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RESUMEN

En el siguiente trabajo se lleva a cabo un analisis con el fin de determinar la
existencia o inexistencia de una politica postpenitenciaria en Chile. Para ello, en primer
lugar, se establecen los contenidos minimos de una politica publica propiamente tal y
se mencionan contenidos relevantes en materia de Derechos Humanos, para en
definitiva, determinar los elementos esenciales dentro de una politica referente al

ambito postpenitenciario.

En segundo lugar, se precisa y describe la regulaciéon y tratamiento existente
hoy en dia en nuestro pais, haciendo referencia a la estructura normativa, los
programas disponibles para la poblacidn ex reclusa, los agentes encargados de
desarrollar dichos planes y las metodologias y técnicas utilizadas en el desarrollo e

implementacion de los mismos.

Luego, con el fin de entregar un modelo a seguir respecto a la materia, se
detallara el plan nacional post penitenciario que dispone Inglaterra y Gales
mencionando su estructura y regulacidn legislativa, modelos y programas disponibles,
técnicas y buenas practicas utilizadas y finalmente, el diagndstico acerca de si todo lo

anterior forma parte de una politica publica postpenitenciaria.

A modo de conclusidn, se realiza el analisis para determinar la existencia de una
politica publica postpenitenciaria en Chile. Con este fin, se lleva a cabo un estudio
acerca de los elementos especificos que encontramos en nuestro pais, para finalmente
establecer si dichos componentes se pueden encuadrar en los contenidos minimos de
una politica publica ya determinados. Asi, se termina por establecer la inexistencia de
una politica publica en la materia, en vista de que en primera instancia ni siquiera se
tiene conciencia publica acerca de la problematica postpenitenciaria en el pais, por lo
que todos los elementos posteriores tampoco pudieron verse verificados en relacion al

proceso de generacion del plan politico mencionado en el capitulo 1.






Introduccion

En el presente trabajo, se realizara un analisis acerca del tratamiento que existe
en Chile de la poblacion postpenitenciaria para determinar la existencia o inexistencia

de una politica publica en materia de asistencia postpenitenciaria.

En nuestro pais, resulta casi por completo desconocida la situacion penitenciaria
y mas aun, aquella de las personas que salen en libertad luego de cumplir su sentencia
en la carcel. Existe escasa produccion de informacion y conocimiento en el tema vy la
poca que existe, es poco difundida y compartida por la comunidad. Por esta misma
razdn, se presenta una invisibilidad de la probatica penitenciaria y postpenitenciaria en
la agenda publica, y las autoridades no se hacen cargo de educar a la poblacién para
entregar la posibilidad de generar el debate social en la materia. Peor aun, los planes
y programas existentes hoy en dia, a primera vista, no parecen contar con fundamentos
y objetivos claros y es posible apreciar que no existe una mirada integral entre los

componentes que estan disponibles para los infractores que los requieren.

Existe una alta tasa de reincidencia penal que se encuentra en el 71%
aproximado!, lo que es inmensamente preocupante, en razén de la idea de que el fin
de la pena corresponde a la reinsercién social del condenado. Siendo asi y mirando las
cifras, resulta posible considerar que las sentencias, y concretamente la estadia en la
prision, no estaria cumpliendo su finalidad esencial de reintegrar al sujeto a la
comunidad libre de delito. Se debe considerar, ademas, que existe un minimo aporte
presupuestaria en la implementacion de programas de asistencia postpenitenciarias

que corresponde a un 2,6% del presupuesto asignado a Gendarmeria de Chile?, que

! Paz Ciudadana, Universidad Adolfo Ibafiez, “La Reincidencia en el Sistema Penitenciario Chileno” [en linea]
2012 [Fecha de consulta: 28 de noviembre de 2017] Disponible en: http://www.pazciudadana.cl/wp-
content/uploads/2013/07/2013-03-21 reincidencia-en-el-sistema-penitenciario-chileno.pdf P. 32.

2 Consulta a Gendarmeria de Chile por Ley de Transparencia. Carta N2 1906 de 04 de julio de 2017. Ley de
Presupuesto 2017, Gendarmeria de Chile.



http://www.pazciudadana.cl/wp-content/uploads/2013/07/2013-03-21_reincidencia-en-el-sistema-penitenciario-chileno.pdf
http://www.pazciudadana.cl/wp-content/uploads/2013/07/2013-03-21_reincidencia-en-el-sistema-penitenciario-chileno.pdf

es la institucion encargada de llevar a cabo los planes de reinsercion social de los
condenados y ex condenados, que teniendo en cuenta lo mencionado, pareceria que

no esta siendo utilizado de una manera adecuada.

Teniendo en cuenta los hechos relatados, se procedera en el cuerpo de este
texto a establecer y precisar los contenidos minimos de una politica publica post
penitenciaria. Sera de suma importancia, entregar una mirada completa a la regulacion,
contenidos y actores que participan en el desarrollo e implementacion de los planes y
programas existentes en la materia. Y con el fin de entregar una percepcién adicional,
se conocera la politica publica que existe en el ambito de la reinsercién social en
Inglaterra y Gales, que presentan un sistema muy diferente del que tenemos a nivel

nacional.

Para ello, como primer paso, se determinaran los componentes esenciales que
debera contener una politica propiamente tal, respetuosa de los Derechos Humanos y
luego, especificamente en el ambito postpenitenciario que correspondera al deber ser.
Posteriormente se describira la situacion nacional respecto a la regulacion y el apoyo
que existe en el tema. Luego, se presentara la experiencia comparada de Inglaterra y
Gales y se realizara un analisis acerca de la politica publica que en esa unidad existe.
Finalmente, para dar respuesta a la interrogante principal, se realizara un diagndstico
en base a la comparacion del marco establecido al comienzo, con la realidad concreta
de Chile para establecer si contamos con una politica publica que se haga cargo de la
problematica.



Capitulo I: Politica publica post penitenciaria

1.1 Contenidos minimos de una politica

El primer paso para la formulacién de los contenidos minimos de una politica en
materia postpenitenciaria, es establecer el marco conceptual de la politica publica. En
la literatura es posible encontrar diversas y variadas definiciones de politica publica, ya
gue no existe un concepto Unico que las identifique. Como primera aproximacion,
Lahera establece que las politicas publicas se refieren a “cursos de accion y flujos de
informacion relacionados con un objetivo publico definido en forma democratica; los
que son desarrollados por el sector publico y, frecuentemente, con la participacion de
la comunidad y el sector privado.”3. Es decir, corresponderian a decisiones tomadas
con participacion de todos los actores relevantes dentro de la sociedad en que existe
una accién orientada a un objetivo de interés publico. Por otro lado, Kraft y Furlong,
hacen referencia al aspecto politico de la decisidén de formular cierta politica publica, al
mencionar que reflejan no sdlo los valores mas importantes en la sociedad, sino que
también muestran el conflicto entre los valores y cuales de esos valores reciben las
mayores prioridades en una determinada decision®. Peter J. May en su paper Policy
Design, hace mencidn de otros aspectos relevantes de una politica publica al establecer
que suelen contener un conjunto de intenciones de objetivos, instrumentos o medios
para la consecucién de las intenciones, designacion de los actores gubernamentales o
no gubernamentales encargadas de llevar a cabo las intenciones, y una asignacion de

recursos para las tareas requeridas.>

De estas definiciones es posible extraer los elementos principales de una politica

publica, en donde encontramos: el conjunto de acciones que son decididas por una

3 Lahera, Eugenio. Introduccion a las Politicas Publicas (FCE, Santiago de Chile) (2002). Pp. 15-16.

4 Kraft, Michael y Furlong, James, “Public Policy: Politics, analysis and Alternatives”. Washington DC: CQC Press. (2004)
5 May, Peter J.,“Policy design and implementation”, en B. Guy Peters and Jon Pierre (eds.), Handbook of Public
Administration (Sage, London) (2003), pp. 223-233.



autoridad; el procedimiento formal que debe llevar a cabo esta decision para ser
considerada legitima; la importancia de elementos racionales e instrumentales para
llevar a cabo dichos objetivos; y el debate politico que se lleva a cabo entre los actores
relevantes para decidir entre los problemas que requeriran el accionar publico. Asi las
cosas, se definira la politica publica como “una intervencion del Estado, expresada en
una decisidn en conjunto de decisiones de una autoridad, que considera un analisis
técnico-racional para un tema determinado y una finalidad especifica, que sigue un
procedimiento formal, todo lo cual se da en el contexto de un intenso proceso politico

de confrontacion y articulacion de intereses.®

Teniendo un marco conceptual respecto a la definicion de politica publica, se
enunciaran y desarrollaran los pasos basicos a seguir en la formulacion y planificacion
de una politica publica en general. Para ello, se tomd como texto base la Guia
Metodoldgica para la Formulacion de Politicas Publicas Regionales del Departamento
de Politicas y Descentralizacion de la Divisidn de Politicas y Estudios a cargo de la
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo del Ministerio del Interior de Chile
(2009)7 8, en adelante la “Guia”, en el cual se desarrollan las etapas o secuencias

logicas del proceso de elaboracion de una politica publica, las cuales son:

i.  Incorporacidn de problematicas en la agenda publica.

ii. Formulacion de un problema objeto de politica publica.
iii.  Determinacion de la solucion al problema entre distintas alternativas.
iv.  Explicitacion de la politica publica.

v.  Seguimiento y evaluacion de la politica publica.

6 Olavarria, Mauricio (2007), “Conceptos Basicos en el Analisis de Politicas Publicas”. Santiago. Instituto de Asuntos Publicos
de la Universidad de Chile. P. 23.

7 Division de Politicas y Estudios de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, “Guia
Metodoldgica para la Formulacion de Politicas Publicas Regionales”. Ministerio del Interior, Gobierno de Chile
(2009).

8 Se escoge este texto en base a su formulacién con énfasis tedricos y metodoldgicos de las politicas publicas
gue otorga una mirada pedagdgica y permite una comprension clara y ordenada de las etapas en la elaboracién
de las mismas.



Estas etapas corresponden a un modelo representativo del proceso que se lleva
a cabo en el desarrollo de una politica publica por lo que no resulta impeditivo que en
la practica dichas formulaciones difieran del orden u omitan alguna etapa, ya que
corresponde a un proceso complejo en que interactian multiples factores. Las diversas
etapas del ciclo deben ser entendidas desde un punto de vista integral, en el cual

pueden interactuar entre ellas y reformularse conforme se avanza en el proceso.
i.  Incorporacidn de problematicas en la agenda publica.

Como primer paso para la formulacién de una medida de caracter publico, es
necesario que se lleve a cabo una revisién por parte de los actores relevantes de la
informacion disponible y los instrumentos con los que se cuenta con el fin de elaborar
un listado de las situaciones problematicas que se presentan en la comunidad. La
sociedad tiene infinitas necesidades, por lo que, posteriormente, se debera realizar una
seleccion de aquellas problematicas que sean efectivamente pertenecientes al ambito
publico, con una posibilidad real de otorgar una solucion de acuerdo con su complejidad
y disposicidn de recursos, y que se encuentren dentro del ambito de accion nacional.
Hecha esta diferenciacion, y considerando la gran cantidad de asuntos que se
mantendrian, se debe proceder a seleccionar y priorizar ciertas situaciones que seran
incorporadas en la agenda publica del gobierno. En este paso, la Guia establece que
es fundamental el flujo de informaciéon desde todos los actores relevantes de la
comunidad -sector publico, privado y ciudadania-, ya que sera esta fase la que le
otorgara la legitimidad al tratamiento de una problematica por sobre la otra. Existen
muchas situaciones que son invisibilizadas por parte de las autoridades y que, por lo
tanto, pasan desapercibidas también para la sociedad y es por esto, que es deber de
aquellos mantener a la ciudadania informada para que éstos tengan los medios para
manifestarse acerca de sus reales inquietudes y puedan solicitar su incorporacién en la

agenda publica.

ii. Formulacion de un problema objeto de politica publica



Determinada la existencia la situacion problematica, la Guia determina que es
fundamental su identificacién y delimitacion, ya que correspondera al objeto de la
politica publica. Una de las dificultades que trae este proceso consigo es que, por un
parte, si se tiene un objeto demasiado amplio, mayor sera el numero de sub-problemas
que se presentaran. Por otra, si el objeto se restringe demasiado, cabe la posibilidad
de no comprender de forma cabal la problematica tratandolo como una situacion
aislada que en la realidad forma parte de un contexto mucho mayor. El trabajo consiste
en encontrar un punto intermedio que permita la efectiva intervencion publica para

contribuir a la solucién del problema.

De esta forma, se debera pasar de la “situacion problematica” al “problema”,
como relacién de género a especie. La enunciacion de este problema debe ser breve,
clara y precisa con el fin de permitir su optima compresion para la busqueda de la
posterior solucion. Ademas, se debe estar atento a que dicha enunciacién contenga
sdlo una problematica central para evitar la introduccion de variables adicionales que

puedan desviar el centro de la atencion.

Una vez identificado y delimitado el problema la Guia dispone que resulta es
necesario establecer la naturaleza del mismo, tanto desde el punto de vista conceptual,
como del operacional. El primero se refiere a la naturaleza del problema identificado,
su definicion y las dimensiones que lo componen. El segundo, hace referencia al
conjunto de indicadores que permiten la observacion empirica de sus componentes.
Un indicador corresponde a “la medida estadistica de un concepto o de una dimensién
de un concepto o de una parte de aquella, basado en un analisis tedrico previo e
integrado en un sistema coherente de medidas semejantes."® De esta forma, se
incorporaran elementos técnico-racionales la formulacion de la politica publica que
serviran para medir y evaluar de forma concreta el impacto de las acciones en las

dimensiones del problema.

9 Gonzaélez, Pedro (2005), “Medir en Ciencias Sociales”, en Manuel Garcia F., Jesus lbafiez, El Analisis de la Realidad Social.
Métodos y Técnicas de Investigacion. Tercera Edicién Revisada (Alianza Editorial, Madrid). P. 352.
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La sintesis de la formulacidn del problema sera la determinacion de la linea base
del problema. Esta permitira delimitar la situacion inicial del problema para,
posteriormente, compararla con el escenario esperado con la implementacion de la

politica publica y que fijaran los objetivos de la misma.
iii.  Determinacién de la solucion al problema

Aca se requerira la presencia de equipos profesionales y especializados que
tengan las aptitudes y habilidades técnicas para desarrollar alternativas razonables en
la solucién del problema. De esta manera, una vez que se tienen distintas posibles
soluciones al caso, es necesario jerarquizarlas y resolver cual de ellas sera la ideal para
dar solucién. Para ello, en la Guia se distinguen los criterios de capacidad de
implementacion, efectividad y viabilidad. El primero corresponde a la disponibilidad de
recursos financieros y organizacionales que sean suficientes para llevar a cabo dicha
solucidn, por lo tanto, sera siempre necesario contar con el aspecto presupuestario de
las acciones que se pretenden implementar. El segundo, se refiere a la eficiencia y
eficacia del posible remedio, entendida la una como la obtencion de los mayores
resultados con la minima inversion de recursos y la otra, como la estimacion del
impacto favorable que pudiera tener una solucion al conflicto, independiente de los
costos. El tercero, corresponde a la viabilidad politica que pueda tener la decision, tanto
desde el punto de vista del grado de oposicidon, como del grado de apoyo por parte de

los actores politicos y sociales.

La seleccion de la alternativa de solucion a implantar recae finalmente en la

autoridad que sea competente para tomar esa decision.
iv.  Explicitacion de la politica publica

Ya determinada la solucién a implementar, se debe llevar a cabo la explicitacion
del enunciado formal que dé cuenta del problema que se intenta solucionar, el cual
debe estar elaborado de forma clara y acotada para su correcto entendimiento respecto
de la solucion. A partir de éste, la Guia hace referencia a los objetivos de producto e

impacto. Los primeros corresponden al efecto final que se desea producir en la solucion

11



a través de la implementacion de la politica. Es decir, debe estar en consonancia con
la meta a alcanzar por la politica publica, que en definitiva equivale a modificacion de
la linea base antes mencionada. Los segundos, se refieren al conjunto de bienes o

servicios que se espera que la politica publica conceda o preste durante su realizacion.

En este apartado se realizard la seleccion de los indicadores que permitiran
evaluar el cumplimiento de los objetivos que se establezcan. Estos indicadores deben
ser cuantificables, validos y fiables, consistentes con el tipo de objetivo a medir y

actualizables en el tiempo que se llevara a cabo la politica.
v. Implementacion y ejecucion de la politica publica

Esta etapa consiste principalmente en el disefio y puesta en marcha del conjunto
de proyectos o programas a través de los cuales se desarrollara la politica publica y la

Guia hace la diferenciacion de dos etapas: implementacion y ejecucién.

En la primera, se deberan identificar los programas que ya se encuentran en
ejecucion durante el proceso de formulacidon de la politica publica referida, con el fin
de reconocer las dimensiones del problema para las cuales ain no existe solucion y
asi, se le dara prioridad a aquellas areas en las cuales no existe cobertura por algun
programa. Obtenida esta informacidn, se procedera a la formulacion del catdlogo de
programas con sus respectivos objetivos especificos, metas e indicadores, ademas de
la indicacion detallada de la forma en que se llevaran a cabo, determinando el costo
presupuestario de cada periodo de ejecucién. Es decir, se determinara la planificacion
y organizacion del aparato administrativo y de los recursos materiales, tecnoldgicos,
financieros y humanos; la identificacion de los actores ejecutores; el diseio

organizacional para su ejecucion, seguimiento y evaluacion.

Durante esta etapa, se llevara a cabo la comunicacion intersectorial de todas las
instituciones y organizaciones que se haran participes de la implementacién y ejecucion

de la politica publica.

La segunda etapa, se debe iniciar con la difusion de la politica publica hacia la
ciudadania, con el propdsito de proceder hacia la legitimacion de la misma dentro de

12



la sociedad. Cumplido esto, se procede a dar comienzo a todas las actividades que
estén vinculadas con la puesta en marcha y ejecucion de los proyectos, cuidando
mantener niveles adecuados de coherencia y cohesion entre los actores que participan

en este proceso.
vi.  Seguimiento y evaluacion de la politica publica

La Guia establece que ésta corresponde a la Ultima etapa del ciclo de formulacion
de la politica publica y la divide en dos sub-fases distintas. La primera, corresponde al
monitoreo de los proyectos y programas, que consiste principalmente en el
procedimiento de supervision y seguimiento que permite ir evaluando las acciones
mientras se estan ejecutando, para poder identificar la necesidad de incorporar
modificaciones, poniendo énfasis en los aspectos internos de la ejecucion de la politica
y permitiendo detectar de forma oportuna errores de diseio, fallas de implementacion,
y factores externos que no fueron anticipados. La segunda etapa es la evaluacién, que
corresponde a la determinacidn acerca de si los programas y proyectos han logrado
alcanzar las metas y cumplir con los objetivos de la politica publica. Esta fase es de
suma importancia ya que constituye una herramienta a través de la cual se obtiene el
aprendizaje respecto al trabajo que se ha llevado a cabo, concede la oportunidad de
realizar mejoras al disefio y permite obtener informes con datos concretos y racionales
que entregan la informacion necesaria para poder repetir la experiencia en otros

ambitos sociales o sectores territoriales.

De esta forma, como primer paso para la formulacién de una politica publica en
materia postpenitenciaria, se tiene un marco metodoldgico formado con indicacion de
los elementos principales que deberia contener una politica publica en general. Cabe
destacar, ademas, que una politica publica no es nunca permanente, hecha de una vez
y para siemprel® y dificimente se mantiene intacta durante los procesos de

implementacion y su posterior evaluacion, por lo tanto, se deben entender estas

10 Moran, Michael & Rein, Martin & Goodin, Robert E., “The Publics and its Policies”, en Michael Moran, Martin Rein y
Robert E. Goodin (Eds.), The Oxford Handbook of Public Policy (Oxford University Press, Oxford) (2008). P. 28.
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delimitaciones sin acentuar demasiado su formalidad y siempre teniendo en cuenta los

objetivos en miras al bien comun de la sociedad.

1.2 Contenidos minimos de una politica publica en materia de Derechos

Humanos

Como segunda etapa en el desarrollo de una politica publica en el ambito
postenitenciario corresponde hacer referencia a las injerencias que en ella tiene la
perspectiva de los Derechos Humanos. La reinsercién social corresponde a un
componente fundamental de la seguridad ciudadana y asi, la Comisidon Interamericana
de Derechos Humanos reconoce 3 dimensiones clasicas al momento de contemplar la
politicas publicas sobre el tema: “(1) prevencion primaria, referida a aquellas medidas
dirigidas a toda la poblacion, que tienen que ver con los programas de salud publica,
educacion, empleo, y formacion para el respeto a los derechos humanos y construccion
de ciudadania democratica; (2) prevencién secundaria, que incorpora medidas
destinadas a personas o grupos en situacion de mayor vulnerabilidad frente a la
violencia y el delito, procurando, mediante programas focalizados, disminuir los
factores de riesgo y genera oportunidades sociales; y (3) prevencién terciaria:
relacionadas con acciones individuales dirigidas a personas ya involucradas en
conductas delictivas, que se encuentran cumpliendo una sancion penal, o que han
culminado de cumplirla recientemente”!!. Dicho de otra forma, la primera de ellas hace
referencia a tratar de forma anticipada aquellos factores sociales que eventualmente
pueden llegar a constituirse como factores crimindgenos y que tiene como fin la
socializacion de la comunidad; la segunda, opera respecto de determinados grupos en
los que ya se han manifestado ciertas actuaciones delictuales; y la tercera, se orienta
a la criminalidad grave, especialmente a la poblacién reclusa, y que tiene como objetivo

principal la reinsercion social.

11 Comisién Interamericana de Derechos Humanos, “Informe sobre Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos” (2009). Pp.
69-70.
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Asi las cosas, la tarea de las politicas publicas en materia postpenitenciaria
corresponde al tercer punto, entendiendo de esta forma que los programas y proyectos
que se lleven a cabo por el Estado deben tener siempre como objetivo principal la
reincorporacién dichos sujetos a la comunidad con el fin de disminuir las posibilidades
de que reincidan en sus conductas delictuales y afecten la seguridad de la poblacion.
Sin embargo, este objetivo no puede llevarse a cabo a toda costa. La seguridad
ciudadana y la prevencién del delito deben estar circunscritos al ambito de accidon que
entregan los Derechos Humanos, especificamente, a la dignidad humana. De esta
forma, las politicas que traten estos temas no pueden en ningun caso significar un trato
inhumano o degradante en las personas o incurrir en distinciones arbitrarias entre ellas
y como explica la Comisidn, “la herramienta con la que cuenta el Estado para hacer
efectivo el cumplimiento de estas obligaciones es el disefio, implementacion y
evaluacion permanente de politicas publicas sobre seguridad ciudadana, integrales,
sustentables, y con foco en la vigencia de los derechos humanos de todas las personas
bajo su jurisdiccion”2. Es decir, la elaboracidon de estas politicas debe ser consciente
de la perspectiva de Derechos Humanos al formular los proyecto y, en razén de esto,
se debe desarrollar una propuesta de politica publica postpenitenciaria que tenga como
horizonte la seguridad ciudadana y prevencion del delito, pero que a la vez se encuentre
en armonia con el respeto de los Derechos Humanos del publico al que esta dirigido.
Teniendo esto en mente, se desarrollaran los contenidos minimos de una politica
publica que permita comprender y aplicar un enfoque basado en los derechos
humanos. Para ello, se utilizard como texto guia el Informe sobre Seguridad Ciudadana
y Derechos Humanos de Comisién Interamericana de Derechos Humanos?3 en adelante

el Informe.

Para comenzar se debe hacer mencion de los principios internacionales que

deberan estar contenidos en toda politica publica que pretenda estar en concordancia

12 jhid. P. 102.
13 {dem.
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con los derechos humanos, que son: principio de participacion; principio de rendicion
de cuentas; y principio de no discriminacion. A continuacion, se realizara un breve

desarrollo de cada uno.

El principio de participacion otorga a la politica publica de la colaboracion social
necesaria dentro de un Estado democratico de derecho. Pretende hacer parte a los
actores claves dentro de la sociedad de la formulacidn y posterior implementacién de
la politica publica, los cuales corresponden a los titulares de obligaciones, los titulares
de derechos, organizaciones de la sociedad civil y a los grupos vulnerables dentro de
la comunidad. De esta forma, en el Informe se establece que se deberan generar
espacios e instrumentos con el fin de permitir su participacion en el proceso de forma
real y concreta, a través de la promocion del didlogo entre estos actores y las

autoridades a cargo del proyecto.

El principio de rendicion de cuentas esta relacionado con el establecimiento de
responsabilidades especificas en caso de incumplimiento de algunas de las obligaciones
del Estado. Debe existir un cuerpo normativo que ampare a aquellas personas que
consideren que se les ha vulnerado algun derecho y quieran iniciar procesos judiciales
en contra de las autoridades con el fin de determinar su responsabilidad, a través del
establecimiento de mecanismos y canales efectivos para este fin que contengan
ademas, instrumentos de responsabilidad y correccidn de los érganos gubernamentales
en el caso de verificarse la afectacion. Asi, se aumentan los incentivos para la obtencion
de mejores resultados respecto de los actores que tienen a cargo la formulacion y
ejecucion de las politicas publicas, entregando herramientas a los sujetos de derechos

para revisar las actuaciones de las autoridades.

El principio de no discriminacion establece que no existiran distinciones,
exclusiones, restricciones o preferencias en base a la raza, color, sexo, idioma, religién,
opinién politica o de otra indole, origen nacional o social, posicidon econdmica,
nacimiento o cualquier otra condicidn social, y que tengan por objeto o resultado anular
0 menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio de los derechos humanos y libertades

fundamentales de todas las personas. De esta definicion, a partir del Informe es posible
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extraer dos facetas de este principio. Una, hace referencia a que no podra existir un
trato desigual a personas que se encuentran en una misma situacion. Y la otra, es que
no se podra tratar de igual manera a sujetos que, en razén de cualquier circunstancia,
se encuentran en condiciones que no sean equiparables de manera igualitaria respecto
del sector predominante, por lo que deberan ser tratados de una manera diferenciada.
Para ello, se debera identificar aquellos grupos que se encuentren en condiciones de
vulnerabilidad para tomar en cuenta dichas realidades en la formacion de la politica
publica y poder establecer medidas de proteccidon especial para ellos, es decir, se
deberan tener en consideracion los enfoques de género, de pobreza, de generacion,

interculturales y de inclusion respecto de discapacidades.

A continuacion, se hara referencia a las caracteristicas que debera tener una
politica publica con enfoque en derechos humanos que establece Jiménez en el texto

El Enfoque de los Derechos Humanos y las Politicas Publicas.*

En primer lugar, debe ser una politica integral, es decir, considerando tanto los
derechos civiles y politicos (de primera generacion), los derechos econémicos, sociales
y culturales (de segunda generacion) y los derechos colectivos. Por lo tanto, no podra
ser considerada una politica respetuosa de los derechos humanos si sélo contiene
fundamentacion en uno de éstos ambitos. Es imperativo que contenga al conjunto de

derechos de forma sistematica.

En segundo lugar, debe contener actuaciones intersectoriales por parte de los
distintos actores relevantes que participen en la formulacion, implementacion y
evaluacion de los planes y proyectos que formen parte de la politica publica. Para ello,
sera necesaria la organizacion de todos los sectores y entidades publicas para poder
llevar a cabo el plan de manera eficiente y eficaz.

14 Jiménez Ben, William Guillermo, “El Enfoque de los Derechos Humanos y las Politicas Publicas”, Civilizar. Ciencias Sociales
y Humanas [en linea] 2007, 7 (Enero-Junio) [Fecha de consulta: 15 de agosto de 2017] Disponible en:
http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=100220305003 P. 43.
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En tercer lugar, debe ser una politica publica participativa en armonia con el
principio antes mencionado. Asi las cosas, las decisiones que escojan las autoridades
deben ser tomadas y elaboradas teniendo en consideracion a las poblaciones
beneficiarias o afectadas por la problematica a la que se pretende dar solucion, ya que
independiente de los recursos humanos especializados que se tengan, siempre sera la
misma comunidad la que podra entregar informacion de forma realista y comprensiva

de los problemas.

En cuarto lugar, debe estar presente la intergubernamentalidad. Es decir, se
tienen que hacer parte del proceso de desarrollo y ejecucidn de la politica publica todos
los niveles de gobierno territorial -nacional, regional y local- con el fin de racionalizar
los esfuerzos y recursos de las entidades teniendo a la vista que la articulacion de
dichos sectores dependera del plan o programa que se procure llevar a cabo con miras

a una implementacion desarrollada de manera eficientes y eficaz.

Finalmente, la politica debe ser universal para todos. Su cobertura no puede
excluir o discriminar a los sujetos que seran beneficiarios del proyecto que se pretende
implementar, por lo que es menester procurar que los recursos sean suficientes para
permitir una cobertura total del publico objetivo al que va dirigida la politica publica.
Sin embargo, acorde al principio de no discriminacion, estara justificada algun tipo de
diferenciacidn respecto del publico sélo en el caso en que el plan que se esta llevando
a cabo es precisamente un medio para restablecer la equidad de algin sector

vulnerable.

En definitiva, se han presentado los contenidos minimos de una politica publica
que esté en consonancia con los derechos humanos que “va mas alla de lo estatal, asi
como amplia lo publico fuera de los limites que establece el sistema politico-
administrativo formal. Su implementacion tiene como imperativo organizar y orientar
las acciones que realizan los diversos sectores sociales involucrados (las personas, de
las comunidades, de los sectores empresariales, las organizaciones sociales y las

organizaciones no gubernamentales) en redes que articulen lo local y lo nacional, lo
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privado y lo publico en torno a la efectiva observancia de los principios éticos y morales

que respalden los derechos humanos.”*>

1.3 Contenidos minimos de una politica puablica en materia post

penitenciaria

Como ultimo paso en la determinacién y delimitacion del contenido material y
formal de una politica publica postpenitenciaria se deben identificar los estandares
establecidos en los instrumentos que se encuentran reconocidos nivel internacional
respecto al tema. En este sentido, el deber del Estado de Chile respecto de la
reinsercidn social postpenitenciaria encuentra su sustento en diversos cuerpos

normativos internacionales:

. La Convencién Americana de Derechos Humanos, en su articulo 5.6, que
dispone que las penas privativas de libertad tendran como finalidad esencial la reforma

y la readaptacion social de los condenados.

J El Pacto Internacional de Derechos Civiles y politicos, que a la luz de su
articulo 10 apartado 3, que reitera la idea anterior al establecer que el régimen
penitenciario consistira en un tratamiento cuya finalidad esencial sera la reforma y la

readaptacion social de los penados.

. Las Reglas Minimas de las Naciones para el Tratamiento de los Recluso
(Reglas Nelson Mandela). Regla 58 manifiesta que el fin y la justificacion de las penas
y medidas privativas de libertad son proteger a la sociedad contra el crimen, lo que se
lograra sdlo si se aprovecha el periodo de privacion de libertad para este fin a través
de la reinsercidn. Regla 64 que dispone que el deber de la sociedad no termina con la
liberacion del recluso y que el Estado, en conjunto con érganos publicos y privados,
debera brindar ayuda postpenitenciaria eficaz a los reclusos puestos en libertad. Regla

80 al establecer que se tendra debidamente en cuenta, desde el principio del

15 Guendel Gonzalez, Ludwig, “Politicas Publicas y Derechos Humanos”, Revista de Ciencias Sociales [en linea] 2002, I1I
[Fecha de consulta: 19 de agosto de 2017] Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=15309709 P. 113.
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cumplimiento de la condena, el porvenir del recluso después de su liberacion. Y la regla
81 que estipula que los servicios y organismos, proporcionaran a los liberados, en la
medida de lo posible, los bienes necesarios para que lleguen a su destino y puedan

subsistir durante el periodo que siga inmediatamente a su liberacion.

. El Informe de la CIDH sobre los derechos humanos de las personas
privadas que en sus recomendaciones manifiesta que para que las penas privativas de
libertad cumplan con la finalidad esencial que les atribuye el derecho internacional de
los derechos humanos se deberan implementar programas de seguimiento y apoyo
post-penitenciario para facilitar la reinsercion social y reintegracion familiar de las

personas que han terminado de cumplir penas privativas de la libertad.

. Reglas de las Naciones Unidas para el tratamiento de las reclusas y
medidas no privativas de la libertad para las mujeres delincuentes de Reglas de
Bangkok en su la reglas 45 dispone que Las autoridades penitenciarias brindaran en la
mayor medida posible a las reclusas opciones, a fin de facilitar a su paso de la carcel a
la libertad, reducir la estigmatizacion y restablecer lo antes posible su contacto con sus
familiares; regla 46, en la cual las autoridades penitenciarias, en cooperacion con otros
actores sociales (oficiales o no), elaboraran y ejecutaran programas de reinsercion para
el periodo anterior y posterior a la puesta en libertad; y la regla 47, que estipula que
tras su puesta en libertad, se prestara apoyo suplementario a las mujeres que requieran

ayuda psicoldgica, médica, juridica y practica, a fin de asegurar su reinsercién social.

Este marco regulatorio correspondera al contenido minimo que debera tener la
politica publica respetuosa de los derechos humanos en materia postpenitenciaria. De
esta forma, reagrupando los contenidos mencionados anteriormente se estableceran
los componentes esenciales que deberian formular una politica publica

postpenitenciaria tomando como referencia los establecidos por Villagraté:

16 Villagra, Carolina (2008), “Hacia una politica postpenitenciaria en Chile”. Centro de Estudios de Seguridad Ciudadana. Pp.
201-207.
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Su incorporacién como problema social en la Agenda Publica con el fin de
entregar la legitimacion necesaria para el comienzo de su formulacion.
Desarrollo de una normativa que dé sustento a la politica publica, es decir, una
ley de ejecucién penal.

Perfeccionamiento de la informacidon y conocimiento respecto al tema
postpenitenciario.

Continuidad y cooperacion entre el tratamiento penitenciario y post
penitenciario, en vistas a una mirada integral de reinsercion.

Asignacion presupuestaria estatal destinada al desarrollo de planes y programas
postpenitneciarios.

Coordinacion intersectorial de los diferentes actores y entidades publicas y
privadas que participen de los planes.

Articulacion de los diferentes niveles de trabajo intergubernamental a nivel
central y local.

Levantamiento de un sistema de informacidon con indicadores concretos de
analisis.

Establecimiento de criterios serios de monitoreo y evaluacion de logro de

objetivos y metas.
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Capitulo 2: Regulacion de asistencia post penitenciaria en Chile

2.1 Regulacidon normativa de asistencia post penitenciaria en Chile

A nivel nacional, existen diversos cuerpos normativos que hacen referencia al
ambito post penitenciario y que presentan algunas luces acerca de su contenido y
objetivos principales. La Ley Organica del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos,
en su art. 2 dispone las funciones de dicho organismo, dentro de las cuales se establece
el deber de formular politicas, planes y programas sectoriales, en especial respecto del
tratamiento penitenciario y la rehabilitacién del condenado; proponer medidas para
prevenir el delito por medio de planes de reinsercion social; crear establecimientos
penales y de tratamiento y rehabilitacién penitenciarios; y estudiar los antecedentes y
proponer, en su caso, la concesion de los beneficios previstos en el decreto ley N° 409,
respecto de la eliminacion de antecedentes penales!’. Dentro del mismo ambito, la Ley
Organica de Gendarmeria de Chile dispone que la finalidad de la institucion es atender,
vigilar y contribuir a la reinsercidn social de las personas que han sido detenidas o
privadas de libertad, y posteriormente, el articulo 3 especifica su funcion, estableciendo
que debera contribuir a la reinsercién social de las personas privadas de libertad
mediante la ejecucion de acciones tendientes a eliminar su peligrosidad y lograr su

reintegracion al grupo social8.

El Reglamento de Establecimientos Penitenciarios, dictamina que se deberan
organizar dichas instituciones de acuerdo al principio de desarrollo de actividades y
acciones tendientes a la reinsercion social y disminucién del compromiso delictivo de
los condenados!®. Ademas, dispone la preparacion de las personas privadas de libertad

a que participen de la convivencia social respetando las normas y hace referencia al

17 Decreto Ley N° 3.346 de 1980 que Fija el Texto de la Ley Organica del Ministerio de Justicia. Art. 2 letras g), fi),
o)yr).

18 Decreto Ley N° 2.859 Ley Orgénica de Gendarmeria de Chile. Art. 1y 3.

19 Decreto Supremo 518 de 22 de mayo de 1998, que aprueba el Reglamento de Establecimientos Penitenciarios
del Ministerio de Justicia. Art 10.
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caracter progresivo del proceso de reinsercion social y el deber de especializacion en

los programas seguin necesidades de cada persona?.

Respecto al 6rgano de Gendarmeria de Chile encargado de los programas
destinados a la reinsercion del ex privado de libertad luego de terminada la condena,
la Resolucién N° 4,478 de Gendarmeria de Chile del 8 de mayo de 2012 dicta la creacién

del Departamento Postpenitenciario, al que se hara referencia mas adelante.

Dentro de la normativa nacional existen disposiciones legales que otorgan la
posibilidad de obtener beneficios luego de cumplida la condena de eliminacién u
omision de antecedentes penales. El Decreto Ley N© 409 y Decreto Supremo N° 64 de

1960 regulan la eliminacion de antecedentes penales.

El Decreto Ley 409 que establece un procedimiento administrativo de la
eliminacion de los antecedentes penales para las personas que cumplan con su
condena es de suma relevancia, ya que, a pesar de haber sido dictada en el afo 1932,
se refiriere a aspectos fundamentales en reinsercion social post penitenciaria. En sus
considerandos, alude a la pérdida de eficacia del régimen de prisiones debido a la
dificultad que tienen privados de libertad por el estigma de presidiario con el que
quedan marcados en su hoja de antecedentes, se refiere ademas, a la importancia de
aumentar la motivacion de los mismos en su reinsercion y sefala el deber del Estado
de velar por la habitacidn, alimentacion y trabajo de los ex reclusos como medidas para

asegurar la seguridad ciudadana?!.

Este beneficio consiste en el derecho de toda persona que sido condenada y
redna los requisitos establecidos en esta ley, a que, a través de un Decreto Supremo
de caracter confidencial, se eliminen sus antecedentes penales para efectos legales y
administrativos. Para ello, las personas deberan someterse a un control voluntario que

consiste en el deber de presentarse en Unidad de Control Administrativo del DL 409

20 |bid. Art. 92y 93.
21 Decreto Ley 409 que Establece normas relativas reos. Considerandos 12, 32 y 42,
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que le corresponda y firmar los registros que ahi establezcan de forma mensual. El
periodo de control correspondera a 2 afos desde cumplida la pena, si ha sido primera
condena; y 5 afios, en caso de ser haber sido condenado dos o mas veces. Para iniciar
dicho procedimiento, los interesados deberan acudir a los Centros de Apoyo para la
integracion Social (CAIS) y contar con su cédula de identidad y certificado(s) de
cumplimiento de condena(s). Ademas, los requisitos para la obtencion de la resolucion
del Ministerio de Justicia son: Tener condena(s) cumplida(s), haber estado bajo control
voluntario durante 2 6 5 afos, tener sus multas pagada, conocer un oficio y tener a lo
menos 4° afio de ensefianza Basica (estos dos Ultimos requisitos se exceptian para
quienes, por su edad o estado fisico, legalmente certificados, no estén en condiciones
de estudiar o trabajar). El beneficio se otorga mediante Resolucion Exenta del
Secretario Regional Ministerial de Justicia (SEREMI), quien es el representante del
Ministro de Justicia en cada una de las regiones??, para que luego, el Registro Civil e

Identificacion proceda a la eliminacidn definitiva de los antecedentes del Registro Penal.

En segundo lugar, el Decreto Supremo N° 64 de 1960 que reglamenta la
eliminacion de prontuarios penales, de anotaciones, y el otorgamiento de certificados
de antecedentes, también dispone un procedimiento de eliminacién de una o algunas
de las anotaciones prontuariales existentes en el Prontuario Penal. Se lleva a cabo en
el Servicio de Registro Civil y lo puede realizar cualquier persona con su cédula de
identidad y, respecto de la anotacién que se quiera eliminar, que se encuentre en
algunas de las siguientes situaciones: que se haya dictado sentencia absolutoria
ejecutoriada; que se haya declarado sobreseimiento definitivo de la causa a favor del
solicitante, salvo que el sobreseimiento se funde en el cumplimiento de la pena, indulto
o prescripcion penal; que se haya dictado sobreseimiento temporal, fundado en las
causales 1y 2 del art. 409 del Cddigo de Procedimiento Penal; que haya sido amnistiado

del delito a que se refiere la anotacion; que hayan transcurrido 3 anos desde el

22 Espinoza, Olga; Martinez, Fernando, “Politicas de reinsercidon post penitenciaria Eliminacién de antecedentes
penales en Chile”. Urvio, Revista Latinoamericana de Seguridad Ciudadana. No. 1, Quito (2007). P. 122.
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cumplimiento de la condena, en caso de faltas, siempre que sea la Unica anotacion;
cuando se trate de personas condenadas por cuasidelito, simple delito o crimen con
multa corporal o no corporal no superior a 3 afios, siempre que sea su Unica anotacion
y hayan transcurrido al menos 10 afos de cumplida la condena, en caso de crimen, o

mas de 5 anos en los casos restantes.

Respecto de la omision de los antecedentes penales, se refiere a un mecanismo
que entrega la posibilidad de que una o algunas anotaciones no aparezcan en alguno
o todos los certificados de antecedentes, previo a la eliminacion definitiva. Existen 3
normativas que contienen este beneficio: la Ley N° 18.216, Ley N° 19.628 y DL N°
3.482.

La omisidn de antecedentes penales de la Ley 18.216%3 esta establecida en su
art. 29, esta relacionada directamente con las medidas alternativas a la Reclusién y
permite la omision de antecedentes de aquellas personas que se encuentren con
medidas alternativas tales como libertad vigilada, remisién condicional de la pena o
reclusion nocturna. De esta forma, se les otorga la posibilidad de ocultar informacion
prontuarial y asi, comenzar de manera progresiva su reinsercion a la comunidad. Para
acceder a este beneficio el usuario debera presentar su certificado de término de causa
o copia de sentencia judicial en cualquier oficina del Registro Civil e Identificacion. No
procede respecto de la omisidn de antecedentes para manejar vehiculos en los casos
de condenas por delitos de Ley de Transito, sobre Expendio y consumo de Bebidas

Alcohdlicas y sobre Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas.

En segundo lugar, la Ley N° 19.6282% que regula la proteccién a la vida privada,
en su art. 21 contiene un tramite gratuito que entrega la posibilidad de omitir los

antecedentes a personas que hayan dado cumplimiento integro a su condena o que

23 Ley N2 18.216 que Establece Penas que Indica Como Sustitutivas A Las Penas Privativas o Restrictivas de
Libertad del Ministerio de Justicia. Art. 29.

24 Ley N2 19.628 Sobre Proteccion de la Vida Privada del Ministerio Secretaria General de la Presidencia. Art. 21
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tengan su condena prescrita, y solo respecto de certificados para fines particulares o

especiales.

Por ultimo, en el art. 9 del Decreto Ley N© 3.4822° permite la omisién de
antecedentes penales para los siguientes casos: Falta o simple delito; penas de presidio
de hasta 3 afnos; que la anotacidn que se desea omitir sea la Unica anotacion registrada;
y deben haber transcurrido al menos 5 afos desde la fecha de la sentencia
condenatoria. Este beneficio se aplica a certificados de antecedentes para fines

particulares y para conduccion de vehiculos motorizados.
2.2 Agentes y Encargados de programas de reinsercion post penitenciaria

Como se menciono anteriormente, la Resolucion Exenta N° 4.478 de 8 de mayo
del afio 2012 firmada por el Director Nacional establece la nueva Organizacién Interna
de Gendarmeria de Chile. En ese contexto, se crea el Departamento Postpenitenciario,
dependiente de la Subdireccion Técnica de la institucion y se establece que su objetivo
sera la gestidén de planes y programas de asistencia a las personas que habiendo

cumplido sus condenas requieran de apoyo para su reinsercion social?®.

Dentro de dicha resolucion se disponen las siguientes tares especificas a cargo
del Departamento Postpenitenciario para el cumplimiento de su objetivo: Disefiar,
proponer, ejecutar, coordinar y controlar, las politicas, estrategias, planes, programas
y acciones conducentes a la reinsercion social de las personas que han cumplido sus
condenas; disefar, proponer, supervisar y controlar las orientaciones técnicas y
normativas para la ejecucién de acciones conducentes a la reinsercidon social de las
personas que han salido del sistema penitenciario; y generar bases de datos

estadisticos de las personas que han cumplido su condena?’. De esta forma, es posible

% Decreto Ley N2 3.482 que Concede Indulto, Reduce la Pena y Elimina Anotaciones Prontuariales a las
Personas Condenadas por los Delitos que Indica y en las Condiciones que Expresa del Ministerio de Justicia. Art.
9.

26 Resolucion Exenta N2 4.478 de 8 de mayo del afio 2012 que Establece Organizacidn Interna de Gendarmeria
de Chile. Art. 44.

27 [bid. Art. 45.
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afirmar que es en este drgano de Gendarmeria donde se radican las tareas de
desarrollar, proponer, ejecutar y supervisar todas las politicas y programas que se
refieran a la reinsercidn postpenitenciaria de las personas que salgan del sistema

penitenciario al medio libre.

Dentro del mismo ambito, se establece que dicho departamento llevara a cabo
sus labores a través de los Centros de Apoyo para la Integracion Social (CAIS) creados
a través de Resolucién Exenta N° 8.930 del 1 de octubre de 201328, que dependeran
administrativamente de la respectiva Direccion Regional y técnicamente del
Departamento Postpenitenciario. En dicha resolucion, se establece que su objetivo sera
proporcionar apoyo en el proceso de reinsercion social a las personas que hayan
cumplido sus condenas y se encuentren en proceso de eliminacion de antecedentes

penales, con el beneficio de la libertad condicional o el indulto conmutativo.

Actualmente existen 17 CAIS ubicados en las regiones de Arica y Parinacota,
Tarapacd, Antofagasta, Coquimbo, Valparaiso, Metropolitana (Santiago y Melipilla),
Libertador Bernardo O Higgins (Rancagua y Rengo), del Maule (Talca y Linares), del
Bio-Bio, de la Araucania, de Los Rios, de Los Lagos, Aysén del Gral. Carlos Ibafiez del

Campo y Magallanes y la Antartica Chilena.

Por otro lado, el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos conformé el 7 de
junio de 2017 el Comité Asesor para la Reinsercién social, “instancia inter institucional
permanente para la socializacion, coordinacion y validacion de la politica publica en
materia de reinsercion social de personas en conflicto con la ley”?°. Este comité se
organiza en quince subcomités regionales y ocho subcomités de trabajo en Santiago y

cuenta con la participacion de autoridades de gobierno, servicios publicos

28 Resolucion Exenta N2 8.930 de Gendarmeria de Chile que Crea los Centros de Apoyo para la Integracién
Social.

2% Gobierno de Chile, “Comité Asesor para la reinsercidn Social. Planes de trabajo 2017” [en linea] 2017 [Fecha
de consulta: 16 de septiembre de 2017] Disponible en: http://www.reinsercionsocial.cl/media/2015/11/RS-
Documento-Planes-de-trabajo.pdf P. 2
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especializados, ex ministros de justicia, empresas privadas, organizaciones de la
sociedad civil y otros agentes destacados en materia de reinsercion social y tiene como
objetivo principal conformarse como una instancia formal de vinculaciéon y cooperacion
entre al ambito publico y privado, con el fin de apoyar y participar de forma conjunta
a la elaboracién de lineamientos y planes en materia de reinsercion social*? y sesionara

cada tres meses de acuerdo a tabla de trabajo.

Dentro de este Comité, existe el Subcomité de Fortalecimiento del Sistema
Postpenitenciario que cuenta con la participacion del Ministerio de Desarrollo Social —
Divisién de Programas Sociales, la Fundacion San Carlos de Maipo, las Municipalidades
de Puente Alto, La Pintana, Estacion Central y Pefialolén, el Centro de Politicas Publicas
de la Pontificia Universidad Catdlica, el Seremi de la Region Metropolitana, Gendarmeria
de Chile y la divisién de Reinsercidon Social de la Subsecretaria de Justicia. Dentro de
su plan de trabajo para afio 2017 se presentan como temas principales: Delimitacidn
de la poblacién postpenitenciaria, con perspectiva de derechos; preparacion para el
egreso carcelario y transito hacia la comunidad; modelos de gestion de reinsercion

social a nivel comunal; y eliminacion de antecedentes penales3!
2.3 Programas en materia de reinsercion post penitenciaria

Gendarmeria de Chile, como drgano encargado del desarrollo y ejecucion del
ambito postpenitenciario a través del Departamento Postpenitenciario, cuenta con dos
programas a disposicion de las personas que den cumplimiento a su condena:

Programa de Apoyo Postpenitenciario y Programa de Reinsercion Laboral.

El Programa de Apoyo Postpenitenciario corresponde al programa de apoyo a la

reinsercion social de aquellas personas que han dado cumplimiento integro a sus

30 Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, “La Politica de Reinsercién Social en Chile. Estado actual y
proyecciones” [en linea] 2017 [Fecha de consulta: 18 de septiembre de 2017] Disponible en:
http://www.reinsercionsocial.cl/media/2015/11/documento-reinsercin-baja.pdf P. 76

31 Gobierno de Chile, “Comité Asesor para la reinsercidn Social. Planes de trabajo 2017” [en linea] 2017 [Fecha
de consulta: 16 de septiembre de 2017] Disponible en: http://www.reinsercionsocial.cl/media/2015/11/RS-
Documento-Planes-de-trabajo.pdf P. 16-17.
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condenas y se encuentran en proceso de eliminacién de sus antecedentes penales.
Para ello, Gendarmeria “cuenta con recursos destinados a la Capacitacion en Oficio y
en Autoemprendimiento, por lo cual gran parte de la ayuda corresponde a fortalecer el
eje de la empleabilidad, potenciando las habilidades y la intermediacion laboral en un
puesto laboral de trabajo”32. De esta forma, se establece que este plan, se enfoca en
otorgar herramientas a egresados del sistema penitenciario para cooperar en su
reintegracion a la comunidad a través de la capacitacion, con el fin de conseguir un

puesto laboral.

El Programa tiene como objetivo contribuir a la convivencia social y a la
seguridad ciudadana a través de la disminucion de la reincidencia legal de los egresados
del sistema penitenciario por cumplimiento de condena, que se adscriben al DL N° 409
y reciben intervencion especializada dentro de los dos primeros afios posteriores a su

egreso.

Dentro de este programa sus componentes se agrupan en 4 elementos
principales para la consecucion de sus objetivos: Atencidn, Asistencia, capacitacion y
colocacidén laboral®3. En primer lugar, la Atencidn corresponde a la accidn a través de
la cual, el Servicio, directamente o a través de terceros, proporciona a las personas,
informacion en materias de acceso a educacion, al trabajo y a la cultura. La Asistencia
consiste en la estimulacidon del desarrollo de condiciones individuales de las personas,
de manera de lograr la modificacién de conductas y motivaciones que inciden en la
génesis de los actos delictivos y en su incorporacién activa en el medio libre. La
Capacitacion se entendera como las prestaciones destinadas a la entrega de formacion
para el mejoramiento de la empleabilidad incluyendo en éstas, tanto la capacitacion en

oficios, como para el auto emprendimiento. Finalmente, la Colocacion Laboral se refiere

32 Gendarmeria de Chile, “Apoyo Postpenitenciario” [en linea] 2017 [Fecha de consulta: 28 de septiembre de
2017] Disponible en: http://www.gendarmeria.gob.cl/apoyo_post _apoyo.jsp
33 Consulta a Gendarmeria de Chile por Ley de Transparencia. Carta N2 1906 de 04 de julio de 2017.
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a la prestacion que permitira al usuario integrarse a un puesto laboral, de manera

dependiente o independiente.

Para acceder a este programa, los usuarios deberan postular dentro de los
meses de enero a marzo de cada ano y cumplir con los siguientes requisitos: haber
cumplido su condena o estar con beneficio de libertad condicional o indulto conmutativo
y adscribirse en el DL 409 para eliminar sus antecedentes penales. Este programa se
ejecuta en 15 Centros de Apoyo para la Integracion Social (CAIS) a nivel nacional
ubicados en las regiones de Arica y Parinacota, Tarapaca, Antofagasta, Coquimbo,
Valparaiso, Metropolitana (Santiago y Melipilla), Libertador Bernardo O Higgins, Del
Maule, Bio-Bio, La Araucania, Los Rios, Los Lagos, Aysén y Magallanes, se considera
una cobertura de 715 usuarios y cuenta con una asignacion de presupuesto de 498.402

(miles de pesos) para el ano 201734,

El Programa de Reinsercidon Laboral tiene como objetivo principal apuntar a la
reduccion de reincidencia de los egresados del sistema cerrado mejorando las
oportunidades de integracién social de las personas que han cumplido condena,
fomentando conductas, habilidades, competencias que incrementen las probabilidades
de reinsercion social, involucrando en este proceso a sus familias, instituciones,
empresas y comunidad en general®>. Para ello, se dispone la entrega de servicios a los
usuarios en funcion de su nivel de riesgo delictual, distinguiendo, por un lado, aquellos
sujetos con bajo nivel de riesgo delictual, estableciendo una intervencidn psicosocial
minima y se centrada en materias de capacitacion y colocacion laboral con un periodo
de acompafiamiento de aproximadamente 6 meses. Y, por otro lado, a aquellas
personas con un riesgo delictual moderado a alto, para las cuales se dispone de

intervencidn psicosocial intensiva y orientada a la reduccion del riesgo de reincidencia,

34 Ley de Presupuesto afio 2017 de Gendarmeria de Chile [en linea] 2017 [Fecha de consulta: 20 de agosto de
2017] Disponible en: http://www.dipres.gob.cl/595/articles-155119 doc_pdf.pdf

35 Gendarmeria de Chile, “Programa Reinsercidn Laboral” [en linea] 2017 [Fecha de consulta: 30 de septiembre
de 2017] Disponible en: http://www.gendarmeria.gob.cl/apoyo post reinlaboral.jsp
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ademas de los procesos de capacitacion y colocacién laboral, por un periodo maximo

de 12 meses3°,

Las postulaciones para el programa se realizan durante todo el afo, se ejecuta
en 9 Centros de Apoyo para la Integracion Social ubicados en las regiones de Arica y
Parinacota, Antofagasta, Coquimbo, Valparaiso, Metropolitana, del Libertador Bernardo
O Higgins, del Maule, del Bio-Bio y Valdivia y considera a 804 personas beneficiadas.
Ademas, cuenta con una asignacion presupuestal para el afo 2017 de 620.602

(miles de pesos)?”.

Asi las cosas, es posible establecer que los programas de reinsercién
postpenitenciaria existentes en la actualidad se ha enfocado casi exclusivamente al
ambito laboral, entregando ofertas de capacitacion en oficios y cooperacion con el
emprendimiento, para la obtencion a futuro de un puesto de trabajo dependiente o
independiente.

2.4 Metodologias y técnicas de programas post penitenciarios

Dentro del plan de trabajo de la politica de Reinsercién social del afio 2017 se
establece que desde el afio 2013 se ha optado por la implementacion del Modelo de
Riesgo, Necesidad y Responsividad (RNR) desarrollado por Andrews y Bonta3® como
marco general para orientar las actividades destinadas a la Reinsercién Social de las
personas condenadas. Asi, en el Sistema Abierto, los métodos basados en este modelo
se encuentran operativas en las penas sustitutivas de libertad vigilada y libertad vigilada
intensiva. Por otro lado, en el Sistema Cerrado, este marco metodoldgico ha sido

progresivamente implementado a partir del afio 2014. Y por su parte, desde el afio

36 Fundacién paz Ciudadana, Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana, “Estudio de Diagndstico y Propuesta
de Redisefio del Departamento Postpenitenciario de Gendarmeria de Chile”, Universidad de Chile (2013). P. 46-
47.

37 Ley de Presupuesto afio 2017 de Gendarmeria de Chile [en linea] 2017 [Fecha de consulta: 20 de agosto de
2017] Disponible en: http://www.dipres.gob.cl/595/articles-155119 doc_pdf.pdf

38 Andrews & Bonta (2010). The psychology of criminal conduct, Cincinnati: Anderson
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2015 se han implementado practicas basadas en el modelo en el Sistema

Postpenitenciario®.

El Modelo RNR* tiene como fundamento los principios de riesgo, necesidad,
responsavidad, discrecionalidad profesional e integralidad que desarrollaremos
brevemente. El principio de riesgo establece que las intervenciones que se establezcan
en los programas se deben adecuar a los riesgos de reincidencia, centrando los
recursos con los que se cuente respecto de aquellos sujetos que resulten con un riesgo
de reincidencia de medio a alto. El principio de necesidad hace referencia a la
focalizacion de las intervenciones respecto de aquellos factores que evidencien las
necesidades crimindgenas de los usuarios. El principio de responsividad corresponde a
la necesidad de considerar las caracteristicas individuales de las personas y privilegiar
técnicas cognitivo-conductuales en la intervencion. El principio de discrecionalidad
profesional establece que existiran casos en que se debera confiar en la experiencia y
juicio del profesional a cargo, ya que no se contara con el conocimiento empirico
necesario en vista de la infinidad de posibilidades que podran presentarse durante el
desarrollo de los programas. Finalmente, el principio de integralidad se refiere al deber
de cautela con que es necesario llevar a cabo el desarrollo de la intervencion,
procurando respetar el contenido y orden de los programas de acuerdo con las
directrices dispuestas. Se distinguen 4 fases dentro del proceso de intervencion:
Clasificacién y segmentacion; diagnostico y elaboracion del Plan Individual de

Intervencion; proceso de intervencion; y preparacion al egreso.

A pesar de lo anterior, respecto de los programas ofrecidos por parte del

Departamento Postpenitenciario, existe una realidad distinta en relacién con la

3% Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, “La Politica de Reinsercién Social en Chile. Estado actual y
proyecciones” [en linea] 2017 [Fecha de consulta: 01 de octubre de 2017] Disponible en:
http://www.reinsercionsocial.cl/media/2015/11/documento-reinsercin-baja.pdf P. 37.

40 Ministerio de Justicia, “Modelo de Intervencién para personas que cumplen condena en el Sistema Cerrado”,
Division de Reinsercién Social Unidad Programas de Reinsercidn Social Chile [en linea] 2016 [Fecha de consulta:
01 de octubre de 2017] Disponible en:
http://www.reinsercionsocial.cl/media/2017/06/Modelo_Intervenci%C3%B3n-03 2017.pdf P. 5.
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metodologia base para el desarrollo y ejecucidon de cada uno. Dentro del Programa de
Apoyo Postpenitenciario no se ha establecido de manera formal un modelo teédrico que
englobe cada una de sus acciones y solo se ha especificado la presencia de sus
componentes principales, es decir, apoyo psicosocial, capacitacién laboral y colocacion.
De esta forma, “el no tener un disefio y metodologia explicitado de forma clara, produce
intervenciones que resultan incomparables entre si, observandose estrategias de

implementacion muy diversas y variadas en cada CAIS"4,

En la practica, esta situacidén se evidencia respecto de los 3 subcomponentes
gue no responden a un proceso formal de intervencion o planificacion en torno a un
Plan de Intervencion Individual®2. En primer lugar, no existe una ficha diagndstica Unica
para el registro de la informacién del usuario y el reconocimiento de sus necesidades,
la cual es utilizada de manera transversal tanto para la adhesion a la oferta de apoyo
social, como para la oferta de capacitacion y colocacion laboral, si no que tiende a ser
distinta para cada CAIS. En segundo lugar, la capacitacién dependera de las posibles
redes o conexiones que tenga los CAIS, generando una gran diferencia respecto de
aquellos que cuentan con convenios con Universidades y Centros de Formacion
Técnicas y aquellos sélo cuenten con tutores contratados mediante adjudicacion
publica. En tercer lugar, la colocacion laboral también se ve afectada en razon de los
vinculos que tenga cada Centro con oficinas municipales o empresas privadas, que
significan un amplio abanico de posibles lugares de trabajo. Ademas, en vista de la
falta de decision de un modelo formal en el programa, cada profesional encargado de
llevar a cabo las intervenciones puede dar enfoques completamente distintos a los que
realice un profesional del mismo cargo en otro CAIS, basado en sus propias habilidades,

competencias y percepciones.

4! Fundacién paz Ciudadana, Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana, “Estudio de Diagndstico y Propuesta
de Redisefio del Departamento Postpenitenciario de Gendarmeria de Chile”, Universidad de Chile (2013). P. 62.
#2 [bid. P. 67-68.
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Respecto del Programa de Reinsercion Laboral, a través del Informe de Avance
del primer trimestre del afio 201343, se pueden reconocer sus objetivos general y
especifico, sus principales actividades y la descripcion de los componentes tendientes

al cumplimiento de sus objetivos.

De esta forma, se indica como objetivo general la contribucion a la seguridad
publica del pais mediante la disminucidn de la reincidencia delictual y como objetivo
especifico la disminucidn de los factores de riesgo de reincidencia delictual, a través de
la intervencidn en dichos factores, y el mejoramiento de las condiciones de integracion

social de los usuarios, con especial énfasis en su insercion en el mercado laboral*“.

Dentro de los componentes que organizan sus actividades para la consecucion
de los objetivos se observa una primera etapa de seleccion y reclutamiento de casos,
se realiza la deteccidn de casos que cumplen condenas privativas de libertad, se revisa
el cumplimiento de los requisitos para la participacion de los usuarios en el programa,
se fomenta la incorporacion al programa y se lleva a cabo un diagnéstico psicosocial y
de competencias laborales. La segunda fase, corresponde a la intervencion psicosocial
especializada orientada a disminuir el riesgo de reincidencia delictual y propiciar a las
condiciones para la integracion social de la poblacion usuaria, a través de la adaptacion
del programa de capacitacion, control de frustracion durante el proceso de colocacion
laboral, entre otros. La tercera fase concierne a la capacitacion laboral, que se refiere
al desarrollo de habilidades y aptitudes que favorezcan el ingreso del usuario al ambito
laboral, teniendo en cuenta el diagndstico de competencias laborales realizado en la
etapa inicial. En la cuarta fase con que culmina el programa se lleva a cabo la
intermediacion laboral, en la cual se desarrolla la gestién de los casos para su acceso

a espacios de colocacion laboral compatibles con sus competencias, la capacitacion

43 Gendarmeria de Chile, “Informe de avance trimestre 1 — 2013. Programa de Reinsercién Laboral” [en linea]
[Fecha de consulta: 01 de octubre de 2017] Disponible en:
http://www.seguridadpublica.gov.cl/media/2016/11/PRL-T1-2013.pdf

4 [bid. P.2.
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realizada, las necesidades de los empleadores y las condiciones del mercado laboral

local*.

En sintesis, efectivamente es posible advertir una fundamentacion teodrica,
enfoque metodoldgico especifico, procedimientos estandarizados para su aplicacion,

objetivos y metas claras, ademas de procesos de supervision, monitoreo y evaluacion?.

% [bid. P. 4-7.
46 Fundacién paz Ciudadana, Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana, “Estudio de Diagndstico y Propuesta
de Redisefio del Departamento Postpenitenciario de Gendarmeria de Chile”, Universidad de Chile (2013). P. 61.
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Capitulo 3: Experiencia comparada: Politica publica en materia de

asistencia post penitenciaria en Inglaterra.

El Reino Unido es un pais soberano y monarquia parlamentaria que
comprende cuatro paises constituyentes, a saber: Escocia, Inglaterra, Irlanda del Norte
y Gales y su jefe de Estado actual es la reina Isabel II. El poder ejecutivo recae en el
Primer Ministro y su gabinete, que conforman en Consejo Privado del monarca y
supervisan la correcta actividad de los organismos gubernamentales y de la
administracién publica. Estas Ultimas se encuentran descentralizadas y sélo llevan a

cabo algunas materias de politica interna.

En vista de la forma en la que se encuentras constituidas las instituciones dentro
del Reino Unido referidas a materia postpenitenciaria, para este trabajo se considerara

como unidad a los paises de Inglaterra y Gales.

Respecto a la asistencia penitenciaria y postpenitenciario se seleccion6 esta
unidad en base a su amplio desarrollo en politicas de reduccion y rehabilitacion de ex
prisioneros, particularmente respecto su enfoque basado en evidencia con orientacién
individual, la relacion personal entre usuario y delegado encargado, su enfoque

humano vy la universalidad de la politica entre todos los proveedores?’.

3.1 Estructura y regulacion normativa en materia de reinsercion post

penitenciaria.

El tratamiento postpenitenciario en Inglaterra y Gales esta a cargo del Servicio
Penitenciario y de Libertad Condicional de Su Majestad (Her Majesty’s Prison and
Probation Service, HMPPS), que desde abril de 2017 reemplaza al Servicio Nacional de
Manejo de Infractores (National Offender Management Service, NOMS). Si bien ha

habido una maodificacion en la institucion, esta dice relacion al cambio en algunos

47 Villagra, Carolina (2008), “Hacia una politica postpenitenciaria en Chile”. Centro de Estudios de Seguridad
Ciudadana P. 82.
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aspectos, tales como aumento de personal calificado, aumento en el presupuesto,
mayor cualificacion para los oficiales y alza en la paga y reconocimiento a los oficiales
especializados®. Y, por otro lado, establece que la responsabilidad por la puesta en
marcha de los servicios, desarrollo de politicas y establecimiento de estandares pasan

de la agencia al Ministerio de Justicia (Ministry of Justice).

En razon a lo anterior, para efectos de realizar un analisis ordenado y claro
respecto de la politica postpenitenciaria en Inglaterra y Gales, se tendra en cuenta la
organizacion y estructura anterior a la modificacion de abril de este afo, en vista de
que la informacion de la nueva institucion esta aun en proceso de desarrollo y existen

aspectos que no han sido esclarecidos aun.

El NOMS es una agencia, dependiente del Ministerio de Justicia, que tiene como
objetivo principal trabajar para proteger al publico y reducir la reincidencia a través de
la ejecucién de las penas y ordenes de las Cortes, y trabajar con los infractores que se
encuentran bajo su supervision para cambiar sus vidas a través de la reforma,
rehabilitacion y resarcimiento con el fin de contribuir en la construccién de una
comunidad mas segura®. Para estos efectos, el NOMS tiene a su cargo al Servicio de
Prisiones (Prison Service) y al Servicio Nacional de Probacidon (National Probation

Service).

El Servicio de Prisiones estd a cargo de la custodia de los infractores
sentenciados a prisidn, ayudandoles a llevar una vida adecuada y respetuosa de la ley,
tanto dentro de la carcel como fuera de ella, en colaboracidon con tribunales, policia,

consejos locales y organizaciones voluntarias®0. Al afio 2015, los servicios penitenciarios

48 Government of the United Kingdom, Press Release: Justice Secretary launches new prison and probation
service to reform offenders. Publicado 8 de febrero de 2018 [Fecha de consulta: 20 de octubre de 2017]
Disponible en: https://www.gov.uk/government/news/justice-secretary-launches-new-prison-and-probation-
service-to-reform-offenders

49 National Offender Management Service, , Agency Framework Document, Government of the United Kingdom
(2015). P. 4.

50 Her Majestic Prison Service, About us, Government of the United Kingdom [Fecha de consulta: 25 de octubre
de 2017] Disponible en: https://www.gov.uk/government/organisations/hm-prison-service/about
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son otorgados a través de 105 prisiones del sector publico, que corresponde a un 82%
del total de establecimientos penitenciarios de Inglaterra y Gales y contd con un
presupuesto de £ 2.2 billones (dos billones doscientos mil millones de libras), que en
moneda chilena corresponde aproximadamente a $ 1.850 billones (mil ochocientos

cincuenta billones de pesos)°1.

El Servicio de Probacion corresponde a una prestacion legal de la justicia penal
que supervisa a los infractores de alto riesgo que son liberados en la comunidad y tiene
como responsabilidad la preparacion de los informes previos de los tribunales, con el
fin de cooperar en la seleccion de la sentencia mas adecuada; administrar las
instalaciones para aquellos infractores que tengan requisito de residencia en su
sentencia; evaluar a los infractores en prision que estaran bajo su supervision para
prepararlos al momento de ser liberados bajo licencia a la comunidad; cooperar con
los infractores que cumplan condenas en la comunidad a cumplir con los requisitos
ordenados por los tribunales; y comunicarse y priorizar el bienestar de las victimas de
delitos sexuales y violentos graves, cuando el infractor ha recibido una pena de prision
de 12 meses 0 mas, o esta detenido como paciente de salud mental®2. Existen ademas
21 recintos de rehabilitacion que son de propiedad de proveedores privados
denominadas Compainiias de Rehabilitacion Comunitaria, que también trabajan con los
Servicios de Probacion en el otorgamiento de programas. Contd con un presupuesto
de £ 804.5 millones (ochocientos cuatro mil millones quinientas mil libras), que
corresponde a $ 680.000 millones (seiscientos ochenta mil millones de pesos) al afio

2015 y cubrié a 219.500 infractores que salieron “bajo licencia”3.

51 National Audit Office, A short Guide to the Ministry of Justice, Government of the United Kingdom (2015)
[Fecha de consulta: 25 de octubre de 2017] Disponible en: https://www.nao.org.uk/wp-
content/uploads/2015/08/Ministry-of-Justice-short-guide.pdf P. 18.

52 National Probation Service, About us, Government of the United Kingdom [Fecha de consulta: 25 de octubre
de 2017] Disponible en: https://www.gov.uk/government/organisations/national-probation-service/about

53 National Audit Office, A short Guide to the Ministry of Justice, Government of the United Kingdom (2015)
[Fecha de consulta: 25 de octubre de 2017] Disponible en: https://www.nao.org.uk/wp-
content/uploads/2015/08/Ministry-of-Justice-short-guide.pdf Pp. 27-28.
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El Criminal Justice Act de 2003 corresponde al marco normativo del Reino Unido
en el cual se regulan las disposiciones sobre justicia penal y el tratamiento de los
infractores, entre otros. En dicho cuerpo legislativo re regula todo lo relativo al
procedimiento penal, la sentencia, la ejecucion de la pena y la libertad y “libertad bajo
licencia”. En dicho pais, no se encuentra la Libertad Condicional como tal, sino que
existe el concepto de “libertad bajo licencia” (realease on licence) dispuesta en el
capitulo 6 de dicha normativa, provisiones 237-268, y en el cual se encuentran
determinados las condiciones de dicha institucién que dependeran del tipo de sentencia

que se le haya impuesto al infractor. Los tipos de sentencia son los siguientes>*:

e Sentencias simultaneas y consecutivas. (Concurrent and consecutive sentence).
Las primeras corresponden a sentencias que seran cumplidas al mismo tiempo
y las segundas una tras otra.

e Sentencias suspendidas (Suspended Prison sentences). Se refieren a penas que
seran llevadas a cabo en la comunidad con el compromiso del infractor de
cumplir ciertas condiciones como tener que mantenerse alejado de algun lugar
0 persona, o hacer trabajo sin paga, denominado “Devolucién a la Comunidad”
(Community Payback).

e Sentencias determinadas de menos de 12 meses (Determinate prison sentence
under 12 months). La persona sera liberada automaticamente cumplida la mitad
de su sentencia.

e Sentencias determinadas de 12 meses o mas (Determinate prison sentence for
12 months or more). La persona pasara la primera mitad de la sentencia en
prision y la segunda mitad en la comunidad “bajo licencia”. En caso de que
incumpla alguna condicion, podra ser devuelto a la prision.

e Sentencias indeterminadas. Significa que no existe fecha fija de cuando la

persona sera liberada y deberan pasar una cantidad minimo de tiempo en

54 Government of the United Kingdom, Types of prison sentence [Fecha de consulta: 25 de octubre de 2017]
Disponible en: https://www.gov.uk/types-of-prison-sentence
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prision, denominada “tarifa” (tariff) antes de ser considerados para su libertad.
En este caso, la Junta de Libertad Condicional (Parole Board?>) es la responsable
de decidir si algun infractor puede ser liberado de prisidn. Estas sentencias son
establecidas si el tribunal considera a un infractor como un peligro para la
comunidad.

e Sentencia de por vida (Life sentences). Corresponde a aquellas sentencias en
las que no existe un término minimo establecido por el juez, y, por lo tanto, la

persona nunca sera considerada para ser puesta en libertad.

Asi las cosas, todas las sentencias que deban ser cumplidas dentro de los recintos
penitenciarios, estaran a cargo del Servicio de Prisiones, mientras todas aquellas
sentencias que deban ser cumplidas en la comunidad o aquellas que pasen a libertad

bajo licencia, estaran bajo la supervision del Servicio de Probacién.
3.2 Metodologiay programas en materia de reinsercion post penitenciaria.

El NOMS, teniendo a la vista las necesidades de la comunidad, las lecciones
obtenidas a través de la investigacion y otras evidencias, y de los principios establecidos
para la gestion de infractores individuales, cred el Modelo de Gestidon de Delincuentes
(Offender Management Model, OMM). Los elementos principales de este Modelo son:
enfoque basado en la evidencia, con énfasis en el infractor; clara orientacién de servicio
humano, que considera que el impacto correccional proviene de las relaciones
personales desarrolladas con el infractor; proceso Unico, universal y central, que
trasciende de las contribuciones separadas de cada proveedor para utilizar un Unico
lenguaje; estructura de Infractor/Delegado que se considera necesaria para una
efectiva entrega del servicio, en la cual, basada en una evaluacion completa, el

Delegado del infractor prepara un Unico plan de sentencia en colaboraciéon con el

55 Corresponde a la Junta de Libertad bajo Licencia, que fue establecida en 1968 en el Criminal Justice Act y se
compone como un organismo publico que tiene como funcién realizar las evaluaciones de riesgo con el fin de
establecer los reclusos que pueden optar a la libertad bajo licencia respecto de aquellos con sentencias de por
vida o indeterminadas para la proteccion del publico. Para mayor informacién, véase
https://www.justice.gov.uk/about/parole-board [Fecha de consulta: 20 de octubre de 2017]
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usuario y los proveedores; especializacion del servicio capaz de adaptarse a diversas
necesidades, riesgos, y circunstancias individuales del infractor; e incorporacion de
nuevo concepto de trabajo en equipo?®. En la misma linea, sus objetivos principales se
encuentran en consonancia con lo establecido en el Criminal Justice Act de 2003, en la
seccidén 142, que dispone que los objetivos de las sentencias seran: el castigo a los
infractores; la reduccion del crimen; la reforma y rehabilitacién de los infractores; la
proteccion al publico; y la reparacion por parte de los delincuentes a las personas

afectadas por sus delitos.

Asi las cosas, para el cumplimiento de dichos objetivos el modelo cuenta con un
conjunto de procesos denominados por su acronimo ASPIRE que contiene las etapas
de Diagnostico (Asses), Sentencia (Sentence), Plan (Plan), Implementacion
(Implement), Revision (Review) y Evaluacion (Evaluate), que pasaré a describir

brevemente.

El proceso del infractor comienza con un Diagnostico inicial en base a la reunion
de informacién obtenida de diversas fuentes, incluido en infractor mismo, a través de
la cual se puede establecer el nivel de riesgo del condenado, considerando probabilidad
de reincidencia, riesgo de dafio a la comunidad e identificacién de necesidades claves
del usuario. En base a esto se elabora un Plan de Sentencia, en el cual se consideran
las estipulaciones del tribunal, cualquier politica o prioridad aplicable y los recursos
disponibles, y que debe contener objetivos de corto plazo. Posteriormente, se llevara
a cabo la Implementacion del plan de sentencia, para lo cual es necesario que el equipo
de trabajo sea establecido y a continuacion, se pondra en marcha el Plan. Es importante
destacar que durante el proceso todas las partes involucradas son responsables del
éxito de la intervencion, pero es tarea del gestor velar por el correcto cumplimiento de

las intervenciones. La Revision de las etapas se debe llevar a cabo durante todo el

%6 National Offender Management Service, The NOMS Offender Management Model, Government of the United
Kingdom (2006). P. 12. [Fecha de consulta: 25 de octubre de 2017] Disponible en:
https://www.swmcrc.co.uk/wp-content/uploads/2010/05/offender_management_model 1.pdf
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proceso respecto de la ejecucion del Plan y finalmente, la Evaluacion medira el grado
de éxito obtenido por el infractor en el cumplimiento de los objetivos principales y

metas alcanzadas®’.

Respecto del riesgo que presenta cada infractor y la complejidad de la sentencia,
el Modelo desarrollado por NOMS presenta 4 niveles para clasificar un caso, teniendo
siempre en como fundamento la mejor utilizacién de los recursos disponibles. El Nivel
1 contiene la modalidad de “Castigo”, que es aplicado para infractores de bajo a medio
riesgo, con baja probabilidad de reincidencia. El Nivel 2 contiene el “Castigo” y se
agrega la modalidad “Ayuda”, respecto de usuarios que requieren apoyo en ciertas
situaciones de su vida para completar su reinsercion. En Nivel 3 también incluye el
“Castigo” y “Ayuda”, y se agrega el “Cambio”, en los casos de probabilidad de
reincidencia media a alta en casos con planes de intervencion multi-factoriales
(tratamiento de drogas o alcohol, modificacion de conducta delictual y entrenamiento
de habilidades sociales). Finalmente, en Nivel 4 incluye las 3 modalidades anteriores y
se suma el “Control”, que implica una intensa intervencion, alta vigilancia y
organizacion intersectorial, que se establece respecto de sujetos con perfiles de mayor

riesgo delictual.

Con el fin de exponer algunos de los programas que se encuentran acreditados
y que se disponen para los usuarios dependiendo de su diagndstico inicial, se listaran
los siguientes que fueron descritos brevemente en el Reinsercidn social y laboral de

infractores de ley Estudio comparado de la evidencia °8:

e Entrenamiento para reemplazar la agresion (Agression Replacement Training,
ART). Destinado a personas condenadas por delitos violentos que busca
responsabilizarlas por su comportamiento y las consecuencias de éste, mediante

el control de su temperamento.

57 |bid. P. 21-24.
%8 Fundacidn Paz Ciudadana, Reinsercion social y laboral de infractores de ley Estudio comparado de la
evidencia. Santiago (2015). Pp. 55-56
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Creencia en el cambio (Belief in Change). Programa orientado para infractores
de medio a alto riesgo delictual, centrado en la reintegracion y el desarrollo de
habilidades y redes de apoyo para la vuelta a la comunidad.

Cuidado (CARE o Choices, Actions, Relationship and Emotions). Las siglas CARE
significan elecciones, acciones, relaciones y emociones. Se trata de un curso
destinado a mujeres internas cuya reincidencia esta asociada a dificultades en
la regulacion emocional.

Comunidad Terapéutica Democratica (Democratic Therapeutic Community,
Democratic TC). Es una intervencién de tipo residencial para internos que
presentan un perfil complejo de conductas delictivas, e incluye un abordaje
simultaneo de las necesidades emocionales, psicoldgicas y trastornos de
personalidad que requieren los participantes.

Focalizacion en la reinsercion (o Focus on Resettlement, FOR). Es un programa
disefiado para comenzar a trabajar el proceso de cambio, con el objeto de
aumentar la motivacion de los internos para que participen activa y
comprometidamente en su proceso de reinsercion.

Desafio de cambiar (“Kainos”). Es un programa terapéutico residencial para
personas de medio y alto nivel de riesgo delictual que utiliza un modelo hibrido
(terapia cognitivo-conductual y un enfoque de comunidad terapéutica), con el
apoyo de monitores que ya han completado el programa.

Programa de Abuso de Sustancias (Substance Abuse Programme OSAP).
Iniciativa que atiende el uso indebido de alcohol y drogas que buscan prevenir
recaidas y disminuir el riesgo de reincidencia.

Programa Priestley Uno a Uno (Priestley OTO o One to One). Es ejecutado en la
comunidad, y que se define como un programa de motivacion cognitiva,
concentrado en el cambio de comportamiento delictivo, incluyendo temas como
la resolucién pacifica de problemas, autocontrol, habilidades sociales y
responsabilizacion.

Programa de tratamiento de ofensores sexuales (SOPT O Core). Esta dirigido a

condenados por delitos sexuales, ofreciendo ayuda a la comprension de la
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comision de los delitos, aumentando la conciencia de dafo hacia la victima y
principalmente apoyando el proceso de desarrollar metas significativas y no
delictivas que puedan llevar a la practica.

e Programa de habilidades de pensamiento (Thinking Skills Programme, TSP).
Supone el entrenamiento de habilidades cognitivas para reducir la reincidencia,
mediante técnicas que promueven el desarrollo de metas y la planificacion de

su consecucioén por la via licita.

En seguida, se hard una breve mencion y descripcién de las areas claves en la
intervencidn de los infractores en las que se centran las estrategias y servicios que
forman parte del Plan Nacional de Reduccion de Reincidencia (The National Reducing
Re-offending Delivery Plan) del NOMS>°:

¢ Alojamiento

Entre sus objetivos principales se encuentran la realizacion de una evaluacién
anterior a la liberacién del infractor, con el fin de tener la posibilidad de dar soluciones
de forma previa y evitar que el usuario no tengo donde vivir al momento de volver a la
comunidad; generar asociaciones de trabajo entre el NOMS, otras instituciones del
sistema de justicia penal y los proveedores de vivienda; y, como objetivo primordial,
asegurar que el apoyo en materia de vivienda le permita al usuario la posibilidad de

restaurar una vida independiente y libre de delito.

A pesar de que el NOMS no puede influir directamente con los proveedores de
viviendas, que corresponden a autoridades locales, propietarios sociales y proveedores
privados, se enfoca en asesorar y orientar a los infractores, trabajar con los agentes
de vivienda a través de iniciativas locales y regionales, y fomentar la contratacion de

apoyo adicional con los equipos locales de apoyo a las personas.

59 National Offender Management Service, The National Reducing Re-Offending Delivery Plan, Minister of State
for Criminal Justice and Offender Management, Government of the United Kingdom [Fecha de consulta: 25 de
octubre de 2017] Disponible en: https://www.i-
hop.org.uk/ci/fattach/get/51/0/filename/Reducing+Reoffending+Delivery
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e Educacion, capacitacion y empleo

Sus ejes primordiales son el desarrollo de la planificacion, implementacion y
futuros arreglos para un servicio de aprendizaje y habilidades que otorgue a los
usuarios las aptitudes necesarias para la vida y mejora de sus posibilidades de
encontrar empleo; aprovechar el plan de sentencia de forma constructiva para mejorar
las oportunidades de empleo, estableciendo actividades de educacion, formacién y
trabajo; desarrollar estrategia nacionales, regionales y locales para fomentar a los
empleadores en la disposicion de puestos de trabajo para los ex presidiarios; y priorizar

la supervision de la empleabilidad en los casos de infractores desempleados.

Con el fin de contribuir con los objetivos anteriores, existe la Unidad de
Aprendizaje y Destrezas del Infractor (The Offenders’ Learning and Skills Unit, OLSU)
el cual, a través de un nuevo servicio de instruccion de capacidades y aptitudes para
los usuarios, otorga una formacién adecuada con las oportunidades de trabajo

disponibles, planificadas, certificadas y con enfoque en la comunidad.
e Salud

Sus objetivos son asegurar a los infractores un apropiado acceso a los servicios
de salud, tanto en custodia, como en la comunidad; asegurar que los usuarios
detenidos que sufran de alguna enfermedad mental puedan acceder a profesionales
de salud y asistencia social; fomentar a los infractores con necesidades serias de salud
mental que acudan a los servicios de salud para recibir su correspondiente tratamiento;
y mejorar las asociaciones de los servicios de salud con otras instituciones que trabajen

con los infractores.

Se han desarrollado programas con el fin de integrar a los infractores que han
sido liberados de prisidn y que pertenecen a grupos sociales vulnerables, para que
tengan mayores oportunidades de acceso a la salud. Ademas, se ha mejorado la
entrega de informacion y el trabajo conjunto de las agencias que participan de esta

materia.

e Tratamiento de alcohol y drogas
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Sus esfuerzos se encuentran concentrados en abordar las necesidades de los
usuarios con problemas de drogas durante su compromiso con el NOMS, para todas
las edades, géneros y etnias, con miras a reducir su reincidencia y el dafo que se
causan a si mismos y a su entorno. Para ello, sus tareas se enfocan en proporcionar
tratamiento para los infractores con problemas de adiccién, durante y después del
cumplimiento de la sentencia, coordinando con los programas que existen; disminuir
el uso ilicito de drogas; reducir la reincidencia causada por en el uso indebido de
drogas; reducir el dafo fisico causado a los infractores generado por el abuso de

drogas; y asegurar vinculos solidos con otras agencias que trabajen en la materia.

Para el cumplimiento de dichos objetivos, se cuenta con diversos programas
especificos para el tratamiento de infractores con problemas de alcohol o drogas, a los

que se hizo referencia anteriormente.
e Finanzas, beneficios y deudas

Los objetivos son vencer la brecha financiera que enfrentan los infractores que
salen al medio libre; mejorar el trabajo conjunto; revisar el otorgamiento de beneficios
en los casos que involucran la libertad bajo licencia; mejorar el acceso a servicios
financieros y de asesoramiento para los infractores en prision, en comunidad y a sus

familias; y abordar el entendimiento financiero para los infractores.
e Hijos y familia

Sus tareas fundamentales en esta materia son el mantenimiento de las
relaciones familiares para ayudar a prevenir la reincidencia del delincuente; alentar la
inclusion de habilidades para la vida, incluidas la crianza de los hijos y las habilidades
para relacionarse; desarrollar mejores materiales y orientacion para nifios y familias;
desarrollar una respuesta regional estratégica para esta area; asegurar que los
intereses de los nifios y familias se consideren en la implementacién de programas;
reconocer que los delincuentes con mayor tasa de reincidencia suelen ser aquellos con
estilos de vida mas complejos que requieren ayuda adicional para mantener sus lazos

familiares.
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e Actitudes, pensamientos y comportamiento.

Los objetivos en esta area corresponden al aseguramiento y promocién del
trabajo conjunto entre la prisidn y la libertad bajo licencia; priorizar intervenciones con
un mayor control y vigilancia de delincuentes con mayor riesgo de reincidencia; y lograr
una relacién mas estrecha en las intervenciones para hacer frente al uso indebido de

sustancias que sea adecuado con las necesidades del infractor.
3.3 Técnicas y buenas practicas que se utilizan en estos programas.

A través de la investigacion del NOMS, se han reconocido distintas técnicas y
buenas practicas que se utilizan a lo largo de todo el proceso de gestidn de infractores.
En primer lugar, se cuenta con la existencia de indicadores de administracion y gestion,
compuesta por la informacidn otorgada por los Servicios de Prisién y Probacién, y que
tiene como fin contar con evidencia empirica comparable para la evaluacion de las
metas y objetivos. Algunos de estos indicadores son: volumen y tasa de programas
para la conducta infractora completados en la carcel y en la comunidad; volumen y
tasa de programas completados para ofensores sexuales; volumen y tasas de
programas completados para ofensores por delitos de violencia doméstica en la
comunidad; porcentaje de condenados con trabajo al final de su sentencia o liberacion;
empleo sostenible en la comunidad; porcentaje de condenados con alojamiento fijo al

final de su sentencia; y derivaciones a proveedores de educacion en la comunidad®.

En segundo lugar, el NOMS incluye 2 sistemas de evaluacién de resultados. Por
un lado, existe el denominado “pago por resultado” (payment for results) que tiene
como fundamento que el presupuesto publico utilizado en materia de rehabilitacion de
infractores, sea gastado de la manera mas efectiva posible con los recursos disponibles.
Este sistema consiste en el pago a los proveedores de servicios que trabajen con la

agencia por los resultados obtenidos en relacion con la reforma de los infractores. Por

80 Fundacién paz Ciudadana, Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana, “Estudio de Diagndstico y Propuesta
de Redisefio del Departamento Postpenitenciario de Gendarmeria de Chile”, Universidad de Chile (2013). Pp.
130-134
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otro lado, se encuentra el “Panel de Acreditacion de servicios correccionales”, que esta
conformado por un grupo independiente de expertos internacionales y que efectian
una acreditacion inicial basados en evidencia internacional respecto a lineamientos de
la literatura del “What Works” y a los principios relativos a las “practicas efectivas”
(effective practices)®!. Los proveedores de los diversos programas deberan contar con
una acreditacion inicial, que sera normalmente por un periodo de 5 anos, que contenga
un nivel basico de evidencia que apoye el enfoque general y la metodologia que esté
en el modelo®2. Posteriormente, los programas seran sujetos a nuevas revisiones,
respecto de las cuales se les realizara un nuevo diagndstico, ahora basado, no sélo en
la informacién anterior, sino que debera contar con evidencia concreta acerca de su
efectividad en relacidn con los resultados pronosticados en el diagndstico inicial a través

de mediciones de sus efectos concretos en la disminucion de la reincidencia delictual®3.

En ultimo lugar, se ha podido apreciar a través de todo el modelo que conforma
el NOMS una constante preocupacion y atencién respecto de las necesidades
particulares y especiales de los sujetos atendidos por la agencia. De esta forma, se
pueden observar programas especificos que contienen aspectos con enfoque de
género, tanto para mujeres infractoras como para victimas en el caso de violencia
doméstica, y en general, una importante consideraciéon de las condiciones materiales

de cada uno de los infractores para generar su Plan de Sentencia.
3.4 Analisis de la politica publica en Inglaterra.

Finalmente, en este apartado se realizara un anadlisis de todos los elementos

mencionados precedentemente con el fin de concluir si es posible considerarlos como

61 Corresponde al compendio realizado como resultado de diversos estudios en el &mbito de la criminologia y en
gue se establecen ciertos principios generales en el tratamiento penitenciario. En McGuire, James, “What
Works: Reducing offending”, Guidelines from research and practice, West Sussex: Wiley (2006).

62 |bid., P.119.

& lbid., P. 135.
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una politica publica en materia post penitenciaria, teniendo como base los

componentes esenciales establecidos en el Capitulo 1.3 del presente texto.

El primer elemento a considerar dice relacidn con la visibilizacion de la
problematica postpenitenciaria en la Agenda Publica. Durante toda la investigacion que
se ha realizado, ha sido posible reconocer una constante preocupacion en lo referente
a la importancia de la reinsercion social de los infractores de ley como parte importante
de la seguridad ciudadana. Afo a afio existen revisiones de las instituciones, que incluso
significaron la reforma del Servicio Nacional de Tratamiento de Infractores al nuevo
Servicio de Prisidon y Probacidn de su Majestad y las autoridades estas continuamente
comunicandose con la comunidad acerca del trabajo que se realiza en el tema a través
de la pagina oficial del Servicio®, en donde al respecto la Secretaria de Justicia re
serfiere a la reforma y expresa que “la creacidn del Servicio de Prisidén y Probacion de
Su Majestad es parte de nuestras reformas de largo plazo que, en Ultima instancia,
reduciran la reincidencia y convertiran las carceles en lugares de seguridad y reforma”.
De esta forma, es clara la relevancia que le otorgan los 6rganos estatales al tema,
permitiendo la existencia de una real discusion social al respecto y que es otorgada al

publico con el fin de hacerlo parte del debate.

En segundo lugar, existe un completo cuerpo normativo que trata todo lo que
se refiere a las distintas fases de la ejecucion de las sentencias en la Criminal Justice
Act de 2003. En virtud de ella, Inglaterra y Gales cuentan con una fuerte base legislativa

que le da sustento a todo el ambito penitenciario y post penitenciario.

Como tercer punto, existe una inmensa y gran variedad de informacion respecto
al tema penitenciario que se encuentra a disposicion del publico. Por un lado, el
gobierno cuenta con paginas oficiales de las instituciones que participan del tratamiento
de reclusos y ex reclusos, en donde se publican constantemente informes, manuales,

evaluaciones, estadisticas, reportes, y entre otros instrumentos de conocimiento en la

64 Her Magesty’s Prison & Probation Service, Official website [Fecha de consulta: 25 de octubre de 2017]
Disponible en: https://www.gov.uk/government/organisations/her-majestys-prison-and-probation-service
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materia. Y por otro lado, es posible encontrar una gran cantidad de autores®® que

amplian el desarrollo y estudio de los ambitos de la reinsercion social de los infractores.

La continuidad y cooperacion en el tratamiento peniteciario y postpenitenciario
es claro, ya que ambos son parte de una unidad integral que corresponde al Plan de
sentencia, en donde el tratamiento del usuario comienza desde el primer dia en que
ingresa a la carcel, continla durante su salida al medio libre en “libertad bajo licencia”
y persiste posteriormente en el acompanamiento al término de sus sentencia, con el
fin de asegurar su real vuelta a la ciudad de manera independicen vy libre de delito. Asi,
desde el inicio en el cumplimiento de su pena, los programas que se le entregan tienen
siempre como objetivo su reforma y rehabilitacion del delito y los factores que afectaron

directamente en él, para prepararlo a su puesta en libertad.

Como quinto elemento, existe una asignacion presupuestaria estatal destinada
al desarrollo de planes y programas penitenciarios y post penitenciarios que permite
tener los recursos materiales y humanos necesarios para un adecuado trabajo con los
usuarios. Sin embargo, mas importante que las cifras, cabe destacar que todo el
sistema de manejo de infractores responde a un fundamento de eficiencia en la
utilizacion de los recursos, ya que, con el paso del tiempo, las autoridades de dieron
cuenta que resultaba mas eficaz gastar sus recursos en planes que contaban con
evidencia empirica de resultados favorables en materia de disminucién de la
reincidencia delictual y que en base a eso, se cred el NOMS. Asi, dentro de las metas
del Servicio de probacién para el afio 2016 estan garantizar la eficacia de los servicios
de rehabilitacion, administrar y asignar a los infractores de manera efectiva en los
distintos recintos disponibles dependiendo de su perfil, manejo apropiado del mercado

y los proveedores para responder de forma continua a las necesidades del servicio,

85 patrick Carter (2004), Dowden and Andrews (2004), , Pau Holtl (2000), Sarah Partridge (2004), D. Caddle y S.
White (1994), Stephen Farrall (2002), M. Maguire, P. Raynor, M. Vanstone, y J. Kynch (2000), S. Maruna y
R.Immarigeon (2004), entre otros varios.

51



contar con las habilidades necesarios para el manejo de infractores de la mejor manera,

y un adecuado manejo del personal con el fin de evitar salidas®®.

Se reconoce también, un trabajo conjunto de las entidades y actores del sector
publico con aquellos que pertenecen al privado, ya que a pesar de ser en su mayoria
entidades estatales las encargadas de desarrollar e implementar el manejo de
infractores, cuentan con el apoyo de privados respecto del otorgamiento de programas
y apoyo postpenitenciario. Un ejemplo de esto son las Companias de Rehabilitacion
Comunitaria y que trabajan en conjunto con el Servicio de Probacion en el tratamiento
de sujetos que salen en “libertad bajo licencia”. También, la mayoria de los proveedores
de programas especificos para cierto tipo de perfiles son del particular y llevan a cabo

sus labores de acuerdo al Plan establecido por el NOMS.

Finalmente, tal como se indicO en capitulo anterior, existen indicadores
concretos de analisis para llevar a cabo levantamiento de informacion acerca de los
resultados de los planes y programas que se llevan a cabo. De esta forma, en NOMS
cuenta con criterios especificos de monitoreo y evaluacion de logros objetivos a lo largo
de todo el proceso y que pertenece a un componente esencial de ASPIRE, en el cual
las dos ultimas etapas utilizan estos indicadores para chequear el cumplimiento de las

metas a corto y largo plazo.

Teniendo ya realizado, a continuacion se indagara el analisis de los componentes
esenciales de una politica publica en general para establecer si se considera la realidad

de Inglaterra y Gales como una politica propiamente tal en la materia.

En efecto, en primer lugar, la problematica postpentienciaria se encuentra
incorporada en la agenda publica y ademas, cuenta con un constante flujo de
informacion acerca de las labores que el gobierno esta llevando a cabo a través de

multiples informes que son publicados en la pagina oficial del gobierno y a los que la

66 National Audit Office, A short Guide to the Ministry of Justice, Government of the United Kingdom (2015)
[Fecha de consulta: 25 de octubre de 2017] Disponible en: https://www.nao.org.uk/wp-
content/uploads/2015/08/Ministry-of-Justice-short-guide.pdf P. 30.
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poblacion tiene acceso directo. Como siguiente elemento del proceso, la enunciacion y
formulacién del objeto de la politica publica se encuentra incluido en las diversas
publicaciones y respecto del cual existe un continuo desarrollo doctrinal. Prueba de ello
es la modificacidn recientemente realizada por el gobierno en las instituciones a cargo
de llevar a cabo los planes y programas y que manifiesta .su permanente avance en la
materia. En tercer lugar, la solucidn a la problematica postpenitenciaria cuenta con un
equipo profesional especializado que trabaja en las técnicas para llevar a cabo de la
mejor manera posible su implementacién. La explicitacion de la politica publica en dicho
pais se encuentra contenida en el Modelo de Gestién***, en donde estan enunciados
de manera clara el objetivo general y especificos que se tendran presentes a lo largo
de todo el proceso. Asi, también se establece el disefio y puesta en marcha de los
planes, los programas que se utilizaran, como el Plan de Sentencia Individual para cada
usuario, los costos presupuestarios y recursos materiales y humanos a disposicion de
cada etapa que corresponde al cuarto componente esencial de una politica publica.
Finalmente, también se encuentran contenidos los métodos de monitoreo y evaluacion
en base a los metas determinadas al inicio dentro del Modelo Ges*** con indicacidn
de los indicadores que se tse utilizaran para medir el cumplimiento de objetivos de

manera emperica y formal.

De lo anterior, resulta posible llegar a la conclusion de que Inglaterra y Gales
cuenta con una adecuada politica publica en materia postpenitenciaria, teniendo en
vista el diagnostico acerca del contenido concreto contenida en plan nacional de
tratamiento de los ex reclusos y todos los elementos que han sido considerados como

imprescindibles para la consideracidon de una politica publica en general.
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Conclusion

A modo de cierre, se llevara a cabo el andlisis respecto al tratamiento
postpenitenciario existente en Chile con el objetivo de poder determinar si corresponde
efectivamente a una politica publica que sea adecuada con los fines de ella a partir del
diagndstico y comparacion de los temas especificos que son necesarios para un politica
publica en materia postpenitenciaria y posteriormente, se realizara un analisis acerca
de los contenidos minimos expuestos precedentemente en el capitulo 1 con la realidad

nacional existente hoy en dia.***

En primer lugar, en la actualidad nacional es posible advertir un leve impulso
inicial en la visibilizacidn del ambito postpenitenciario y se advierten ciertos esfuerzos
por parte de las autoridades en introducir un tema que se encontraba completamente
ajeno a la mirada publica. Asi, a pesar de que en el programa de gobierno 2014-2018°%7
no existe mencidn respecto al tratamiento post penitenciario de los ex reclusos, en el
Plan Nacional de Seguridad para Todos®*** se observa que dentro de los temas que
se pretenden priorizar se tienen como metas la creacion de un servicio nacional de
reinsercion social en el medio libre y el aumento de la oferta programatica en materia
de reinsercion social y laboral. Ademas, se cuenta con la creacién del Comité Asesor
de la Reinsercion Social y la elaboracion en proceso de la Norma Técnica del Sistema

Postpenitenciario®®.

Sin embargo, estos esfuerzos siguen siendo insuficientes si no son acompafnados
de una adecuada difusion de informacion a la comunidad con el fin de hacerla parte

del debate social respecto a la materia, ya que existe un enorme desconocimiento

57 Gobierno de Chile, Plan de Gobierno 2014-2018 [Fecha de consulta: 10 de noviembre de 2017] Disponible en:
http://www.gob.cl/programa-de-gobierno/

%8 Gobierno de Chile, “Plan Nacional de Seguridad Publica y Prevencién de la Violencia y el Delito, Seguridad
para Todos” (2014) [Fecha de consulta: 20 de noviembre de 2017] Disponible en:
http://www.seguridadpublica.gov.cl/media/2014/10/Plan-Nacional.pdf P. 53-54.

89 Consulta a Gendarmeria de Chile por Ley de Transparencia. Carta N2 2984 de 02 de noviembre de 2017.
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acerca de la reinsercién social y sus beneficios en la disminucidon de reincidencia
delictual. Las autoridades tienen una gran responsabilidad en la falta de divulgacion de
informacion que permita a la opinidn publica hacerse parte activa y participativa del
desarrollo de proyectos en materia postpenitenciaria dentro de un contexto
democratico, y mientras no se trabaje en conjunto con los medios de comunicacion
para que dicha difusion de informacion sea coherente con los avances en el tema y se
detenga la ignorancia y mala percepcion provocados por el desconocimiento’?, no se
podra generar un analisis consiente por parte de la ciudadania y se pierde la legitimidad

de cualquier esfuerzo por el avance en la materia.

En segundo lugar, tomando el ejemplo de Inglaterra y Gales que cuenta con una
fuerte estructura normativa en que estan contenidas las distintas fases de la ejecucion
de las sentencias, resulta tremendamente problematico que en Chile dichas materias
se encuentren reguladas en un Reglamento y no exista una ley de ejecucion penal que
contenga disposiciones legales acerca de la ejecucion la pena, ya que este requisito es
esencial considerando la posibilidad de vulneracién o restriccion de derechos
fundamentales en el desarrollo de planes o programas. Dicha situacion evidencia la
escasa preocupacion en la regulacion del tratamiento de los privados de libertad que
posteriormente salen al medio libre y resulta de suma relevancia manifestar que
mientras no exista una legislacion que sea apropiada con las obligaciones
internacionales y nacionales respecto el tema, nuestro pais no podra avanzar de forma

adecuada a una politica publica en materia postpenitenciaria.

En tercer término, en coherencia con lo expuesto respecto al poco interés social
que existe, tanto por parte de las autoridades como de la comunidad acerca de la
materia postpenitenciaria, es que tampoco es posible advertir un apropiado estudio y

desarrollo académico nacional en el tema. Es escasa la literatura que se refiera a los

70 Emol, “Gendarmeria informa que el 7% de los reos liberados el afio pasado con “perdonazo” ha reincidido”
Publicado el 02 de abril de 2017 [Fecha de consulta: 10 de noviembre de 2017] Disponible en:
http://www.emol.com/noticias/Nacional/2017/04/02/852340/Gendarmeria-informa-que-el-7-de-los-reos-
liberados-el-ano-pasado-con-perdonazo-ha-reincidido.html
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diversos ambitos a tratar dentro del concepto de reinsercién social y lo que funciona o
ha funcionado de los programas en Chile. Esto se debe en parte a que la institucion
que lleva a cabo la implementacion de los programas corresponde a Gendarmeria de
Chile, la cual no suele publicar informacion de las labores que lleva a cabo. Situacion
distinta se aprecia al observar la experiencia comparada analizada precedentemente,
la cual presenta un amplio desarrollo en el estudio doctrinal parte de la academia y las
autoridades por un lado, y por otro, empirico contenido en numerosos informes acerca
de las practicas que han tenido resultados en la disminucion de la reincidencia de los
ex privados de libertad.

Asi, resulta posible colegir que es necesario fomentar el estudio de la materia
para perfeccionar el conocimiento acerca del tratamiento de las personas privadas de
libertad y mas aun, de los factores que afectan directamente en la comision de los
delitos y las dimensiones que es necesario trabajar. A manera de ejemplo, se podrian
considerar las areas de intervencidon que forman parte del Plan Nacional de Reduccion
de Reincidencia del NOMS para incorporarlas posteriormente en una futura politica
publica postpenitenciaria, a saber: alojamiento; el educacion, capacitacién y empleo;
salud; tratamiento de alcohol y drogas; finanzas, beneficios y deudas; hijos y familia;
y actitudes, pensamientos y comportamiento, todos elementos trabajados en mira a la

disminucion de la reincidencia.

Asimismo, otro de los temas que presenta grandes complicaciones corresponde
a la falta de continuidad y cooperacién del tratamiento penitenciario y post
penitenciario para que sea considerado un sistema integral. En Chile, no existe unidad
del proceso de reinsercidn social en las etapas de prision y liberacién del privado de
libertad, ni en la metodologia y técnicas que se utiliza en cada una, y tampoco respecto
de planes y programas que disponen para los usuarios. El objetivo principal de disminuir
de la reincidencia delictual de los ex reclusos debe contar con una secuencia de
objetivos especificos que se desarrollen bajo el alero de una metodologia comun que
permita el alcance de dicha meta. En la practica, se tiene que cada programa especifico

cuenta con sus propias técnicas o incluso sin ningun tipo de modelo tedrico que les dé

57



sentido a las actividades, y peor aun, incluso mismos programas son llevados a cabo
de diversas formas dependiendo del recinto que los implemente. Asi las cosas, es
esencial que el tratamiento postpeniteciario cuente con lineamientos metodoldgicos
gue se encuentren en sintonia con aquellos presentes en los planes dentro de la carcel,
ya que como dispone la misma normativa nacional, el proceso de reinsercidn social se

inicia en el mismo instante en que se ingresa en los recintos penitenciarios.

En relacion con lo anterior, se advierte ademas que los pocos recursos con los
que se cuenta a partir de la asignacion presupuestaria no estan siendo utilizados de
una forma adecuada. Al no contar con modelos tedricos comun, los esfuerzos que se
estan llevando a cabo en la actualidad no resultan efectivos con los objetivos de
disminucion de la reincidencia y, por lo tanto, se malgasta el poco ingreso con el que
se cuenta para aumentar la seguridad de la comunidad. Es necesario organizar de
manera integral y cooperativa los recursos disponibles con el fin de invertirlos de la
mejor manera posible, generando planes y programas que sean eficaces en el combate
contra la reincidencia y ademas, desarrollar aspectos de gestion relacionados con
formacion y especializacion de los agentes estatales que integran las instituciones a
cargo de la ejecucién de los planes y programas, creacién de condiciones de trabajo y

remuneracion adecuadas para los funcionarios y un correcto equipamiento fisico.

Otro tema fundamental, dice relacion con sistemas de informacién que
contengan indicadores concretos para el andlisis de resultados. Hasta el dia de hoy no
existe en Chile un sistema unificado de informacidén relevante para el ambito
penitenciario y postpenitenciario, aunque existe la nocién de que resulta necesario para
la prevencion del delito’. Resulta tremendamente necesaria la creacion de una unidad
de administracién y gestion de datos, y junto a eso, que disponga también de
indicadores especificos que permitan determinar de forma empirica el cumplimiento de

los objetivos y metas delimitados. De esta forma, como en Inglaterra y Gales, seria

1 Gobierno de Chile, Plan de Gobierno 2014-2018 [Fecha de consulta: 10 de noviembre de 2017] Disponible en:
http://www.gob.cl/programa-de-gobierno/ P. 105.
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posible comenzar con la recopilacion de informacion y técnicas que obtengan
resultados positivos en la disminucidn de reincidencia para repetirlos e implementarlos
a nivel nacional y asi, generar antecedentes concretos que puedan incorporarse en

futuras politicas publicas en materia postpenitenciaria.

En la misma linea, para poder llegar a la conclusidon acerca de qué esta
funcionando en el cumplimiento de los objetivos, es menester el establecimiento de
criterios serios de monitoreo y evaluacion de logros. Al no contar con metodologias y
técnicas comunes para todos los planes y programas, cada uno cuenta con distintos
criterios para la revision del alcance de metas especificas y generales o incluso con la
omision de ellos. Por un lado, es necesaria la determinaciéon de pautas de monitoreo a
lo largo del desarrollo de los programas con el fin de ajustar cualquier tipo de
irregularidad en su implementacién y por otro, es imprescindible el establecimiento de
métodos de evaluacion concretos, en base a indicadores especificos, que permitan

concluir si dichos planes han sido efectivos 0 no en el alcance de su objetivo general.

Respecto de los Ultimos puntos analizados, resulta de sumamente ilustrativa la
experiencia comparada de Inglaterra y Gales, toda vez que dentro de su politica publica
postpenitenciaria se contiene un claro ejemplo de cdmo es posible lograr un sistema
integral de tratamiento penitenciario y postpenitenciario, que contenga fundamentos
de eficiencia en la utilizacién de sus recursos, indicadores concretos de analisis y
criterios serios de monitoreo y evaluacion de logros. De esta forma, dichos paises
cuentan con el Modelo de Gestidon de Delincuentes que sustenta todas las actuaciones,
tanto dentro de la carcel, como al momento de la salida al medio libre, y que contiene
metodologias y técnicas que son implementadas en todas las instituciones encargadas
de la ejecucidén de estos planes y programas con las mismas bases y contenidos.
Asimismo, siempre con el fundamento de dar el mejor uso a los limitados recursos con
los que se cuenta, incluye diversos indicadores que permiten la evaluacién y monitoreo
de los objetivos y de los cuales se realizan permanentemente estudios acerca de qué

practicas estan teniendo resultados positivos para ser implementadas posteriormente.
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Respecto a otro punto de analisis, si bien la coordinacion intersectorial entre las
entidades publicas y las privadas se encuentra presente en la practica nacional, sigue
siendo deficiente. La cooperacion de actores privados en el tratamiento
postpenitenciario esta presente de forma limitada al area de capacitaciones y
oportunidades de empleo generando conexiones con las carceles y CAIS para el
otorgamiento de puestos de trabajo. Sin embargo, existen mas areas en las que se
podria hacer parte al ambito particular con el fin de apoyar la labor que realizan los
recintos estatales. El Estado deberia fomentar la participacién de proveedores privados
en areas en lo que también podria tener ambito de accion, por ejemplo, programas
especificos de tratamiento de alcohol o consumo de drogas, instituciones financieras,
entre otras, pero siempre manteniendo el rol de fiscalizador de las actuaciones privadas

para evitar cualquier tipo de vulneracion de derechos de los usuarios.

Con los puntos especificos ya analizados, en este apartado se realizara el
diagnostico para determinar si los elementos presentes en el tratamiento

postpenitenciario chileno corresponden a una politica publica en la materia.

El primer componente a analizar es la incorporacidon de las problematicas a la
agenda publica a lo cual ya hicimos referencia en el inicio de este titulo. Se afirma
nuevamente la falta de inclusién de la problematica postpenitenciaria en la agenda
publica en vista de la invisibilizacién del tema por parte de las autoridades y, en
consecuencia, la oscuridad en que se mantiene a la comunidad acerca de la
fundamental importancia del tema. Asi, el desconocimiento ha sido recurrentemente
un instrumento social empleado por los agentes que ostentan el poder politico para
encubrir y manipular las necesidades e inquietudes reales de la sociedad en pos de sus
intereses particulares, y en el caso concreto, respecto de la seguridad ciudadana. Aun
siendo un tema tan en boga a nivel publico y reiterado en los discursos politicos de los
distintos gobiernos, se persiste en la idea de tratar esta problematica a través de
politicas de endurecimiento de penas, aumento de atribuciones de la policia,
privatizacion de servicios de seguridad, entre otras, las cuales empiricamente no han

tenido resultados positivos en la disminucién de la delincuencia o reincidencia penal, a
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diferencia de aquellas politicas en base a modelos de prevencion del delito o de
reinsercion social, como los utilizados en Inglaterra y Gales, que efectivamente tienen

un impacto en la resocializaciéon de los delincuentes.

El siguiente elemento corresponde a la identificacion y delimitacion del objeto
de la politica publica. En particular, del analisis anterior es posible advertir pequefias
iniciativas en materia postpenitenciaria, pero que se encuentran lejos de significar una
formulacién o enunciacion breve, clara y precisa de la problematica referida, y menos
aun, su determinacion conceptual y operacional. Para que pudiera existir la posibilidad
de formular el objeto de la politica publica en materia postpenitenciaria debe existir,
en primer término, el estudio y desarrollo académico referido antes para tratar de

manera seria e informada la materia.

El tercer elemento dice relacidon con la determinacion de la soluciéon del
problema. Resulta tremendamente complejo, desde un punto de vista ldgico,
considerar la posibilidad de dar solucién a un problema del cual apenas se tienen
minimos atisbos y, por lo tanto, tampoco es posible dar un mayor detalle respecto del
cuarto elemento acerca de la explicitacion de la politica publica, ya que en el mismo
sentido, no es factible denominar como una politica propiamente tal a los programas
existentes hoy en dia en materia postpenitenciaria toda vez que no responden a un

sistema integral con objetivos concretos determinados.

Finalmente, referirse a los siguientes componentes de implementacion,
ejecucion y evaluacién de la politica publica termina siendo completamente innecesario,
ya que evidentemente no existe un plan o proyecto de politica publica en el ambito

postpenitenciario respecto al cual llevar a cabo dichas tareas.

Por lo tanto, en base a todo el analisis que se ha generado en este apartado, es
posible determinar que no existe una politica publica propiamente tal en materia
postpeniteciaria en nuestro pais, principalmente en razon de la invisibilizacién social de
la problematica que afecta el punto inicial en el proceso de desarrollo de una politica

publica. Asi las cosas, nos enfrentamos a un largo camino por recorrer en relacion al
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tratamiento de la poblacién que vuelve al medio libre luego del cumplimiento de su
sentencia y si bien, hoy existen leves iniciativas que dirigen sus esfuerzos en fortalecer
el sistema postpentienciario, es de suma urgencia que se trabaje en el avance y
perfeccionamiento de los elementos aca establecidos. La realidad actual en la materia
evidencia que la pena no esta cumpliendo con su objetivo principal de reinsercion social
del infractor, sino que resulta ser un castigo que supera en forma excesiva la retribucion
del delito cometido si se tiene en mente las pésimas condiciones en que se estan
llevando a cabo las penas privativas de libertad hoy en dia, resaltando en este punto,
la directa responsabilidad que tienen nuestras autoridades en la falta de desarrollo de
una politica que se preocupe dar cumplimiento al fin de la pena contenido en la

legislacion nacional e internacional.
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