio Capacidad Poblacion | Hacinamiento
1997 DG 42.454 45.3%

2015 77.953 120.444 54.5%
Fuente: Elaboracion propia con datos de SISIPEC WEB
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Grafico No 2. Poblacion, capacidad y hacinamiento
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Fuente: Elaboracion propia'con datos de SISIPEC WEB

Un analisis sobre el comportamiento de la grafica permite apreciar que el nimero de
personas privadas de la libertad crecio de 42.454 en 1997 a 120.444 en 2015, lo cual
significa que en un periodo de 17 afos el nimero de internos se triplico. Mientras que la
capacidad en los centros de reclusion crecid de 29.217 cupos a 77.953, es decir, apenas un
poco mas del doble. (INPEC, 2015)

Tabla No. 2. Situacion juridica de las personas privadas de la libertad

Condenados Sindicados
1997 22.939 19.515
77.691 42.753

Fuente: Elaboracion propia con datos de SISIPEC WEB

Grafico No. 3. Situacion juridica de las personas privadas de la libertad
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SISIPEC WEB
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En términos generales, la grafica indica que el nimero de personas condenadas es
mayor que el nimero de sindicados. Para 2015 el nimero de condenados fue de 77.691
personas, un poco mas del triple de los registrados en 1997, que fueron 22.937. Mientras
que los sindicados se duplicaron de 19.515 en 1997 a 42.753 en 2015. (INPEC, 2015)

Tabla No. 3. Indicadores con perspectiva de género

1997 2015
39.805 112.188
2.649 8.256

Fuente: Elaboracién propia con datos de SISIPEC WEB

Grafico No 4. Indicadores con perspectiva de género

120.000

93.14%

100.000

80.000

60.000 ® Hombres

® Mujeres

93.76%

40.000

20.000

6.85%

6.23%

0
1997 2015

Fuente: Elaboracion propia con datos de SISIPEC WEB

Las cifras confirman que la participacion de la poblacion femenina sigue siendo menor
respecto de la poblacion masculina. Mientras en 1997, se registraron 2.649 mujeres y
39.805 hombres privados de la libertad, en 2015 se registraron 8.256 mujeres y 112.188
hombres. (INPEC, 2015)

Tabla No. 4. Poblacion en detencion y prision domiciliaria

Ao | Detencion |  Prison
Domiciliaria | Domiciliaria

18.217 18.272
4.330 4.253

Fuente: Elaboracion propia con datos de SISIPEC WEB
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Grafico No 5. Poblacion en detencion y prision domiciliaria
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SISIPEC WEB

De un total de 45.072 personas, 22.547 se encuentran en detencion domiciliaria y
22.525 en prision domiciliaria.

Tabla No. 5. Grupo de internos en condiciones excepcionales

I S T T

Indigenas 10.9%

Afrocolombianos 3775 42.3%
Extranjeros 744 8.3%
Tercera Edad 2.494 27.9%
Madres gestantes y lactantes 105 1.2%
Discapacitados 798 8.9%

Inimputables 43 0.5%
Fuente: Elaboracion propia con datos de SISIPEC WEB

También se observa la presencia de un grupo de personas recluidas en los
establecimientos de reclusion, con un mayor grado de vulnerabilidad, como son: los
indigenas, afrocolombianos, extranjeros, tercera edad, madres gestantes y lactantes,
discapacitados e inimputables. Una lectura de estos ultimos datos, revela que estos grupos
representan un 7.4% del total de la poblacion, quienes deberian estar recluidos en
establecimientos especiales, disefiados especialmente para ellos.

Otro dato que llama la atencion es que 972 miembros de la fuerza publica se
encuentran a cargo del Inpec: 313 del Ejército Nacional, 6 de la Fuerza Aérea, 14 de la
Armada y 639 de la Policia Nacional. (INPEC, 2015)

La situacion penitenciaria es tan compleja, que el Comité de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas, manifesté su preocupacion por las condiciones de detencion en las
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prisiones colombianas, en su Observacion Conclusiva hecha a Colombia en 1997, anotd
que las condiciones de detencion se caracterizaban principalmente por los altos indices de
hacinamiento y una ausencia de politicas orientadas a solucionar el problema. (GDIP,
2010)

En términos generales, el diagnodstico del sector sigue siendo alarmante, al punto que
podria conllevar a la declaratoria de un nuevo estado de cosas inconstitucional en el
Sistema Nacional Penitenciario y Carcelario, en cualquier momento.

Causas del hacinamiento.

Acerca de las causas de la sobrepoblacion penitenciaria y carcelaria, el Alto
Comisionado para los Derechos Humanos considera que la implementacion de medidas
como la construccion de carceles de alta seguridad, el incremento de las tasas de encierro
para conjurar problemas sociales y politicos, asi como la falta de voluntad politica por
parte de las autoridades para resolver de manera efectiva la grave situacion de derechos
humanos que existe en la mayoria de centros de reclusiéon del pais, son causas identificadas
del hacinamiento. (Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos. Oficina en
Colombia, 2001).

El Grupo de Derecho de Interés Publico’, sostiene que la insostenibilidad del sistema
penitenciario responde a problemas en el disefio de la politica criminal, al déficit financiero y a la
inoperatividad de las actividades de resocializacion. (Universidad de los Andes, 2009)

7 6 s : i
De otra parte, Elias Carranza’, especifica que “es producto del acelerado crecimiento

de las tasas de encierro, con el consiguiente aumento del nimero de presos y presas

excediendo la capacidad instalada de las prisiones para alojarlos . (Carranza, 2012).

Del mismo modo, Whanda Fernandez Ledn, en su articulo en Ambito Juridico, ha
expresado que la causa del hacinamiento es la inexistencia de una politica de Estado
coherente ““...la causa del hacinamiento carcelario no es otra que el fracaso de la politica
criminal del Estado, incentivada por el populismo del legislativo y la crisis de la justicia
penal...”. (Fernandez, 2012)

Consecuencias del hacinamiento.

A causa del hacinamiento, se produce una vulneracion masiva de los derechos
fundamentales de la poblacion privada de la libertad, dadas las condiciones infrahumanas
en que deben cumplir la pena, asi los penados ven transgredidos sus derechos a la vida en
condiciones dignas, a la integridad personal, a la salud, al acercamiento familiar y a la
dignidad, entre otros.

® Grupo de Interés Publico y Relatoria de Prisiones de la Universidad de los Andes.
® Elias Carranza. Director del Instituto Latinoamericano de las Naciones Unidas. ILANUD
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Por eso, la Corte Constitucional en su declaratoria del ECI denunci6 la situacion en
que habitan los internos como “una flagrante violacion de un abanico de derechos
fundamentales de los internos en los centros penitenciarios colombianos, tales como la
dignidad, la vida e integridad personal, los derechos a la familia, a la salud, al trabajo y a
la presuncion de inocencia, etc.” (Corte Constitucional, 1998)

Como consecuencia del hacinamiento, se presentan “graves deficiencias en materia de
servicios publicos y asistenciales, el imperio de la violencia, la extorsion y la corrupcion, y
la carencia de oportunidades y medios para la resocializacion de los reclusos™. (Corte
Constitucional, 1998).

.

La Procuraduria, ha registrado, que cualquier nivel de hacinamiento “...pone los
recursos fisicos y humanos de un sistema de prisiones a funcionar bajo presion y genera
situaciones de ingobernabilidad y de violencia, impide la clasificacion de las personas
privadas de la libertad, incluyendo la debida separacion de personas sindicadas y
condenadas, agrava las condiciones de ejecucion de las medidas precautelares y punitivas
de prision, anula cualquier pretension de resocializacion ...”. (Procuraduria , 2001)

La infraestructura de los centros de reclusion

La infraestructura penitenciaria y carcelaria colombiana no ha respondido a las
necesidades de la poblacion privada de la libertad, y su decadencia es generalizada.

La obsolescencia de la infraestructura de los establecimientos, ha sido puesta de
relieve por los entes de control, Procuraduria, Defensoria del Pueblo y Contraloria,
resaltando que las instalaciones son antiguas, que existe un marcado deterioro en sus
estructuras, que el tamafo de las celdas es minimo, que carecen de aire, luz y de servicios
sanitarios. (Contraloria, 2011) (Procuraduria , 2001)

La causa de esta mengua en la infraestructura penitenciaria, fue atribuida en principio,
a que algunos de los establecimientos de reclusion existentes no fueron erigidos con esa
finalidad, fueron remodelados en unos casos y adaptados en otros a partir de conventos y
colegios, lo cual aunado a la escasez de recursos para su mantenimiento y a la ineptitud de
ciertas administraciones explicaria muchas de sus falencias.

Precisamente, el documento Conpes 2797 de 1995 sobre politica penitenciaria y
carcelaria, habia sefialado que pese a las inversiones que se habian efectuado en la
infraestructura carcelaria, el Inpec administraba un importante nimero de establecimientos
que dificilmente cumplian los fines penitenciarios, por el envejecimiento y deterioro de sus
construcciones. (Conpes, 1995)

La Contraloria por su parte, registré que las estrategias para desarrollar la adecuacion,
recuperacion, mejoramiento y construccion de la infraestructura de los centros carcelarios,
no cumplian los parametros internacionales que garantizan la seguridad, el habitat y el
tratamiento de los reclusos’, debido “a la forma poco eficiente como se han asignado y

" Conpes 2797 de 1995
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utilizado los recursos presupuestales y a la falta de oportunidad y calidad en las obras
realizadas, la no aplicacion de criterios de economia en la contratacion de las obras y la
falta de controles adecuados en la ejecucion de las mismas...” (Contraloria, 2011)

Como respuesta a las ordenes judiciales de la Sentencia T - 153 de 1998, el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP) decidio impulsar la intervencion de la
infraestructura con el fin de mejorar las precarias condiciones de vida al interior de algunos
establecimientos de reclusion, por cuanto se imponia la obligacién de mejorar la situacion
espacial y habitacional que permitiera lograr el cumplimiento de los fines de la pena
privativa de la libertad, de la detencion preventiva y del mantenimiento del orden interno
(Conpes, 2004) para lo cual expidi6 documentos Conpes cuyo fin era la ampliacion,
adecuacion y dotacion de los Establecimientos de Reclusion del Orden Nacional — ERON.
(Contraloria, 2011)

En primer lugar, por la vetustez de la infraestructura, se anuncié la construccion de 11
nuevos centros penitenciarios regionales de mediana seguridad con capacidad cada uno
para 1.600 internos asi: “Region Central (3), Region Noroeste (4), Region Occidente (1),
Region Oriental (1) y Region Viejo Caldas (2)”. (Conpes , 2000)

En segundo lugar, y como quiera que la demanda por cupos penitenciarios y
carcelarios excedia las posibilidades de oferta del Sistema Penitenciario y Carcelario, se
recomendo la construccion de otros centros de reclusion y la adecuacion de los existentes.
De esta manera se inici6 la intervencion y construccion de establecimientos de reclusion en
Medellin, Ibagué, Jamundi, Cartagena, Puerto Triunfo, Clcuta, Guaduas, Acacias, Yopal,
Florencia y La Picota. (Conpes, 2004)

Y en tercer lugar, se ajustd la estrategia de ampliacion de la infraestructura
penitenciaria y carcelaria en tres fases: i) La ampliacion de los cronogramas de entrega y
entrada en funcionamiento de las obras. ii) La ampliacion en el nimero de cupos finales a

ser entregados al Inpec, y iii) El incremento en la asignacion de presupuesto. (Conpes,
2009)

Asi las cosas, el Sistema Nacional Penitenciario y Carcelario, administrado por el
Inpec, cuenta con 136 establecimientos de reclusiéon de primera, segunda y tercera
generacion, clasificados por edad, entre ellos 3 Complejos Carcelarios y Penitenciarios
(Ibagué, Pedregal y Jamundi), 2 Complejos Carcelarios y Penitenciarios Metropolitanos
(Bogotad y Cucuta), 1 Colonia Agricola de Minima Seguridad (Acacias) y 126 ERON.
(INPEC, 2015)

Tabla No. 6. Infraestructura penitenciaria y carcelaria

Generacion Edad Cantidad ERON

EPAMSCAS (Itagiii, Palmira, Bogota)

EC (Bucaramanga, Barranquilla, Bogotd)
EPAMSCAS (Valledupar, Popayan, Combita)
EPAMS (Dorada)

1? 11 —400 afios 120

3 — 10 anos 6
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EPMSC (Acacias)

CCP (Jamundi, Pedregal)
1 — 2 afios 10 EP (Puerto Triunfo)

EPC (Yopal)

Diseios (Riohacha, Pereira)
Fuente: Elaboracion propia con datos de SISIPEC WEB

Ahora bien, en 2013, la sobrepoblacion existente en las penitenciarias y carceles, y la
necesidad de intervenir los establecimientos de reclusion en materia de infraestructura,
obligaron a que el Ministerio de Justicia conceptuara favorablemente la declaracion de una
emergencia penitenciaria y carcelaria®, fundamentada entre otros, en:

“las deficiencias en la infraestructura carcelaria, el hacinamiento, las pésimas
condiciones de higiene y salubridad, las deplorables condiciones del sistema
sanitario (duchas, albercas, inodoros), la falta de suministro de agua suficiente y de
calidad, los olores nauseabundos y la proliferacion de enfermedades son
condiciones de vida que atengan contra la dignidad humana e impiden garantizar
los derechos fundamentales de los reclusos y generan dificiles condiciones de
salubridad”.

Esta decision, plasmada en la Resolucion 1505 de 2013, permitié avanzar al Gobierno
Nacional en la estructuracion y ejecucion de planes y programas que permitieran atender la
situacion de la infraestructura en un tiempo récord. Con el fin de satisfacer las necesidades
de infraestructura, se disefaron tres tipos de intervenciones, a saber: mantenimiento de la
infraestructura, habilitacion y construccion de cupos penitenciarios y carcelarios, y
adquisicion de bienes y servicios.

Es asi, como entre 1998 y 2007 se crearon 23.641 cupos (Corte Constitucional, 2009), y
entre 2013 y 2014 se generaron 11.350 nuevos cupos. En el mismo lapso, se han
intervenido los frentes que impactan mas directamente en la salubridad y garantia de
servicios basicos de la poblacion privada de la libertad, con obras de mantenimiento, tales
como reparacion y mantenimiento a las redes eléctricas, redes hidraulicas, baterias
sanitarias, cubiertas, ranchos, sistemas de suministro de agua potable y tratamiento de
aguas residuales, plantas eléctricas, calderas y ascensores, entre otras, en 126
establecimientos de reclusion a nivel nacional. (Uspec, 2014)

De la misma forma, se estan habilitando 28 dreas de sanidad en las que se realizaran las

adecuaciones que correspondan segiin las recomendaciones de las Secretarias de Salud.
(Uspec, 2014)

Adicionalmente se tiene proyectado a 2020 i) el disefio y construccion de tres nuevos
ERON, en Fundacic’m, Riohacha y Pereira lo cual aportaria 6.000 cupos; ii) la
construccion de pallones en algunos establecimientos generando 6.056 cupos; iii) la
rehabilitacion de 4.864 cupos vy, iv) la ampliacion de los establecimientos de Tierralta y

¥ Art. 168 de la Ley 65 de 1993.
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Guaduas que permitiran la generacion de 1.008 cupos, para un total de 17.928 nuevos
cupos. (Uspec, 2014)

Sin embargo, si la poblacion sigue creciendo al ritmo actual de 235 por cada 100.000
habitantes (GDIP, 2010), los cupos proyectados seguiran siendo insuficientes.

Con todo, esta demostrado que la construccion de prisiones no solucionan el problema
de hacinamiento, Elias Carranza, concuerda cuando refiere que “...Las nuevas prisiones
colman su capacidad de inmediato y se ven sobrepobladas, por lo que se hace necesario
construir nuevamente mds prisiones, que de inmediato colman su capacidad, y asi
sucesivamente”, originandose de esta manera el circulo perverso de Thomas Mathiesen.
(Carranza, 2012)

El acceso a servicios esenciales como salud y alimentacion

Han sido multiples las denuncias sobre las deficiencias en los servicios de atencion
que se prestan a las personas privadas de la libertad, por lo tanto se hara una breve
descripcion de la forma como se han venido surtiendo los servicios basicos,
especificamente salud y alimentacion.

El servicio de salud en los establecimientos penitenciarios y carcelarios.

En materia de salud, la atencion de la poblacion privada de la libertad venia siendo
proporcionada en las dreas de salud de los establecimientos de reclusion, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 49 de la Constitucion Politica, por el cual “...Se garantiza a todas
las personas el acceso a los servicios de promocion, proteccion y recuperacion de la
salud”, y el articulo 104 de la Ley 65 de 1993, modificado por el articulo 65 de la Ley
1709 de 2014, que corresponde al Codigo Penitenciario y Carcelario, que dispone que “En
todos los centros de reclusion se garantizara la existencia de una Unidad de Atencion

Primaria y de Atencion Inicial de Urgencias en Salud Penitenciaria y Carcelaria”. (Inpec,
2015)

De modo similar, el articulo 14, literal (m) de la Ley 1122 de 2007 “Por la cual se
hacen algunas modificaciones en el Sistema General de Seguridad Social en Salud y se dictan
otras disposiciones”, determind que la poblacion reclusa del pais deberia ser afiliada al
Sistema General de Seguridad Social en Salud y establecio su aseguramiento en salud.’

A su vez, el Decreto 1141 de 2009, con el fin que accedieran a un plan de beneficios
que incluyera promocién y fomento de la salud, permitid la afiliacion de los internos que se
encontraban en los establecimientos de reclusion al Sistema General de Seguridad Social

 Administracion del riesgo financiero, la gestion del riesgo en salud, la articulacion de los servicios
que garantice el acceso efectivo, la garantia de la calidad en la prestacion de los servicios de salud,
la representacion del afiliado ante el prestador y otros factores.
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en Salud a través del Régimen Subsidiado en una EPS-S de naturaleza publica del orden
nacional.

La Caja de Prevision Social de Comunicaciones, Caprecom EPS, resulté ser la entidad
prestadora de salud escogida para contratar con el Inpec la atencion de servicios de salud
de baja, mediana y alta complejidad a la poblacion reclusa en los establecimientos
penitenciarios. Sin embargo, la sobrepoblacion existente y los escasos recursos,
desbordaron la capacidad de la entidad prestadora de salud y su red de servicios, arrojando
como resultado una disminucion en la calidad de la atencidn en salud a esta poblacion.

No obstante lo anterior, el Decreto 2496 de 2012 “Por el cual se establecen normas
para la operacion del aseguramiento en salud de la poblacion reclusa y se dictan otras
disposiciones ", advirtid en el paragrafo del articulo 13 sobre la continuidad de la
prestacion de los servicios de salud a la poblacion privada de la libertad a través de la
misma Caprecom EPS, en virtud del contrato que habia celebrado en su momento con el
Inpec.

Ahora bien, el articulo 105 de la Ley 65 de 1993, modificado por el articulo 66 de la
Ley 1709 de 2014, ordend al Ministerio de Salud y a la Uspec, “disefiar un modelo de
atencion en salud especial, integral, diferenciado y con perspectiva de género para la
poblacion privada de la libertad, incluida la que se encuentra en prision domiciliaria,
financiado con recursos del Presupuesto General de la Nacion (...)".

La ultima norma citada, en sus paragrafos 1 y 2, cre6 el Fondo Nacional de Salud de
las personas privadas de la libertad y le asigno la funcioén de contratar la prestacion de los
servicios de salud de todas las personas privadas de la libertad, conforme al modelo de
atencion citado.

En concordancia, el Decreto 4151 de 2011 establece en la estructura del Inpec, la
Direccion de Atencion y Tratamiento, la Subdireccion de Atencion en Salud y la
Subdirecciéon de Atencion Psicosocial (articulos 7, 18, 19 y 20), con funciones asociadas a
la gestion del aseguramiento, auditoria y supervision de la prestacion del servicio de salud.

Al presente, con la expedicion del Decreto 2519 de 2015 “Por el cual se suprime la
Caja de Prevision Social de Comunicaciones Caprecom, EICE, se ordena su liquidacion y
se dictan otras disposiciones”, se dio via libre a la creacion del Fondo Nacional de Salud
de las Personas Privadas de la Libertad, financiado con recursos del Presupuesto General de
la Nacion con el fin de garantizar el acceso de los internos a los programas de prevencion,
diagndstico, tratamiento y rehabilitacion en salud.

La Uspec, por su parte, en observancia de lo dispuesto en el articulo 66 de la Ley 1709
de 2014, suscribio el Contrato de Fiducia Mercantil con la Fiduciaria La Previsora S.A.,
para la administracion y pago de la prestacion integral de servicios de salud para las
personas privadas de la libertad.

En suma, en materia de salud, la reforma modificé la forma en que la poblacion
reclusa podra acceder a los servicios de salud, elimind la afiliacién de la poblacion reclusa
al régimen subsidiado y creo6 el Fondo Nacional de Salud para las Personas Privadas de la
Libertad, el cual se encargara de contratar la prestacion de los servicios de salud de todas

17



LA REFORMA AL CODIGO PENITENCIARIO Y CARCELARIO — Mireya Martin Martinez

las personas privadas de la libertad de conformidad con un modelo de atencion que debera
ser disefiado por el Ministerio de Salud y la Uspec. (Minjusticia, 2014)

Con este nuevo abordaje, se espera que mejore sensiblemente la calidad de los
servicios de salud para la poblacion a cargo del Inpec, sin embargo este es un proceso
progresivo y el acceso de los internos a los diferentes programas de prevencion,
tratamiento y rehabilitacion en salud no da espera.

El suministro de alimentacion a los privados de la libertad.

Una alimentacion suficiente y equilibrada, es una de las obligaciones del Estado para
con aquellos que se encuentran en una relacion de especial sujecion'’, por lo que, eludir
esta obligacion, constituye una vulneracion del derecho de la poblaciéon penitenciaria y
carcelaria a ser tratados con dignidad, configurandose asi un trato cruel, inhumano y
degradante, proscrito por el derecho nacional e internacional.

Para la década de los noventa, esta competencia era exclusiva del Inpec, quien a través
de contratos de suministro brindaba este servicio -basado en recomendaciones
nutricionales del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar ICBF- y en condiciones
higiénico sanitarias normadas por el Ministerio de Salud. Sin embargo, el afan de
racionalizar recursos econdmicos y humanos, llevaron a que los controles efectuados
fueran escasos, al punto que tanto la cantidad como la calidad de los alimentos
suministrados fuera objeto de multiples quejas por parte de los reclusos y de alertas por
parte de los organismos de control.

Hoy por hoy, la obligacion de suministrar la alimentacion es competencia de la Uspec
de conformidad con el articulo 48 de la Ley 1709 de 2014, que modifico el articulo 67 de
la Ley 65 de 1993, Codigo Penitenciario y Carcelario, segin el cual “La Unidad de
Servicios Penitenciarios y Carcelarios (Uspec) tendra a su cargo la alimentacion de las
personas privadas de la libertad”.

Para cumplir con este compromiso, la Uspec contratd con el Departamento de
Nutricion de la Universidad Nacional, la elaboracion inicial de un diagndstico sobre la
alimentacion requerida por la poblacion privada de la libertad, y a partir de sus resultados,
disend una minuta que acoge los requerimientos nutritivos necesarios, una dieta suficiente
y equilibrada, para la buena salud de los reclusos.

De este modo, la Uspec ha adelantado los procesos de licitacion publica necesarios
para “seleccionar los contratistas que suministraran y prestaran el servicio de
alimentacion, por el sistema de racion, para la atencion de los internos que se encuentran
a cargo del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario Inpec en los establecimientos de

' Es una “relacion juridico-administrativa caracterizada por una duradera y efectiva insercion
del administrado en la esfera organizativa de la Administracion, a resueltas de la cual queda
sometido a un régimen juridico peculiar que se traduce en un especial tratamiento de la libertad y
de los derechos fundamentales, asi como de sus instituciones de garantia, de forma adecuada a los
fines tipicos de cada relacion”. Sentencia T-126-09. MP. Humberto Sierra Porto.
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reclusion del orden nacional en los centros de reclusion militar y/o en las estaciones de
. rosslld
policia

Adicionalmente a la contratacion de la alimentacion a los internos, el Inpec coadyuva
con la garantia de la prestacion de tal servicio a través de la Subdireccién de Atencion en
Salud, que conforme al numeral 13 del articulo 19 del Decreto 4151 de 2011 le
corresponde “‘Supervisar que la alimentacion de la poblacion privada de la libertad
cumpla con las condiciones minimas nutricionales establecidas y proponer los ajustes
necesarios”. Con ese proposito, mediante Resolucion No. 3764 de 2013, el Inpec creo el
“Comité de Seguimiento al Suministro de la Alimentacion™, en cada establecimiento de
reclusion.

En ese orden de ideas, en virtud de la reforma al Codigo Penitenciario y Carcelario, el
suministro de la alimentacion para los privados de la libertad es una competencia de la
Uspec, y los controles son ejercidos en coordinacion con el Inpec.

El tratamiento penitenciario: caso Colombiano

El articulo 142 de la Ley 65 de 1993, senala que el “objetivo del tratamiento
penitenciario es preparar al condenado, mediante su resocializacion para la vida en

libertad”.

En cumplimiento de ese objetivo, el Estado a través del Inpec ha ideado un conjunto
de mecanismos “ftendientes a influir en la condicion de las personas privadas de la
libertad, mediante un sistema de oportunidades y el aprovechamiento del tiempo de
condena, para que puedan construir y llevar a cabo su propio proyecto de vida, de manera
tal que logren competencias integrarse a la comunidad como seres creativos, productivos
v autogestionarios, una vez recuperen su libertad” (Inpec, 2006)

Estas herramientas, dirigidas a reorientar la conducta del interno, deben partir de la
base de un diagnostico que estudiara las caracteristicas personales de cada interno, asi
como la disposicion del ambiente en el cual se va a realizar. (SERES, 2011)

Como quiera que el Estado tiene la obligacion de proporcionar al condenado los
medios necesarios para su reinsercion a la sociedad, el Inpec tiene la competencia para
organizar actividades validas de trabajo, estudio o ensefianza, disefiando para ello los
procedimientos necesarios y desarrollarlos acorde con los recursos con los que cuenta.

El articulo 103 A de la Ley 65 de 1993, adicionado por el articulo 64 de la Ley 1709
de 2014, constituye el soporte legal de estas actividades y de como con ellas los internos
pueden redimir pena, para lo cual enumera los requisitos y el tramite para el efecto.

Para operacionalizar estos procesos, el Inpec cre6 el Sistema de Oportunidades,
encargado de organizar las actividades, permitiendo la generacién de espacios de
desarrollo y el fortalecimiento de las capacidades, habilidades y destrezas de los internos

' Contrato de Suministro No. 374 de 2014.
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en pro de su integracion social. (Inpec, 2006), tal como se encuentra regulado en los
articulos 10, 70, 97 y 98 de la Ley 65 de 1993 que ademéas de ratificar lo anotado,
consagran los derechos de los sindicados y condenados a redimir pena a través de
actividades resocializadoras, tales como trabajo, estudio y ensefianza.

De otra parte, la Resolucion 2392 de 2006 “Por medio de la cual se reglamentan las
actividades validas para redencion de pena en los Establecimientos de Reclusion del
Sistema Nacional Penitenciario y Carcelario...”, emitida por la Direccion General del
Inpec, regula las actividades laborales, los programas educativos y las actividades de
ensenanza en los establecimientos de reclusion, asi:

El trabajo de los sujetos privados de la libertad, es una garantia y una obligacion que
goza de la especial proteccion del Estado. Es un medio terapéutico, digno y justo, que tiene
un fin resocializador, estd compuesto por aquellas actividades que integran programas
ocupacionales industriales, artesanales, servicios, agricolas y pecuarias, orientadas a
fortalecer en el interno las competencias laborales relacionadas con habitos, habilidades y
capacidades para ser productivo; mientras que las actividades de ensefianza estan dirigidas
a potencializar en el interno su capacidad de desarrollar procesos formativos al interior del
Establecimiento, “mediante actividades pedagogicas como instructor en cursos de
alfabetizacion, o de ensenanza primaria, secundaria, artesanal, técnica y de educacion
superior”. (Inpec, 2006)

También senala la Resolucion, que los programas educativos han sido disefiados de tal
modo, que propondran referentes curriculares y aportaran herramientas pedagdgicas que
permitiran afirmar en el interno “el conocimiento y respeto por los valores humanos, por
las instituciones publicas y sociales, por las leyes y normas de convivencia ciudadana y el
desarrollo de su sentido moral”. (Inpec, 2006)

La normatividad corrobora ademas, que para que la poblacion privada de la libertad
pueda acceder a actividades sobre redencion de pena, se requiere del trabajo conjunto y
coordinado del juez de ejecucion de penas y medidas de seguridad y del Inpec. El primero
sera el garante de la legalidad en la ejecucion de la sancidn penal o sea que sera quien lo
conceda o lo niegue, mientras que el segundo, serd quien certifique el cumplimiento de los
requisitos para acceder a la aplicacion de figuras juridicas como la libertad del condenado,
la rebaja de penas, la redencion de pena por trabajo, estudio o ensefianza, o la extincion de
la condena, entre otros.

Tabla No. 7. Ocupacion de las personas privadas de la libertad

Género Trabajo Estudio Enseianza

41.165 41.948 1.640
3.549 3.228 162

Fuente: Elaboracion propia con datos de SISIPEC WEB
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Grafico No 6. Ocupacion de las personas privadas de la libertad
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Como se puede observar, para 2015, las cifras del Inpec muestran que los presos que
han podido acceder a actividades de trabajo, estudio y ensefianza alcanzan un 76.11%,
discriminados de la siguiente manera: un 37.12% realiza trabajos en las areas: industrial,
artesanal, agropecuaria y de servicios administrativos al interior de los establecimientos, un
37,5% de la poblaciéon asiste a programas educativos en sus distintas modalidades, y
apenas el 1,49% de los internos se desempenaba como instructor. (Inpec, 2015).

Conforme a lo referido por el Inpec, el exceso de poblacion, el déficit de presupuesto,
la limitacion de cupos para acceder a las actividades, la logistica del establecimiento, entre
otras, se traducen en escasas oportunidades para que los condenados rediman pena.

En ese orden de ideas, la poblacion privada de la libertad no ha logrado su fin ultimo,
como es lograr su resocializacion.

La situacion penitenciaria y carcelaria en paises de América Latina

El Grupo de Derecho de Interés Publico, asevera que Colombia ocupa el 5° lugar entre
los paises de Suramérica con mayor poblacion carcelaria y, 15° lugar en poblacion
carcelaria en el mundo. (Universidad de los Andes, 2009)

En su articulo Una propuesta realista para las prisiones en Latinoamérica, Roger
Mathews denuncia que tanto “...Human Rights Watch y el Comité de Naciones Unidas
contra la Tortura han denunciado numerosas irregularidades en gran parte de los paises
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latinoamericanos, entre las que destacan: hacinamiento, malas condiciones de
habitabilidad, falta de seguridad, frecuentes motines y actos de violencia, asi como
ineficiencias en la gestion”. (Matthews, 2011)

Del mismo modo, Elias Carranza advierte que la situacion penitenciaria en América
Latina es muy grave y que sigue deteriorandose, refiere mucha violencia, muerte y delitos
al interior de las carceles, lo que conlleva a gravisimas violaciones de los derechos
humanos tanto de las personas privadas de libertad como de los funcionarios
penitenciarios, que hacen prever que no hay control por parte de los paises en la mayoria
de los casos. (Carranza, 2012)

De hecho, de una encuesta realizada en México en 2005, Elena Azaola concluyd que
habian 212.000 mil personas recluidas en establecimientos penitenciarios mexicanos de las
cuales entre el Distrito Federal y el Estado de México concentraban el 23.41% del total de
prisioneros, es decir 49.633 reclusos. Sostuvo que el “deferioro era claro y preocupante en
las condiciones y la calidad de vida de los internos, y que de prolongarse en el tiempo, las
consecuencias serian mucho mds graves y costosas que financiar, organizar, supervisar y
ejecutar un sistema penitenciario digno y humanamente plausible”. (Azaola, 2007, pags.
87 -97)

A la par, el sistema penitenciario de Brasil registra una serie de falencias como el
descrédito en las instituciones publicas, la influencia acentuada del trafico y uso de drogas,
la superpoblacion de los presidios, la congestion de los tribunales, la morosidad de la
justicia y el envejecimiento del Codigo Penal, las cuales han suscitado que se presenten
motines en carceles de alta seguridad debido a los limites de las politicas penitenciarias.
(Adorno, 2006, pags. 41 - 49).

De modo similar, en Venezuela la situacion penitenciaria no es mejor, el retardo
procesal, el hacinamiento, el precario estado de los penales, la ausencia de una
clasificacion de presos, la carencia de servicios basicos indispensables y la presencia de
armas y drogas, contribuyen a la excesiva violencia que caracteriza a sus instituciones
penitenciarias. (Posada & Diaz, 2008, pags. 22 - 27)

En cambio, Costa Rica llegd a tener una de las reformas penitenciarias mas exitosas,
por su integralidad y mejorando gradualmente las prisiones, tuvo una duracidon aproximada
de treinta anos y lleg6 a servir de modelo para los sistemas de otros paises. A mediados de
los afios noventa, el pais dejo de invertir en estructura y en personal penitenciario,
ocasionandose un proceso de deterioro sistematico. (Carranza, 2012)

Por su parte, Republica Dominicana implement6 una reforma integral a partir de 2003,
que funciona a través de dos sistemas, el viejo que va desapareciendo para dar cabida al
nuevo que estd creciendo con la apertura de nuevas o refaccionadas instalaciones, con
personal penitenciario preparado, con escuelas de capacitacion y al cual se han ido
incorporando inversiones periddicas para su sostenimiento. (Carranza, 2012)
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Normatividad nacional e internacional que regula las condiciones de reclusion

El fundamento constitucional que regula las condiciones de reclusion y que constituye
la base de la politica criminal se encuentra en el articulo 12 de la Constitucion Politica que
establece que ninguna persona podra ser sometida tratos o penas crueles, inhumanas o
degradantes, asi como los articulos 28, 29 y 32 que reconocen la libertad para todas las
personas, determinan las garantias que les asisten en el evento de ser detenidas y juzgadas
y prohiben ciertas penas como el destierro o la prision perpetua.

El Codigo Penitenciario y Carcelario, Ley 65 de 1993, modificado parcialmente por la
Ley 1709 de 2014, es el instrumento de regulacion del sistema nacional penitenciario y
carcelario.

En cuanto al orden territorial, el articulo 19 de la Ley 65 de 1993 confiere la
competencia a los departamentos, distritos y municipios para crear, fusionar, suprimir,
dirigir, organizar administrativamente, sostener y vigilar las carceles para las personas en
detencion preventiva y los condenados por contravenciones.

En desarrollo del Cédigo Penitenciario, el Inpec expidio la Resolucion 7302 de 2005 a
través de la cual expide pautas para la atencion integral. En esa misma linea, la Resolucion
3590 de 2013 del Inpec, determina y reglamenta los programas de trabajo, estudio y
ensefianza validos para la evaluacion y certificacion de tiempo para la redencion de penas.

El Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018 Todos por un nuevo pais: paz, equidad y
educacion, establece la necesidad de contar con una politica criminal coherente, eficaz y
con enfoque restaurativo a partir de la cual se tracen las lineas de accion requeridas para el
fortalecimiento de la politica penitenciaria y carcelaria en favor de la dignidad humana y
de la resocializacion.

La Ley 1709 de 2014 dispone que el Estado tiene el deber juridico de velar por que se
dé la posibilidad efectiva de resocializacion a partir de la generacion de condiciones dignas
de reclusion y en el marco del respeto a las garantias constitucionales y a los derechos
humanos universalmente reconocidos.

En el ambito internacional, la poblacion privada de la libertad esta protegida en virtud
de lo dispuesto en el Convenio Europeo de los Derechos Humanos y las Libertades
Fundamentales (1950), suscrito en el marco de la Declaracion de los Derechos Humanos
(1948), disponen que nadie deberd ser sometido a torturas ni a penas o tratos crueles,
inhumanos o degradantes.

En ese mismo sentido, el Primer Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencion
del Delito y Tratamiento del Delincuente (1955), condujo a la adopcion de las Reglas
Minimas para el Tratamiento de los Reclusos, aprobadas por el Consejo Econdmico y
Social; reglas concernientes, entre otras tematicas, a la separacion de los detenidos segliin
las distintas categorias, a las condiciones de las instalaciones fisicas, a la higiene personal,
a la alimentacion, a los servicios médicos, a los elementos de cama, a los ejercicios fisicos,
a la disciplina, entre otros.

[§]
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Asi mismo, el articulo 10 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos'
(1966), el articulo 5.2 de la Convencion Americana de Derechos Humanos o Pacto de San
José" (1969), asi como el articulo 16.1 de la Convencién contra la Tortura y Otros Tratos
o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes (1987), estan referidos a la consagracion y
proteccion de los derechos humanos de la poblacion privada de la libertad, integrados a
nuestra legislacion interna via bloque de constitucionalidad, articulo 93 C.P.

Al interior de las Naciones Unidas, se dieron normas de derecho blando o soft law'”,
como el Conjunto de Principios para la Proteccion de todas las Personas sometidas a
cualquier forma de detencion o prision'® de las Naciones Unidas (1988), y los Principios
Basicos para el Tratamiento de los Reclusos de las Naciones Unidas'® (1990), que junto
con las Reglas Minimas para el Tratamiento de los Reclusos'’, que describen las
condiciones de internamiento que deben ser garantizadas por las autoridades penitenciarias
para la plena efectividad de los derechos de las personas privadas de la libertad.

Figura No. 1. Normatividad que regula las condiciones de reclusion
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' Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Ley 74 de 1968.

" El articulo 5.6 de la Convencion Americana de Derechos Humanos dispone que “Las penas
privativas de la libertad tendran como finalidad esencial la reforma y la readaptacion social de los
condenados .

" Las normas soft law son disposiciones flexibles, adoptadas en el seno de organizaciones

internacionales que constituyen sobre todo directivas de comportamiento dirigidas a los Estados.

"* Adoptados por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 9 de diciembre de 1988.

'® Adoptados por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 14 de diciembre de 1990.

"7 Adoptadas por el Primer Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y
Tratamiento del Delincuente, celebrado en Ginebra en 1955, y aprobadas por el Consejo
Economico y Social en sus resoluciones 663C (XXIV) de 31 de julio de 1957 y 2076 (LXII) de 13
de mayo de 1977.
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Medidas adoptadas para contrarrestar el hacinamiento

A partir de 1997, el Gobierno Nacional a través del Sistema Nacional Penitenciario y
Carcelario, ha venido implementando una serie de estrategias de corto, mediano y largo
plazo, que en su conjunto y articuladas buscan enfrentar eficientemente los problemas que
lo aquejan.

De acuerdo con el Ministerio de Justicia, esas estrategias han partido del
reconocimiento de los problemas existentes y han ido desde la implementacién de una
politica criminal eficaz, el mantenimiento y construccion de infraestructura penitenciaria y
carcelaria, la agilizacion en los procesos de ejecucion de las penas y medidas de seguridad,
el fortalecimiento de la defensa técnica y la aplicacion de métodos alternativos para la
resolucion de conflictos, el trabajo armonico de las diferentes instituciones penitenciarias,
el fortalecimiento de las actividades administrativas junto con la capacitacion del personal
que las opera y una lucha ejemplar contra la corrupcion. (Minjusticia, 2013)

Asi es como, el 23 de marzo de 2013, el Gobierno Nacional radico el proyecto de ley
que propuso expedir un nuevo Cddigo Penitenciario y Carcelario, en remplazo de la Ley
65 de 1993. Esta iniciativa, constd de 121 articulos y 9 titulos, en los cuales se regularon
los derechos, los deberes y el tratamiento de los internos; la vigilancia interna y externa de
los establecimientos de reclusion; los beneficios administrativos; los mecanismos
sustitutivos de la pena privativa de la libertad, especificamente la vigilancia electrénica; el
apoyo pos penitenciario, entre otros temas. (Proyectos de Ley Periodo Legislativo 2010 -
2014, 2013)

La reforma penitenciaria y carcelaria de la Ley 1709 de 2014

El Ministerio de Justicia le aposté a la formulacion de una politica penitenciaria
respetuosa de las garantias de la poblacion privada de la libertad con la radicacion del
Proyecto de Ley 210 de 2011 “Por medio de la cual se expide el cédigo penitenciario y
carcelario y se dictan otras disposiciones™, aprobado por el Congreso de la Republica,
que dio paso a la Ley 1709 de 2014, con la cual se adoptaron correcciones normativas y
adecuaciones que pretenden darle coherencia a la politica penitenciaria con la politica
criminal. (Proyectos de Ley Periodo Legislativo 2010 - 2014, 2013)

De ese modo, la reforma propendi6 por el planteamiento de soluciones de carécter
estructural para atacar la situacion de hacinamiento, recalcando una progresiva
humanizacion en las medidas, sin dejar de lado los principios de justicia, seguridad y
modernizacion. Para el caso, se rescaté la obligacién que tienen por Ley'®, los entes
territoriales, de atender a la poblacion detenida de manera preventiva. (Minjusticia, 2014)

Paralelamente, destaco la vinculacion del sector privado a través de mecanismos como
el sistema de concesion y tercerizacion de cualquiera de las funciones y servicios que se
requieran para el funcionamiento de las carceles, al permitir al Estado contratar con
particulares la construccion, el mantenimiento, la conservacion, la vigilancia interna y la

"™ Ley 65 de 1993. Articulos 16, 17, 19 y 21.
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administracion u operacion, total o parcial, de los establecimientos de reclusion.
(Minjusticia, 2014)

Promovié estimulos que van desde la exoneracidon de impuestos para que la empresa
privada contrate el trabajo de las personas privadas de la libertad y personas que hayan
terminado de pagar su pena, y, recalcé que no tener con qué pagar una multa no podria ser
obstaculo para que las personas recuperen la libertad. (Minjusticia, 2014)

Agrego6 también, un enfoque diferencial, es decir, reconocidé que “hay poblaciones
con caracteristicas particulares”, y establecid condiciones especiales de reclusion para la
poblacion privada de la libertad mas vulnerable, aclar6 las obligaciones de los Jueces de
Penas y Medidas de Seguridad, propuso una intervencién minima en el sentido de velar
por el cumplimiento de los derechos y las garantias de los internos, cred los centros de
arraigo para personas a las cuales se les ha proferido medida de detenciéon preventiva y
expidio6 consideraciones técnicas de telecomunicaciones, entre otros. (Minjusticia, 2014)

En su camino hacia la reorganizacion del Sistema Penitenciario y Carcelario,
consider6 que debia crear entidades especializadas en la gestion y operacion para el
suministro de los bienes y la prestacion de los servicios con el fin de garantizar el
bienestar de la poblacion privada de la libertad, de modo que el Inpec pudiera cumplir sus
objetivos de modo mas eficiente, el cual segun el articulo 7 de la Ley 1709 de 2014, que
reformo el Codigo Penitenciario y Carcelario, modifica el articulo 15 de la Ley 65 de 1993
e indica que el Sistema Nacional Penitenciario y Carcelario estard integrado por el
“Ministerio de Justicia y del Derecho, el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
(Inpec) v la Unidad de Servicios Penitenciarios v Carcelarios (Uspec), por la Escuela
Penitenciaria Nacional; por el Ministerio de Salud y Proteccion Social; por el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y por las demas entidades publicas que ejerzan
funciones relacionadas con el sistema...".

De esta manera, al Ministerio de Justicia y del Derecho, creado en 1890 como entidad
administrativa encargada de la vigilancia y auxilio de la rama judicial, abolido en 1894,
reaparecido en 1945 ante la necesidad de imprimir una verdadera técnica a la realidad
judicial, y reorganizado estructuralmente en 1960, 1964 y 1991 como entidad planificadora
e impulsora de politicas en materia juridica y judicial, fusionado en 2003 fusionado con el
Ministerio del Interior para modernizar la estructura de la rama ejecutiva, mediante
Decreto 2897 de 2011 fue escindido y le fueron asignadas las funciones de formular,
gestionar e implementar las politicas, planes, programas y proyectos de orden nacional, en
materia de justicia y amparo efectivo de los derechos, para el fortalecimiento del Estado
Social y Democratico de Derecho. (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2015)

De otro lado, el Inpec, fue el resultado de la fusion de la Direccion General de
Prisiones con el Fondo Rotatorio del Ministerio de Justicia consignada en el Decreto 2160
de 1992. Creado como un establecimiento publico adscrito al Ministerio de Justicia, con
personeria juridica, patrimonio independiente y autonomia administrativa. Con el Decreto
4151 de 2011 se modifica su estructura y se le asigna como objeto, “ejercer la vigilancia,
custodia, atencion y tratamiento de las personas privadas de la libertad”. (Minjusticia,
2011)
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Asimismo, la Uspec, creada por el Decreto 4150 de 2011, como una unidad
administrativa especial del orden nacional, adscrita al Ministerio de Justicia y del Derecho,
con personeria juridica, autonomia administrativa y financiera, con el objeto de “gestionar
v operar el suministro de bienes y la prestacion de los servicios, la infraestructura y
brindar el apovo logistico y administrativo requeridos para el adecuado funcionamiento
de los servicios penitenciarios y carcelarios a cargo del Instituto Nacional Penitenciario y

Carcelario —INPEC”.

Del mismo modo, con la Resolucion 4110 de 2012 se define la mision, vision y politica
del Sistema Integrado de Gestién Institucional del Ministerio de Salud y Proteccion Social,
que tiene por objeto dirigir el sistema de salud y proteccion social en salud, a través de
politicas de promocion de la salud, prevencion, tratamiento y rehabilitacion de la
enfermedad y el aseguramiento, asi como la coordinacion intersectorial para el desarrollo
de politicas sobre los determinantes en salud, bajo los principios de eficiencia,
universalidad, solidaridad, equidad, sostenibilidad y calidad. (Minsalud, 2015)

De la misma forma, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, creado en 1968, es
una entidad del estado que trabaja por la prevencion y proteccion integral de la primera
infancia, la nifiez, la adolescencia y el bienestar de las familias en Colombia. Con sus
servicios brinda atencion a nifios y nifias, adolescentes y familias, especialmente a aquellos
en condiciones de amenaza, inobservancia o vulneracion de sus derechos. (ICBF, 2015)

Frente a la clasificacion de los internos, la reforma introdujo el enfoque diferencial o
“forma de evaluar los impactos diferenciados de la politica criminal sobre grupos y
personas en situacion de vulnerabilidad”, donde se incluyen diferentes perspectivas como
el género, la edad, la étnica, la discapacidad, sin embargo restricciones de tiempo y
recursos asi como la sobrepoblacion, impiden en muchos casos redistribuir los internos.

Por ultimo, la reforma propugné por el trabajo armodnico de las diferentes instituciones
penitenciarias, puesto que de la evaluacion de las condiciones de reclusion en la que
habitan quienes se encuentran privados de la libertad en las carceles y penitenciarias del
pais, se pudo evidenciar que la situacion ameritaba una respuesta institucional estructural y
articulada de distintas ramas del poder publico. (Corte Constitucional, 1998) Quiere decir
lo anterior, que cuando el Gobierno expone los lineamientos para la implantacion de su
politica criminal, debe estar acorde con la expedicion de normas por parte del Congreso en
el mismo sentido.

En palabras de Whanda Fernandez, esta reforma penitenciaria es:

“un paliativo a las inexcusables falencias del sistema y una solucion coyuntural, ya
que la problematica carcelaria reclama reformas integrales. Esto teniendo en cuenta
que actualmente el Estado no racionaliza el uso de la carcel, no brinda respuestas
diferentes a la criminalizacion, utiliza el proceso penal como una herramienta bélica
v solo se ocupa del valor seguridad. Asi, esta ley emerge como la primera muestra
de una  politica  criminal ~ moderna,  basada  en  principios  de
humanizacion™. (Fernandez, 2014)
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Sin embargo, un examen a los resultados de la implementacion de la reforma permite
colegir que no ha sido idonea para resolver la problematica planteada por la Corte
Constitucional en la Sentencia T - 153 de 1998.

Frente al impacto de la Ley 1709 de 2014, si se observan las cifras registradas, entre
enero de 2014, mes en el cual entr6 en vigencia la Ley 1709 de 2014, y diciembre de 2015,
la poblacion presenta una leve disminucion. Se pasé de 120.623 reclusos en enero de 2014
a 120.444 en diciembre de 2015, lo cual no representa un avance significativo en la lucha
contra ese fenomeno.

Tabla No. 8. Movimiento de la capacidad instalada y de la poblacion 2014 — 2015

-
76.066 120.623 58.6% 77.874 116.760 49.9%
76.180 119.815 57.3% 71.874 118.059 51.6%
76.180 118.968 56.2% 77.874 118.658 52.4%
76.283 117.975 54.7% 77.874 119.378 53.3%
76.519 117.311 53.3% 78.044 120.200 54.0%
[ Junio [EEIRITY 117.231 53.2% 78.044 120.905 54.9%
76.553 117.130 53.0% 78.044 120.840 54.8%
76.553 116.873 52.7% 78.044 121.257 55.4%
76.553 117.037 52.9% 78.044 121.389 55.5%
78.022 116.449 49.3% 78.044 121.295 55.4%
78.022 115.634 48.2% 78.044 121.296 55.4%
77.874 113.623 45.9% 77.953 120.444 54.5%

Fuente: Elaboracion propia con datos de SISIPEC WEB

El incremento de la poblacion esta asociado a la inestabilidad de la politica criminal,
de acuerdo con la Comision Asesora de Politica Criminal, no se ha tomado en
consideracion el impacto de las decisiones que afectan la politica carcelaria, por ejemplo
el aumento y endurecimiento de las penas y la limitacion en el acceso a beneficios de
excarcelacion. También ha sido enfatica en sefialar que Colombia carece de una politica
criminal consistente y de largo plazo, y la actual, “se ha caracterizado por ser
esencialmente reactiva, incoherente y le falta una perspectiva clara en derechos humanos,
no muestra sistemas de informacion, confiables y permanentes, que permitan evaluar
realmente la evolucion de los resultados de las medidas aplicadas”. (Minjusticia, 2012).

Afirma la Comision que las decisiones de politica criminal se han adoptado
improvisadamente, respondiendo muchas veces a presiones de la opinién publica o a los
deseos del gobierno de mostrar resultados. Ni el Gobierno ni el Congreso, al adoptar
decisiones de politica criminal, han evaluado los impactos de las medidas tomadas, no han
mirado la coherencia de las normas existentes, ni contado con los recursos humanos y
econdmicos para su ejecucion, y menos aun con la capacidad del sistema penitenciario y la
evolucion misma de las conductas criminales. (Minjusticia, 2012)
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El endurecimiento de las penas, es un hecho notorio, la respuesta del Congreso a
algunas conductas delictivas, derivadas en su mayoria de conflictos de orden econémico y
social, ha sido la aplicacion de penas mas severas, incrementando el recurso de la privacion
de la libertad. (Minjusticia, 2012)

Mas atin, la Comision en un estudio efectuado a las reformas que se le hicieron a la ley
599 de 2000, Codigo Penal, constaté que la mayoria de las modificaciones que ha tenido,
tienen que ver con la tipificacion de nuevas conductas, el aumento de penas para delitos
existentes, la modificacion de causales de agravacion punitiva, de beneficios por
aceptacion de cargos y de los términos de prescripcion de la accion penal. (Minjusticia,
2012)

De hecho, luego de la promulgacion de la ley 906 de 2004, Codigo de Procedimiento
Penal, el cual implanta el sistema penal acusatorio que pretendia disminuir la detencion
preventiva, se promulgaron leyes que incrementaron las penas: la ley 890 de 2004 por la
cual se modifica y adiciona el Cddigo Penal, y la ley 1220 de 2008 por la cual se aumentan
penas para los delitos contra la salud publica. (SERES, 2011)

Otros ejemplos, las leyes 1273 y 1309 de 2009 que crearon el tipo penal de proteccion
de la informacion y endurecieron la represion de los crimenes contra sindicalistas, las leyes
1311, 1312, 1326, 1329 y 1357 de 2009, que en su orden crearon nuevos tipos penales;
modificaron el principio de oportunidad; crearon nuevas causales de agravacion punitiva
para el homicidio culposo; endurecieron las sanciones por la explotacion sexual comercial
de menores, y reformaron los delitos de captacion ilegal y omision de control. (SERES,
2011).

También se promulgo la ley 1407 de 2010 codigo penal militar, la ley 1453 de 2011 o
de seguridad ciudadana, y la ley 1761 de 2015 o del feminicidio que también
incrementaron las penas.

Otro factor que incide en la inoperancia de la reforma, tiene que ver con la congestion
de los despachos judiciales, entendida como “el/ represamiento continuo de procesos
Jjudiciales en el aparato de justicia”(Judicial, 2012), por causas tan disimiles como el
desborde de la demanda de servicios de justicia, el déficit presupuestal en la administracion
de justicia, los mecanismos procesales inadecuados, la reestructuracion y supresion de
empleos, las practicas dilatorias de las partes, la falta de confianza en los mecanismos
alternativos de resolucion de conflictos y el uso inadecuado del aparato de justicia por
parte de ciertos sectores, entre ellos los jueces que favorecen de manera inusitada la
detencion preventiva, tanto es asi que el Inpec registra en los establecimientos de reclusion
a su cargo 42.753 personas, a quienes no se les ha definido su situaciéon juridica.
(Minjusticia, 2012)

Aunado a lo anterior, la nueva ley reguld el control y requisitos de los subrogados
penales como la suspension condicional de la ejecucion de la pena, la libertad condicional,
y la reclusion domiciliaria y hospitalaria por enfermedad muy grave, la prision
domiciliaria como mecanismo sustitutivo de la privacion de la libertad en establecimiento
penitenciario, en la cual “e/ sentenciado continiia privado de la libertad aun cuando en el
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lugar de su residencia, sitio donde debe purgar la pena de prision impuesta”, (Corte
Constitucional, 1998) para hacerlos menos gravosos, sin embargo no contd con la carga
adicional de trabajo tanto de los funcionarios penitenciarios como de los operadores
judiciales, y tampoco previo un reforzamiento de su capacidad. (Minjusticia, 2012)

La reforma no conté con un respaldo financiero, es decir, al Sistema Nacional
Penitenciario y Carcelario no se le asignaron recursos, por la cual las instituciones que lo
conforman no estaban preparadas para implementar este tipo de cambios, lo cual confirma
la existencia de una friccion entre las acciones administrativas que buscan mejorar la
situacion carcelaria, y la politica criminal que con su falta de apalancamiento, solo se
queda en buenas intenciones, pero que se traduce para el caso concreto en mayores niveles
de hacinamiento.

Otra importante razon por la cual no se produjo un deshacinamiento mayor, en virtud
de la ley 1709 de 2014, es que en el actual contexto penitenciario, la sociedad no admite o
lo hace a reganadientes que una persona que haya cometido una conducta punible no sea
castigada con pena privativa de la libertad.

En sintesis, debido al alto indice de hacinamiento, el Estado no estd garantizando las
condiciones de dignidad en que deben cumplir sus penas los privados de la libertad,
tampoco les puede ofrecer una resocializacion efectiva, por lo tanto considero que ain
subsiste el estado de cosas inconstitucional en el Sistema Nacional Penitenciario y
Carcelario.

Conclusiones

El trabajo propuesto, sin pretender ser exhaustivo ni mucho menos, permite concluir
que el Sistema Penitenciario y Carcelario Colombiano sigue enfrentando una situacion
dramatica por los problemas que afronta, la sobrepoblacion, la precariedad de la
infraestructura y la falencia en la prestacion de los servicios basicos ponen en riesgo la
salud publica de la poblacion privada de la libertad e impiden la convivencia dentro de los
centros de reclusion.

A pesar de las diferentes medidas adoptadas por el Gobierno Nacional para enfrentar
los problemas de sobrepoblacion, como la construccion de centros de reclusion, la
adecuacion y el mantenimiento de otros, la despenalizacion de conductas, y la aplicacion
de subrogados penales, los esfuerzos han resultado insuficientes para resolverlos, por la
persistencia de factores sociales, culturales y politicos que influyen en el origen del
sobrepoblamiento.

La Ley 1709 de 2014, por la cual se reforma el Codigo Penitenciario y Carcelario,
form¢ parte de la respuesta dada por el Gobierno Nacional a las 6rdenes judiciales emitidas
por la Corte Constitucional en la Sentencia T-153 de 1998, referidas al hacinamiento
penitenciario y carcelario. En la bisqueda por mejorar las condiciones de habitabilidad de
la poblacion privada de la libertad, cred algunas figuras juridicas y modificd otras, sin
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embargo no resolvid la grave situacion humanitaria que se vive en las cérceles
colombianas, lo que hace pensar en improvisacion.

La reforma no ha mostrado la aptitud necesaria para responder al deshacinamiento de
los establecimientos de reclusion, tampoco ha podido procurar unas mejores condiciones
de habitabilidad a quienes se encuentran bajo la custodia del sistema penitenciario, y
muestra dificultades para ofrecer un tratamiento penitenciario integral que permita la
reintegracion social del condenado, por lo que se continua violando de manera masiva los
derechos fundamentales de los penados.
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