FLACSO

mAEom oL

FLACSO

nNMOE X1 OO

FACULTAD LATINOAMERICANA DE CIENCIAS SOCIALES
SEDE ACADEMICA DE MEXICO

Maestria en Politicas Publicas Comparadas
VII (séptima) promocion

2015- 2017

La sobrepoblacién penitenciaria como impedimento para la reinsercién social

de los internos: la herencia de la prision preventiva

Tesis para obtener el grado de Maestro en Politicas Publicas Comparadas
Presenta:

Alejandra Garcia Romero
Director de tesis: Dr. Patricio Carezzana
Seminario: Politica Social

Linea de investigacion: Decisiones de Gobierno y Evaluaciéon de Programas

Ciudad de México, septiembre 2017

Se agradece al Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) por su
valioso apoyo financiero a este proyecto.



Resumen

El tema de seguridad publica es de importancia en la actualidad debido al incre-
mento en el numero de delitos, la reinsercion social como parte de la politica de
seguridad ha estado dentro del debate publico por su incapacidad para lograr su
objetivo “lograr la reinsercion social y procurar que el individuo no vuelva a delin-
quir”.

Una de las problematicas que se le imputan es la sobrepoblacion de los centros
penitenciarios, pero ¢;cuales son las causas de la sobrepoblacion de estos esta-
blecimientos? ;Qué factores —sociales, economicos e institucionales- contribu-
yen a la sobrepoblacion carcelaria? ;Cual es el peso o importancia que tienen la
sobrepoblacion carcelaria en los procesos de reinsercion social?

En este trabajo se lleva a cabo un estudio de centros penitenciarios de Tlaxcala
y Morelos, el primero considerado caso de éxito por la Comision Nacional de
Derechos Humanos y el segundo con graves problemas de sobrepoblacion, por
lo que se investiga el efecto que tiene la prision preventiva en la sobrepoblacion
y como este afecta en el numero de reincidentes.

Palabras clave: reinsercion social, sobrepoblacion penitenciaria, prision preven-
tiva, reincidencia.

Abstract

The topic of public security is of importance today due to the increase in the num-
ber of crimes, social reintegration as part of the security policy has been part of
the public debate for its inability to achieve its goal "to achieve the social reinte-
gration and ensure that the individual does not return to crime ".

One of the problems that are imputed to him is the overpopulation of penitentiary
centers, but what are the causes of overpopulation of these establishments? What
factors-social, economic, and institutional-contribute to prison overcrowding?
What is the weight or importance of prison overcrowding in social reintegration
processes?

In this work a study of penitentiary centers of Tlaxcala and Morelos is carried out,
the first one considered success case by the National Commission of Human
Rights and the second one with serious problems of overpopulation, reason why
investigates the effect that the prison has prevention of overpopulation and how
this affects the number of repeat offenders.

Key Words: social reintegration, penitentiary overpopulation, preventive deten-
tion, recidivism.
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INTRODUCCION

La reinsercion social es parte de los componentes? de la politica que atienden la
problematica de la inseguridad publica, la cual tiene como principal caracteristica
el incremento del nimero de delitos en los ultimos afios. De acuerdo con la En-
cuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica (EN-
VIPE) 2015 del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), se estimd
que entre 2011 y 2014 el namero de victimas del delito aumenté de 18.8 a 22.8

millones.

Para atender dicha problemética se planted, entre otros aspectos y conforme al
articulo 18 constitucional, procurar que el individuo no vuelva a delinquir; asi-
mismo, en los documentos de planeacién de mediano plazo como el Plan Nacio-
nal de Desarrollo (PND) y el Programa Sectorial de Gobernacién 2013-2018, se
reconocio la importancia de promover la reinsercion social efectiva mediante la
promocién de un Sistema Penitenciario Nacional. No obstante, se identifico que,
de acuerdo con el diagnéstico del Programa Nacional de Seguridad Publica 2014-
2018, el sistema penitenciario durante décadas se ha ido deteriorando y no ha

cumplido con el objetivo planteado en la Constitucion.

La probleméatica mencionada es parte del debate publico, pues forma parte de las
noticias de periédicos de circulacion nacional que abordaron casos de Topo
Chico y Ciudad Victoria, y que sacan a relucir las fallas en la reinsercion social

del sistema penitenciario.

De acuerdo con la Auditoria Superior de la Federacion de 2007 a 2014 el nimero
de presos reincidentes en los Centros Federales de Readaptacion Social (CEFE-
RESOS) se multiplicé mas de 600%, al pasar de 1,484 internos en 2007 a 10,900
en 2014. El namero de reincidentes en los centros penitenciarios refleja que la

reinsercion social es insuficiente.

Y Los componentes que atienden la politica de seguridad publica son: Prevencion del delito;
Persecucion; Procuracion e Imparticion de Justicia y Reinsercién Social.
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Para el presente trabajo de investigacion se tratara la sobrepoblacion como va-
riable explicativa de la reinsercion, debido a la relevancia de la relacién; no obs-
tante, se reconoce que hay otras variables que no fueron consideradas y que
tienen un efecto importante en la reinsercion social, por lo que las hipotesis que
se presentan a continuacion podran ser objeto de estudio para trabajos posterio-

res:

La falta de oportunidades educativas y laborales para los ex reclusos, en-
tre otros factores, dificulta la reinsercion social de los individuos.
e El rechazo social como factor motivante de los ex reclusos para reincidir
en la comision de un delito.
e Las mafias internas de los centros penitenciarios, entre otros factores, di-
ficulta la reinsercion social.
e El papel de las instituciones como factor que contribuye a la reinsercion
social.
Al respecto, el alcance de la presente investigacion comprende la revision de las
cifras de sobrepoblacion, prision preventiva y reincidencia en los centros peniten-
ciarios del pais en 2015; no obstante, hay limitaciones en cuanto a las cifras de
reincidencia que se refieren al nUmero de ingresos que se registraron en ese afio

y no al niamero de reincidentes totales en los centros.

Por otra parte, el incremento de la sobrepoblacion en los centros penitenciarios
dificulta la reinsercion social debido a que afecta las condiciones de higiene del
centro, con el cual se vulneran derechos humanos; la seguridad, ya que al haber
mas internos se dificulta su control y favorece los incidentes violentos, el autogo-

bierno, las actividades ilicitas y la corrupcion.

Asimismo, la sobrepoblacion reduce los espacios que se destinan a la aplicacion
de los tratamientos de reinsercion social, “En estas condiciones se dificulta la
eficacia de las politicas y programas de reinsercién social; no sélo por la baja
cobertura de los servicios frente a extensas poblaciones, sino porque en la ade-

cuacion de los espacios para dar cabida a mas y mas internos hay reduccion de




espacios para las actividades” (Zepeda, 2013, 37). De acuerdo con Elias Ca-
rranza “La sobrepoblacion, o hacinamiento, es el problema que mientras no se
resuelva, hard inatiles o por lo menos limitara muy seriamente los esfuerzos que

en otros ambitos penitenciarios se realicen” (Carranza, 2001:20).

Con datos de la Comision Nacional de Derechos Humanos CNDH, se identifico
que en 1994 la capacidad instalada de los centros penitenciarios en México fue
de 88,071 espacios y la poblacion de 86,326 internos, es decir, no habia sobre-
poblacién; no obstante, en el 2015, 21 afios después, la capacidad instalada se
incrementd a 203,084 espacios y la poblacion a 254,705 internos; lo que equivale
a un porcentaje de sobrepoblacion del 25.4% (51,621 internos). De acuerdo con
la comisién, en estas condiciones se reducen las oportunidades reales de acceso

a los medios para lograr la reinsercion social.

Al respecto, las preguntas correspondientes al problema relativa al “incremento
de la sobrepoblacion de los centros penitenciarios que dificulta la reinsercion so-

cial” consiste en saber:

1. ¢Cudles son las causas de la sobrepoblacion en los Centros de Reinser-
cion Social (CRS) de Atlacholoaya en Morelos y los CRS de Tlaxcala y
Apizaco?

2. ¢Qué factores —sociales, econdmicos e institucionales- contribuyen a la
sobrepoblacion carcelaria?

3. ¢Cual es el peso o importancia que tienen la sobrepoblacion carcelaria en
los procesos de reinsercion social? Y ¢ Cuales son sus impactos negati-
vVOos?

Mientras que la investigacion tendrd como propdsito comprobar la validez de una
hipotesis: “La sobrepoblacion en los centros penitenciarios debido al abuso de la
prision preventiva, entre otros factores, dificulta la reinsercion social de los indivi-

duos”.

Por otra parte, en la investigacion por realizar es necesario construir la definicién
sistematizada de las variables que se utilizaran para la investigacion: Para el caso

de la variable dependiente el concepto por definir es el de reinsercion social;




mientras que para la variable independiente es la sobrepoblacién, siendo la pri-

sion preventiva, una variable interviniente que también requiere de definicion.

La sobrepoblacién en los centros penitenciarios se define como el exceso de per-
sonas privadas de libertad sobre la capacidad de alojamiento de la instalacion,
dicha definicidn la da Elias Carranza, Director de Instituto Latinoamericano de las
Naciones Unidas para la Prevencion del Delito y el Tratamiento del Delincuente
ILANUD y es la que se va considerar para la investigacion.

Respecto de la reinsercion social, Jorge Ojeda Velazquez lo define como la ac-
cién de encauzar al hombre delincuente dentro de la sociedad que lo vio cometer

un delito.

Y el concepto de prisidn preventiva se entiende como el encarcelamiento de los
inculpados durante el proceso, esta variable es un factor causal de la sobrepo-
blacién, entre otros como: el endurecimiento de penas, el incremento de delin-
cuentes, el rezago judicial de los expedientes de gran parte de la poblacién en
reclusion, casi el 50.0% son procesados? y la demora en la construccién de in-
fraestructura penitenciaria. Para esta investigacion se decidio incorporar a la pri-
sion preventiva sobre otras de igual importancia, debido a la disponibilidad de
informacion y de la relevancia que adquirido el tema respecto de los ordenamien-

tos legales?.

La operacionalizacién de los conceptos implica construir indicadores numéricos
o clasificaciones. Para efecto del trabajo de investigacion no se considerara la
utilizacién de indices, sino de dos indicadores numéricos que son férmulas ma-
tematicas y una clasificacion debido a que se considera que hay clases o cate-

gorias de las unidades que se pretender abordar.

Para la operacionalizacion de los conceptos de prision preventiva y sobrepobla-
cion se requiere de indicadores numeéricos, los cuales son definitorios. Respecto

de la prision preventiva la férmula a utilizar es nimero de internos procesados

2/ De acuerdo con la Comisién Nacional de Derechos Humanos.
3/El 5 de febrero de 2014, se aprobd en lo general el nuevo Cédigo Nacional de Procedimientos Penales.
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sobre el total de internos en los centros penitenciarios. Para el caso de la sobre-
poblacién se necesita conocer el nUmero de personas internas entre el nimero

de espacios dispuestos en cada centro.

Para lo anterior, se tendra en cuenta el semaforo de sobrepoblacion de la Comi-
sion Nacional de Derechos Humanos si la poblacién es del 101.0% al 119.0%
respecto de la capacidad instalada, entonces hay presencia de sobrepoblacién
con riesgo moderado; si va del 120.0% y el 139.0% hay sobrepoblacion y riesgo
altos, mientras que si es del 140.0% y mas entonces la condicién de es de urgen-
cia con riesgo critico, en éste nivel se considera que se requiere de una fase de
contingencia y ejecucion de acciones emergentes de mitigacion y restitucion de

dafos.

Por su parte para la reinsercion social se debe conocer la clasificacion de esa
unidad, es decir, se requiere saber el numero de internos primodelincuentes y el
de reincidentes, se le nombra a primodelincuente al individuo que ha cometido

un delito por primera vez.

Por su parte, las unidades a observar seran los Centros de Reinsercién Social
(CRS) de Atlacholoaya en Morelos y los CRS de Tlaxcala y Apizaco, debido a
gue son centros cuyos valores de participacion de los internos en tratamientos de
reinsercion y la operacion de patronatos de liberados tienen caracteristicas simi-
lares; pero el valor de los niveles de sobrepoblacion son diferentes; por lo anterior
se considera que el disefio de investigacion que se utilizaria para observar las
unidades propuestas es el de maximas similitudes, debido a que los factores cau-

sales se mantienen constantes y el valor del factor causal hipotetizado varia.

El CRS de Atlachiloaya, Morelos tiene capacidad para 1500 personas; sin em-
bargo, alberga a 2690 internos, o que ocasiona que tenga una sobrepoblacién
de 1190 que equivale a 79.3%. Por su parte, entre los CRS de Tlaxcala y Apizaco
se tiene una capacidad de 1013 espacios, alberga a 828 internos, lo que indica
gue no hay sobrepoblacién ya que cuenta todavia con el 18.3% de espacios dis-

ponibles.




Debido a que el problema publico referente a la insuficiente reinsercion social
debe ser tratado como un concepto abstracto, la clase de fendmenos que se debe
atender en el marco tedrico son las causas de la sobrepoblacién en los centros
penitenciarios en general, los factores que contribuyen a determinarlos son las
cuatro causas identificadas en la literatura ya mencionada: el endurecimiento de
penas y medidas administrativas que alargan la estancia en la prision; el creci-
miento exponencial de la poblacién penitenciaria; el abuso de la prision preven-

tiva y el mantenimiento de internos del fuero federal en centros locales.

La investigacion en términos contrafacticos se refiere al analisis del valor que
habria tenido la variable dependiente si la independiente hubiese adquirido un
valor distinto. En la investigacion planteada la politica de reinsercion social se
refiere a las acciones implementadas en los centros penitenciarios para evitar
que el individuo, que ha cometido un delito, vuelva a delinquir o disminuya la
probabilidad de que lo haga; bajo la perspectiva contrafactica y para poder hacer
inferencias sobre el impacto causal, se tendria que comparar los niveles de rein-

cidencia en los individuos con la politica y sin ésta.

Sin embargo, como lo anterior no es posible, la investigacion debe considerar
mecanismos para obtener informacion contrafactica; es decir, sobre el valor que
habria tenido la variable dependiente: los niveles de reinsercién social, si la va-
riable independiente: la sobrepoblacién de los centros penitenciarios de Morelos
y Tlaxcala hubiesen tenido un valor distinto, por lo que es necesario construir un

grupo de control.

Para determinar las variables confusoras, se eligi6é los Centros de Reinsercién
Social (CERESOS)# de los estados de Tlaxcala y Morelos; no obstante, debido
a que esta comparaciéon no es suficiente, otra estrategia es la seleccién por va-
riable dependiente, que consiste en seleccionar casos de éxito, al respecto se
eligio el caso de Tlaxcala, ya que en 2013 registré un promedio de condiciones

4 De los Centros de internamientos que hay en estos estados, entre los cuales se encuentran
los distritales, y CERESOS se considerara a estos Ultimos debido a que su administracion
corresponde a los estados y al Organo Administrativo Desconcentrado de Prevencion y
Readaptacién Social (OADPRS) de la Secretaria de Gobernacion.




para la reinsercion social de 7.96, calificacidon por arriba del promedio nacional de

6.28 y de la calificacién de Morelos de 5.91 ¥

No obstante, se observa que estas dos condiciones no son suficientes, debido a
que se plantea que cualquier fenbmeno tiene mas de una causa. En la hipotesis
“La sobrepoblacion en los centros penitenciarios debido al abuso de la prisién
preventiva, entre otros factores, dificulta la reinsercion social de los individuos”,
se considera que el incremento de la sobrepoblacion sélo es una de muchas cau-
sas que dificultan la reinsercion, esas causas se denominan variables confuso-

ras.

Derivado de lo anterior, se identificé que hay al menos un factor externo e interno
de los centros penitenciarios que influyen en la variable dependiente de interés:
los niveles de reinsercidn social y que pueden o no tener relacién con los niveles
de sobrepoblacion. El factor externo identificado que tiene influencia en la varia-
ble dependiente es la operacion de patronatos de liberados, debido a que en la
medida en que la entidad federativa se organiza para la creacion de patronatos
para liberados, se promueve que el excarcelado no vuelva a delinquir. Asimismo,
para descontar el efecto de esta variable confusora los centros a comparar deben
contar con dichos patronatos, en Morelos existe el Patronato para la Readapta-
cién y la Reincorporacion Social por el Empleo y la Industria Penitenciaria, por su
parte, el estado de Tlaxcala cuenta con el Patronato de Asistencia a Liberado,

por lo que las unidades de analisis cuentan con esa caracteristica.

Respecto del factor interno al centro penitenciario se encuentra la participacion
de los internos en tratamientos de reinsercion basados en el respeto a los dere-
chos humanos, el trabajo, capacitacion, educacién, salud y deporte, de acuerdo
con el Organo Administrativo Desconcentrado Prevencion y Readaptacion Social

(OADPRS), los internos en su totalidad deben participar en los tratamientos de

5/ De acuerdo con el “Diagnéstico Nacional de Supervision Penitenciaria 2013” elaborado por la
CNDH, se califican los rubros de integracion del expediente juridico-técnico, clasificacion cri-
minolégica, separacion entre procesados y sentenciados y actividades laborales y de capaci-
tacion, educativas, deportivas, beneficios de libertad y vinculacién con la sociedad en una
escala del 0 al 10.




reinsercion social, por lo que también puede ser considerado una variable confu-

sora valida.

Para realizar el andlisis del efecto de la sobrepoblacion en los centros peniten-
ciarios, se tiene que comparar el centro de reinsercion social con sobrepoblacién
(el de Morelos) con el de Tlaxcala que no presenta sobrepoblacion, por tener
variables confusoras que son similares en cuanto a la existencia de patronatos
para liberados y la participacién de los internos en los tratamientos para la rein-

sercién social.

Respecto de las herramientas o técnicas de estadistica y probabilidad que se
utilizara la regresion lineal simple, ya que la investigacion recolecta datos de
2015, para describir variables y analizar su incidencia e interrelacion en un mo-

mento dado.

Si la hipotesis: “La sobrepoblacion en los centros penitenciarios debido al abuso
de la prision preventiva, entre otros factores, dificulta la reinsercion social de los
individuos” es correcta, se observaria que el valor de los niveles de reinsercién
social en los centros penitenciarios de Morelos debe ser menor al valor de los
niveles de reinsercién en las mismas unidades si no hubiera sobrepoblacién. Por
tanto, se concluiria que la hipétesis es correcta en términos causales, ademas de
gue se obtiene una estimacion del efecto que tiene la variable identificada en la

variable dependiente.

Respecto de los textos que han abordado el tema se encuentran la de Azaola
Elena y Bergman, Marcelo. Carceles en México: Cuadros de una Crisis, publi-
cada en la Revista Latinoamericana de Seguridad Ciudadana. No. 1, Quito, mayo
2007 del Programa de Estudios de la Ciudad de FLACSO Sede Ecuador. Este
trabajo aborda el tema del crecimiento de la poblacion carcelaria en la ultima
década y explica que obedece a un endurecimiento de las penas mas que a un
incremento de la capacidad de deteccion de delincuentes peligrosos por parte de
las autoridades. Se considera que aborda muchas de las causas de la pregunta
de investigacion como lo son: el incremento de la poblacion penitenciaria y el

namero de internos del fuero federal en centros estatales; no obstante, se prioriza




el endurecimiento de las penas y las medidas administrativas que prolongan la

estancia en prision.

En esta misma linea de investigacion se encuentra la obra de Omar Escobar
Estrada y Josué San Juan Sanchez quienes mencionan que “el crecimiento de la
poblacién carcelaria en la ultima década obedece a un endurecimiento de las
penas (...) El incremento de las condenas y la extension de las mismas provoco
una explosion en la poblacion carcelaria que no ha podido ser subsanada, a pe-
sar de un ligero aumento de la infraestructura carcelaria (...)". Pero por otra parte
también se puede observar que la sobrepoblacion de los internos responde a “la
precariedad de los programas de la readaptacion social (...) Asi la corrupcién
parece haber aumentado y los recursos por interno disminuyeron”. (Cfr: Tesis
que para obtener el titulo en licenciado en criminologia; dirigida por Humberto
Rafael Espinoza; 2011). La investigacion anterior permite observar que un factor
para que se dé el fendbmeno de la sobrepoblacion en los centros penitenciarios
consiste en que entran cada vez mas reos por el endurecimiento de las penas:

cabe destacar que incluso se internan a los presos con delitos menores.

Por su parte, Catalina Pérez Correa y Aldo F. Ponce muestran en el libro De la
detencion a la prision: la justicia penal a examen la situacion actual que viven los
internos en los centros penitenciarios. Mencionan principalmente, a modo de hi-
poétesis, que “a mayor sobrepoblacion carcelaria (en términos absolutos y relati-
vos), aumenta el nimero de golpes y otros maltratos, como insultos, humillacio-
nes o amenazas que reportan los internos en las instituciones penitenciarias.” Se
indica que en los afos previos de la administracién calderonista la poblacion pe-
nitenciaria crecié exponencialmente y continda haciéndolo, por lo que para aten-
der el problema de hacinamiento se encararon presiones por invertir en infraes-

tructura carcelaria.

Por otra parte, se encuentra la obra de Zepeda Guillermo. El uso excesivo e irra-
cional de la prisién preventiva en México, quien indica que la forma en que se
aplica la prision preventiva; es decir, el encarcelamiento de inculpados durante el

proceso, tiene implicaciones nocivas en el uso excesivo de la medida e ineficacia




en el ejercicio de los recursos; si bien en dicha obra se menciona que la prisién
preventiva es una de las causas de la sobrepoblacion, ésta problematica es abor-
dada de forma secundaria en comparacion con la forma en que se explica el uso

ineficiente de los recursos.

Otro trabajo al respecto es el de Raul Guillén “La prisién preventiva oficiosa” de
la Biblioteca Juridica del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Autdbnoma de México, en el cual se sefiala que las cifras actuales refle-
jan el abuso de esa medida cautelar, el tema es abordado desde una perspectiva
juridica y normativa; asi como de respeto al principio de presuncion de inocencia.
Al igual que la obra anteriormente mencionada, se toma a la sobrepoblacién

como una consecuencia del abuso de la prisién preventiva.

De la revision de la literatura relacionada directamente con la pregunta de inves-
tigacion ¢ Cudles son las causas de la sobrepoblacion en los centros penitencia-
rios? Se identificé que principalmente se dividen en tres aspectos: el endureci-
miento de penas y medidas administrativas que alargan la estancia en la prision;
el crecimiento exponencial de la poblacién penitenciaria y el abuso de la prisién
preventiva. Se considera que hay vacios de conocimiento en el abuso de la pri-
sion preventiva, ya que si bien, se aborda a partir desde las perspectivas juridica,

normativa y econémica no es abordada en su relacion con la sobrepoblacion.

Cabe sefalar que, se identificd otra causa de sobrepoblacién. Esta consiste en
qgue los Centros de Reinsercion Social CERESOS, los cuales fungen como pri-
siones locales, tienen un gran namero de internos del fuero federal. Esto provoca
gue se agudice aun mas el problema de sobrepoblacién en los centros peniten-
ciarios locales: pues éstos s6lo deberian mantener primordialmente a internos
del fuero comun. No obstante, no se mencionoé en la clasificacion de la literatura

debido a que no se identificaron obras al respecto.

En este sentido, se pretende realizar un diagnéstico a fin de obtener los elemen-
tos requeridos y estar en posibilidad de elaborar propuestas en el disefio de la

politica publica.
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CAPITULO I. MARCO TEORICO CONCEPTUAL DEL SISTEMA NACIONAL
PENITENCIARIO

Se expondran los principales aportes de las investigaciones pasadas sobre el
tema del sistema penitenciario, especialmente los que tienen que ver con la rein-
sercion social, la sobrepoblacién de los centros penitenciarios, el uso de la prision
preventiva y la reincidencia, a fin de explicar lo que en este trabajo se entendera
por dichos términos y su operacionalizaciéon. Le seguira el andlisis del problema
a partir del enfoque constructivista, la explicacion de lo que son las politicas pu-

blicas y la identificacién de las relacionadas con el sistema penitenciario.

1.1 Marco conceptual del sistema penitenciario

La seguridad publica es una funcién del Estado que tiene como fin salvaguardar
la integridad y derechos de las personas, comprende la prevencion de los delitos,
la investigacion para hacerla efectiva, la sancion y la reinsercion social del indivi-

duo.

Para fines de la investigacion, el problema se ubica en dos procesos: la sancion
y la reinsercion social. De acuerdo con Guillermo Zepeda Lecuona, la sancion (la
pena que se establece para quien infrinja la ley) es una institucién fundamental,
que le da nombre al sistema penal, por lo que es obligacion del Estado salva-
guardar a las victimas e imponer sanciones a los que han cometido un delito, asi

como ver por las condiciones en que éstas se ejecutan.

En este sentido, se establecen delitos y sus respectivas sanciones; no obstante
“el espectro penal crece en México de manera desbordada, la sancion preemi-
nente en la legislacion penal mexicana es la prision. En México, aproximada-
mente 95% de los delitos tiene contemplada pena de prision” (Zepeda, 2012:4),

lo que significa una desproporcionada relacidén entre delitos y sanciones.

Tan sélo en el articulo 24 del Cadigo Penal Federal se tienen al menos 17 medi-
das de seguridad, aparte de la prision, por ejemplo: el tratamiento en libertad,

11




semilibertad y trabajo en favor de la comunidad; el confinamiento; la prohibicién
de ir a un lugar determinado; el decomiso de instrumentos; amonestaciones; sus-
pension o privacion de derechos; decomiso de bienes; colocacion de dispositivos

de localizacidén y vigilancia, etc.

Guillermo Zepeda menciona que las causas por las cuales no se han adoptado
estas otras medidas, menos gravosas y mas adecuadas para readaptar, son que
no se han regulado su instrumentacion, no existe infraestructura, recursos ni or-
ganizacion para darles seguimiento. En consecuencia, el siguiente proceso es la
reinsercion social, éste es al mismo tiempo, el dltimo componente de la seguridad
publica y forma parte del primero: la prevencién del delito, mediante su interven-
cion terciaria. Al respecto, se establece un sistema penitenciario que es un con-
junto de normas, procedimientos o medidas que regulan el funcionamiento de

establecimientos para la compurgacion de la pena de prision.

En suma, se considera que el sistema penitenciario tiene como objetivo central
lograr la reinsercion social del sentenciado a la sociedad y procurar que no vuelva
a delinquir. Con base en lo anterior, en esta investigacion se hace un analisis
conceptual de cuatro términos que forman parte de la siguiente hipétesis de in-
vestigacion: “La sobrepoblacién en los centros penitenciarios debido al abuso de
la prisién preventiva, entre otros factores, dificulta la reinsercion social de los in-
dividuos”, en seguida se presentara los dos primeros relacionados con el fin del
sistema penitenciario: la reinsercion social y reincidencia delictiva; mientras tanto,
en el segundo apartado los conceptos estaran relacionados con la sobrepobla-

cion y la prision preventiva.

1.1.1 Reinsercion social y su operacionalizacion

De acuerdo con la Real Academia Espafiola, la reinsercion social se entiende
como volver a integrar a la sociedad a alguien que estaba condenado penal-
mente. En este sentido, de acuerdo con Eduardo Barajas, el sistema penitencia-
rio se convierte en un servicio que busca colocar nuevamente al individuo en el

medio social donde se desenvolvia.
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Para entender las implicaciones conceptuales del término de reinsercion social
es necesario que se expliguen los cambios en los objetivos del sistema peniten-
ciario contenidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM), los cuales han sido objeto de estudio de diversos autores por las im-
plicaciones ideoldgicas y juridicas que han tenido. En la actualidad, el objetivo
del sistema penitenciario es reinsertar en la sociedad al individuo que ha com-
purgado su sentencia, establecido en el articulo 18 constitucional; no obstante,
dicho fin ha tenido tres propdésitos distintos desde la CPEUM de 1917: el de re-
generacion, pasando, el 23 de febrero de 1965, al de readaptacion y finalmente
con la reforma del 18 de junio de 2008 al de reinsercion, este Ultimo es nuevo

dentro del lenguaje penitenciario.

El concepto de regeneracion, empleado en la CPEUM de 1917, viene del latin
regenerare, que se refiere a hacer que alguien abandone una conducta o unos
hébitos reprobables para llevar una vida moral y fisicamente ordenada, de
acuerdo con Sergio Garcia, dicho “precepto adoptaba un concepto dificil, contro-
vertible, que va mucho mas lejos de donde puede llegar, verdaderamente, la ac-

cion recuperadora del Estado: ‘regeneracion” es demasiado” (Garcia, 2016).

Es por eso que el concepto de regeneracion tiene una carga moral, debido a que
califica al interno como reprochable y lo conduce a llevar una vida “ordenada”,
cuyos significados e implicaciones quedan en manos del gobierno. Asimismo, los
individuos sentenciados eran considerados delincuentes, término que no deja lu-

gar a cuestionamientos respecto de la culpabilidad del individuo.

Con la reforma constitucional de 1965, se pasa del concepto de regeneracion al
de readaptacion, se opta por separarse de la connotacion moral. Este nuevo tér-
mino se refiere a la accion de volver acomodar a alguien, para lo cual se configura
un modelo que agrega, ademas del trabajo, la capacitacion y educaciéon como
medios para lograrlo. No obstante, Jorge Ojeda Velazquez indica que el papel
gue juega el Estado es el de interventor, ya que “(...) violaba veladamente las
garantias individuales de estos [los condenados] en aras de una supuesta rein-

corporacion a la sociedad (...)" (Ojeda, 69, 2012).
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Lo anterior, debido a que, si bien se da una separacion de la carga moral que
traia consigo el término de regeneracién, el de readaptacion consideraba que la
persona privada de libertad era psicolégicamente desviada y no gozaba de dere-
chos humanos, situacion que puede verse manifiesta en la permision de las pe-

nas corporales.

Esta situacion se desarrollaba cuando el Primer Congreso de las Naciones Uni-
das sobre Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente, celebrado en Gi-
nebra en 1955, aprobaba las reglas minimas para el tratamiento de los reclusos,
cuyos objetivos eran establecer los principios y reglas de una adecuada organi-
zacion penitenciaria y de tratamiento hacia los reclusos. “Al aprobar estas reglas,
el consejo recomendd que los gobiernos consideraran con animo favorable la
adopcion y aplicacion de dichas reglas en la administracion de sus establecimien-
tos penales” (OICDHEM, 369).

Por lo que, en 1971, México publico la Ley que establece las Normas Minimas
sobre Readaptacion Social de Sentenciados, suceso que representd el impulso
del derecho penitenciario en el pais, aunado a otros instrumentos internacionales
que son reconocidos como fundamento de principios de justicia penitenciaria
como el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, en el que se reco-
nocia que toda persona privada de libertad fuera tratada humanamente y con el

respeto a la dignidad inherente del ser humano.

Las reformas al articulo 18 constitucional de 2008 establecieron un tratamiento
individualizado a los internos con base en el respeto a los derechos humanos, y
se agregan la salud y el deporte como medios para lograrlo; asimismo, se da
paso a la reinsercién social, que significa volver a integrar a la sociedad a alguien
que estaba condenado penalmente. Este referente implico el redirigimiento de la
responsabilidad de reincorporarse a la sociedad, al individuo que ha cometido el
delito y no al gobierno; es decir, el individuo es responsable de su propia reinser-

cion, pues es quien decide si vuelve o no a delinquir.
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En sintesis, se utilizara el término de reinsercidn social que es el actual objetivo
del sistema penitenciario y es resultado de la reforma de 2008, cuyas caracteris-
ticas toman en cuenta el desapego de la carga moral que tenia el término de
regeneracion; el respeto a los derechos humanos, al quitar las penas corporales
y agregar mejores condiciones en el interior de los centros carcelarios y el rediri-

gimiento de la responsabilidad de reincidencia.

1.1.2 Reincidencia delictiva

Reincidencia, del verbo latino incidere que significa “caer en” y el prefijo “re” que
significa “otra vez”, por lo que el término se refiere a volver a caer en. La Real
Academia Espafiola la define como reiteracién de una misma culpa o defecto,
ademas de la circunstancia agravante de la responsabilidad criminal que consiste

en haber sido condenado antes por un delito analogo al que se le imputa.

De acuerdo con Maria Fernanda Ossa Lépez, debido a la raiz etimolégica del
término, se podria caer en el error de creer que es aplicable a cualquier fenémeno
de repeticidn delictiva, aduciendo que “lo anterior indica que es necesario distin-
guir entre la multiplicidad de delitos cometidos por el mismo autor y la recaida en
el delito, pese a la imposicion de una condena previa’ (Ossa, 2012: 119), esto

significa que no solo con la comision de un delito se incurre en reincidencia.

La Organizacion de los Estados Americanos (OEA) ha indicado que una de las
primeras especificaciones que se hace acerca de este término es que requiere
de una delimitacién conceptual, dado que dependiendo del pais se puede estar
haciendo referencia a diferentes concepciones, como reincidencia a partir de

nuevas conductas delictivas, detenciones, condenas o encarcelamiento.

De acuerdo con Maria Fernanda Ossa, los términos que podrian estar relaciona-

das con el de reincidencia son los siguientes:
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Cuadro 1. Términos relacionados con el de reincidencia

Habitualidad Profesionalidad Reincidencia penitenciaria
Repeticion de actos | Reitera el hecho punible | Hace referencia a aquellos
de la misma especie. | con el proposito de conti- | individuos que, habiendo
nuar percibiendo un in- | sido condenados, han
greso. vuelto a ser privados de la
libertad o se les ha im-
puesto una pena en esta-
blecimientos penitenciarios.

Lo importante no es | Eleva al crimen al rango

la repeticion, sino la | de oficio o labor, por lo

comision de delitos | que es posible la espe-

de la misma indole. | cializacion.

Fuente: Elaboracién propia con base en el texto de Maria Fernanda Ossa L6-
pez, Revista Ratio Juris Vol. 7 N° 14.

Tomando en cuenta que dependiendo del pais hay diferentes implicaciones en el
uso del término de reincidencia, el Cédigo Penal Federal mexicano considera que
éste se da siempre que el condenado cometa un delito en un término igual al de
la prescripcion de la pena. Asimismo, cuando los reincidentes comenten un
nuevo delito procedente de la misma inclinacién viciosa, en un periodo que no
exceda los diez afios, sera considerado como delincuente habitual, por su parte

un primodelincuente es la persona que comete por primera vez un delito.

Para los fines de la investigacion y para operacionalizar el concepto, se utilizara
sélo la clasificacion de primodelincuente y reincidente, ya que, si bien hay méas
formas de categorizar el término de reincidencia delictiva, los “Cuadernos Men-
suales de Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional” a cargo del Organo Ad-
ministrativo Desconcentrado Prevencion y Readaptacion Social (OADPRS) aun
no integran estos registros, lo que pareciera ser un vacio legal en la normativa al

respecto.

1.2 Marco conceptual del régimen y gestion penitenciaria

Del concepto de sistema, mencionado anteriormente, se desprende el de régi-

men penitenciario, que se refiere al conjunto de condiciones que requiere una
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institucion penal para lograr su fin con el individuo que cumple su condena. Como
es el caso de la infraestructura, relacionada con la capacidad instalada en celdas,
camas, servicios sanitarios, de salud, y espacios suficientes y adecuados para la
capacitacion para el trabajo y el deporte; equipamiento como inhibidores de sefial
telefonica; capacitacion de los custodios; efectividad de los tratamientos de rein-
sercion social, asi como gestién penitenciaria que tiene que ver con la separacion
de los internos de acuerdo con su situacion juridica ya sea de procesados y sen-

tenciados, ademas del nivel de peligrosidad.

Cuando ni la infraestructura ni la capacidad instalada en los centros penitencia-
rios son suficientes, se ve un empeoramiento en las condiciones de los internos,
presentandose problemas como sobrepoblacién y autogobierno. Es decir, se dan
inconvenientes con el régimen, lo cual a su vez afecta a la gestion que tiene que

ver con la separacion de los internos dentro de los establecimientos penales.

1.2.1 La sobrepoblacion en los centros penitenciarios

El director del Instituto de las Naciones Unidas para América Latina y el Caribe
(ILANUD), experto en temas de justicia penal, carceles y derechos humanos, en-
tiende por sobrepoblacién de los centros penitenciarios al exceso de personas
privadas de libertad sobre la capacidad de alojamiento oficialmente previsto. Por
su parte, Alejandro Bringas y Luis Quifiones la definen como la cantidad de pre-

s0s que exceden la capacidad instalada en un establecimiento penal.

La sobrepoblacion en los centros penitenciarios tiene efectos en la seguridad y
capacidad operativa de los custodios, asi como en los internos. La Comision Na-
cional de los Derechos Humanos (CNDH) considera que la sobrepoblacion “(...)
no solo obstaculiza el normal desempefio de actividades y (...) permanecer en
condiciones minimas de habitabilidad, sino que, impide que los internos puedan
tener una capacitacion para el trabajo, que adquieran una educacion, que tengan
salud y practiquen deporte” (CNDH, 2016, 61). Es decir, que tengan lo que con-

sidera como tratamiento para la reinsercion.
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Para hacer referencia a la sobrepoblacion se tendra que valorar cuantitativa-
mente y cualitativamente el nivel de hacinamiento, dado que esta caracteristica
trae consigo no sélo el “amontonamiento” de internos en un centro de reclusion
sino consecuencias en las condiciones adecuadas de alojamiento, como la hi-
giene, la seguridad, el espacio real disponible y la ventilacion.

Para operacionalizar el concepto de sobrepoblacién, se utilizara los niveles de
sobrepoblacion establecidos por la CNDH, la cual establecié un conjunto de pa-
rametros que conforman un seméforo de sobrepoblacién (cuadro 2), en el cual
se indica que, en un riesgo moderado, se presentan dificultades para una sepa-
racion adecuada de los internos, como los inconvenientes con la higiene y la ne-
cesidad de implementar estrategias que coadyuven a aumentar la seguridad del
centro. Mientras que el riesgo alto y critico, ademas de las mencionadas tienen
tendencia a incidentes violentos, con presencia de grupos de autogobierno y de
actividades ilicitas. “la sobrepoblacién critica como la condicién de densidad po-
blacional en la que se encuentra un grupo (...) previo a una situacién de emer-
gencia o colapso derivado de la incapacidad del sistema para dar satisfaccion a
las necesidades del grupo (...). (CNDH, 2016: 5).

Cuadro 2. Pardmetros de sobrepoblacion
en los centros penitenciarios

Densidad poblacional Riesgo Porcentaje
Sobrepoblacién en condicidén de urgencia critico Méas del 40.0%
Sobrepoblacion alta Alto (20.0-39.0%)
Presencia de sobrepoblacion moderado (1.0-19.0%)
Poblacion aceptable Bajo (0-100.0%)
Fuente: Elaborado por la Comision Nacional de los Derechos Hu-

manos, La sobrepoblacién en los centros penitencia-
rios de la republica mexicana, México, 2016.

La sobrepoblacion de los centros penitenciarios afecta no sélo lo que tiene que
ver con su régimen, sino también los aspectos que se relacionan con la gestion.
De acuerdo con la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNODC), “no resulta facil la gestion de cérceles hacinadas que alberguen a re-
clusos muy diversos, algunos peligrosos y violentos (...) mucho menos facil re-

sulta su gestién de manera que se facilite la reinsercion” (UNODC, 2010:1). Y es
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gue la gestion penitenciaria, de acuerdo con la UNODC, se refiere a la adminis-
tracion de personas, desde las mas vulnerables hasta las mas peligrosas, es por
lo anterior que, en el articulo 18 constitucional, se establece que el sitio para que
los internos extingan las penas y para los que tienen prisién preventiva deben

estar completamente separados.

1.2.2 La prision preventiva

De acuerdo con la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), la
prision preventiva es una medida cautelar que consiste en la privacion de libertad
de una persona sospechosa por haber cometido un delito. Por su parte, Israel
Flores Rodriguez indica que la prision preventiva “es una institucion juridica del
orden procesal, que implica la detencion de una persona durante el tiempo en

gue se encuentre sujeta a proceso penal” (Flores, 2013: 35).

Cabe sefalar que las normas internacionales, como las reglas de Beijing y las
Reglas de Naciones Unidas para la Proteccion de Menores Privados de la Liber-
tad, consideran que la aplicacion de esta medida cautelar no implica la pérdida

de los derechos como civiles, politicos, econdmicos, sociales o culturales.

Asimismo, de acuerdo con Mara Gémez, en el uso de la prisién preventiva se

destacan los siguientes principios:

e es una medida excepcional, ya que se considera que es la medida mas
severa que se le puede aplicar a un imputado, por tal motivo, debe evi-
tarse;

e es proporcional, es decir, se debe impedir que el tiempo en prisién preven-
tiva sea igual o mayor que el periodo que el procesado tenga que pasar
en caso de condena;

e debe ser necesaria, se refiere a que se debe dar sélo cuando se tengan
indicios de que el acusado impedira el desarrollo de las investigaciones o

de que eludira la justicia;
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e no debe estar determinada por el tipo de delito ni por la gravedad del
mismo, lo que significa que no resulta justificable que se prive automatica-
mente de la libertad.

Ademas de las anteriores, Miguel Carbonell menciona que uno de los criterios
gue deben regular la aplicacién de la prisidn preventiva es la presuncion de
inocencia, es decir, sera solo culpable, el individuo que teniendo un juicio se le
dictd sentencia de un juez. Lo anterior significa que la prisidon preventiva solo
deberia ser usada con base en “(...) pruebas que practicamente permitan afirmar
la culpabilidad de la persona que se va encarcelar, pues la falta de prevision de
este estandar probatorio hace que se corra un alto riesgo de poner inocentes en
la carcel” (Gomez, 2015: 263).

En sintesis, para fines de la investigacion la prision preventiva se entenderd como
una medida cautelar que sirve para encarcelar a alguien de quien se desconoce
su culpabilidad. Las bases para operacionalizar el concepto se encuentran en el
articulo 18 constitucional, debido a que establece que el sitio que se destine a
esta pena privativa de libertad serd distinto al que se reservara para la extincion
de las penas, por lo que la clasificacion que se utiliza para distinguir a los internos
gue estan en los centros de reclusion, sin tener una sentencia, son los nombrados
procesados; mientras que aquellos que compurgan sus penas son sentenciados.
Esta clasificacion cumple con los fines de la investigacién, por lo que se usara a

lo largo del documento.

1.3 El enfoque constructivista para analizar el problema de la insuficiente reinser-

cién social

Los problemas publicos no constituyen circunstancias dadas sino construidas.
Parsons identifica dos enfoques: el positivista y el constructivista. El primero con-
siste en identificar a los problemas como situaciones medibles que pueden ser
tratados cientificamente. Una variante de este enfoque es el funcionalista que
entiende a los hechos como funcionales para el mantenimiento de la sociedad;

respecto del segundo, se considera que “cuando surgen temas, se construyen
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problemas y se definen opciones de politicas publicas, el proceso se desarrolla
en un entorno que comprende las politicas, los programas y las decisiones del
pasado” (Parsons, 2009: 259).

En este sentido, para analizar el problema de porqué el incremento de la sobre-
poblacién en los centros penitenciarios dificulta la reinsercién social, es de utili-
dad el enfoque constructivista, debido a que surgié como un asunto de importante
consideracion, primero en América Latina y luego en México. Sin embargo, fue
el papel de diversos actores lo que hizo que el tema se construyera y evolucio-

nara hasta que fuera incluido en la agenda estatal.

Por ejemplo; la literatura especializada consideré que la prision preventiva es una
situacion problemética a partir de la década de los ochenta. Mara Gomez sefiala
gue esta situacion coincide con la publicacién del estudio “El preso sin condena
en América Latina y el Caribe” realizado por un grupo de juristas latinoamericanos
con el apoyo del ILANUD, el cual marco una serie de estudios empiricos y doc-
trinarios que le prosiguieron: “Tres décadas después, la situacion de la prision
preventiva en el hemisferio continla siendo sustancialmente igual” (Gémez,
2015:2586).

Cabe sefalar que el informe de la CIDH sobre el uso de la prision preventiva en
las Américas evidencia que la tendencia general de los Estados miembros res-
ponde a las exigencias ciudadanas respecto de un mayor uso del encarcela-
miento, lo que significd que las politicas y/o reformas que se implementaron em-
peoraron el problema de la prision preventiva. “(...) esta tendencia regional
apunta a un empleo cada vez mayor de la privacién de la libertad como meca-
nismo de control social, (...) Estas reformas se han justificado (...) por la percep-
cion (...) de que el uso excepcional de esta medida implica impunidad” (CIDH;
2013: 38).

Asimismo, de acuerdo con Parsons los medios de comunicacién masivos juegan
un papel importante en la construccion de los problemas, pues “(...) pueden de-

linear el contexto en el que se da la reaccion de las politicas publicas e influir en
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la “opinion publica” al establecer la agenda publica a partir de un incidente o su-

ceso inesperado” (Parsons, 2009:138).

Tan solo en los periodicos de circulacion nacional, en México, empezaron a surgir
noticias del colapso del sistema penitenciario. Por ejemplo, en 2016 se hizo pa-
tente la falta de seguridad en el Centro Federal de Readaptacion Social (CEFE-
RESO) del Antiplano, con la fuga de Joaquin Archivaldo Guzman Loera, conocido
como el Chapo; la violacion de los derechos humanos de los internos de Topo
Chico y Ciudad Victoria en ese mismo afio, y en 2017 la fuga de 5 reos en el
penal de Culiacan, Sinaloa; asi como la muerte de tres custodios y cuatro inter-
nos, en Ciudad Victoria. Estas variables como la falta de seguridad y la violacion
de derechos humanos son consecuencia del hacinamiento de los centros de re-
clusion, debido a que se rebasa la capacidad operativa de éstos para mantener
orden y porque se vulneran las condiciones minimas para la integridad de los

internos.

De acuerdo con el Programa Nacional de Seguridad Publica (PNSP) 2014-2018,
el sistema penitenciario durante décadas el sistema penitenciario ha sufrido un
deterioro importante, ya que, a diciembre de 2013, se registraba una sobrepobla-
cion del 24.4%. En 2015, el Centro Internacional de Estudios Penitenciarios ela-
boré el ranking respecto del total de la poblacion en prision, en el cual México
ocupaba el séptimo lugar en el mundo, sélo después de Estados Unidos de Amé-

rica, China, Brasil, Rusia, India y Tailandia, y el segundo lugar en América.

De acuerdo con los cuadernos mensuales de informacion estadistica penitencia-
ria nacional del OADPRS, la capacidad instalada aumentd de 108,808 espacios
en el afio de 1999 a 203,228 en 2015; mientras que la poblacion penitenciaria
aumento de 142,808 internos en 1999 a 254,705 para el 2015, lo que significd
gue a pesar de que aumento la capacidad de los centros, el nimero de espacios

siguiod siendo insuficiente para albergar a los internos (cuadro 3).
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Cuadro 3 Capacidad instalada y poblacion
en los centros penitenciarios 1999-2015

Espacios Poblacion s Sobrepo-
~ ) . : : obrepobla-
Ao disponi- penitencia- cion (%) b_IaC|on

bles (ED) ria (PP) (internos)
1999 108,808 142,800 31.2 33,992
2000 121,135 154,765 27.8 33,630
2001 134,567 165,687 23.1 31,120
2002 140,415 172,888 23.1 32,473
2003 147,809 182,530 23.5 34,721
2004 154,825 193,889 25.2 39,064
2005 159,628 205,821 28.9 46,193
2006 164,929 210,140 27.4 45,211
2007 165,970 212,841 28.2 46,871
2008 171,437 219,754 28.2 48,317
2009 173,060 224,749 29.9 51,689
2010 181,876 219,027 20.4 37,151
2011 187,752 230,943 23.0 43,191
2012 194,062 239,089 23.2 45,027
2013 197,993 246,334 24.4 48,341
2014 203,254 255,638 25.7 52,384
2015 203,228 254,705 25.4 51,621

Fuente: Elaborado con informacién de los Cuadernos mensuales
de informacion estadistica penitenciaria nacional, OAD-
PRS, 2015.

Al respecto, se identificd que la sobrepoblacion en los centros penitenciarios se
mantuvo en riesgo alto, al ubicarse el limite inferior en 20.4% en 2010 y el limite

superior en 31.2% en 1999.

La sobrepoblacion penitenciaria trae consigo otros problemas, entre los que des-
tacan, la falta de oportunidades reales para lograr la reinsercién social, esto de-
bido a que disminuyen los espacios y servicios para la reinsercion social como
las areas para el deporte, la capacitacion para el trabajo, y las actividades de

educacion.

En suma, el PNSP reconoci6 que el sistema penitenciario ha fallado en su funcion
de evitar que algunos internos continden delinquiendo. “la reincidencia (...) en las

altimas décadas ha ganado mayor prominencia instalandose progresivamente en
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el discurso de las autoridades politicas y en la opinién publica general” (Payne,
2007; Richards, 2011a).

Ejemplo de lo anterior, se encuentran las recientes auditorias practicadas por la
Auditoria Superior de la Federacion la cual concluy6 que de 2007 a 2014 el nu-
mero de presos reincidentes en los Centros Federales de Readaptacion Social
(CEFERESOS) se multiplic6 més de 600%, al pasar de 1,484 internos en 2007 a
10,900 en 2014.

Respecto del discurso de la sociedad civil, se encuentran las actividades de Mé-
xico Unido Contra la Delincuencia (MUCD), entre sus programas impulsados esta
el de “Exigencia y Vinculacion con Autoridades”, en el cual se tiene como objetivo
vincular a la sociedad civil con las instituciones de los tres érdenes de gobierno
encargadas de la prevencion, procuracion y administracion de justicia, y readap-
tacion social, el documento incluye 10 demandas, de los cuales 2 se relacionan

con el presente tema de investigacion:

1. Promover modificaciones legislativas para establecer mecanismos alter-
nativos de solucion de conflictos y despresurizar el sistema judicial.
2. Reestructurar el sistema de readaptacion social para garantizar el respeto
a los derechos humanos de los reclusos, establecer programas de primo
delincuentes, hacer obligatorio el trabajo y establecer sistemas serios de
reinsercion social.
Por su parte, la organizacion civil “Documenta A.C.” tiene el programa “Sistema
Penitenciario y Reinsercién Social”, ademas coloco la problematica relacionada
con el sistema penitenciario y la implementacion del nuevo sistema de justicia en
la agenda publica, ha difundido casos e injusticia y forma parte del grupo de tra-

bajo redactor de la Ley Nacional de Ejecucién Penal.
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Cuadro 4. Problematizacion

~
*Reincidencia en 4 de cada 10 reos liberados.
HECHO
PROBLEMATICO )
~
eFalta de condiciones al interior de los Centros Penitenciarios.
CAUSAS *Pocas oportunidades laborales, al darse la compurgacion de la pena.
4
)
*Poca efectividad en la reinsercion social.
EFECTOS eIncremento de la inseguridad publica y su percepcion.
NEGATIVOS
4

<

eInversiones en infraestructura para expandir la capacidad instalada.

*Nuevos mecanismos para garantizar el control y seguridad de la
operacion penitenciaria.

*Profesionalizacion e impulsar el servicio de carrera de los custodios.

SOLUCION D :
*Promover la creacién de patronatos para liberados.
suso de medidas alternativas de prision.
Fuente: Elaboracion propia con base en el Programa Nacional de Seguridad

Publica 2014-2018.

En el cuadro 4 se puede observar que “(...) la asociacion de una circunstancia
con ciertos efectos negativos es la base para hablar de la existencia de un “pro-
blema” que “debe ser resuelto”, (...) en la etapa de la problematizacion se discu-
ten (...) en forma simultanea, las causas y las soluciones del mismo” (Méndez,
2015: 11). Por esta razdn, se incluye el hecho problematico, las causas, conse-
cuencias y solucion, la cual debe estar en congruencia con las causas identifica-

das.
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1.4 Politicas publicas

De acuerdo con Luis F. Aguilar una politica publica es un conjunto de acciones
gue tiene como objetivos realizar algo de valor para la sociedad o resolver pro-
blemas, la causalidad de estos sucesos fue definida por la interlocucién entre el
gobierno y la ciudadania, por lo que buscan garantizar el interés publico. Asi-
mismo, son decisiones tomadas por las autoridades publicas y ejecutadas por
éstas 0 en asociacion con actores sociales. Las politicas publicas tienen las si-

guientes caracteristicas.

e Estan enmarcadas en normas juridicas, por lo que su disefio e implemen-
tacion consideran un marco legal.

e Aunque las politicas publicas trasciendan el espacio gubernamental, en su
ejecucion debe incluir la participacion de otros actores, éstos deben cum-
plir con lo que mandata la ley.

El enfoque de politica publica es lo que en palabras de Lasswell se conocié como
la orientacion hacia las politicas “(...) esta orientacion tiene una doble dimension:
por una parte, se interesa en el proceso de la politica y por otra en la necesidad
de inteligencia de este proceso (...)" (Lasswell, 1992: 80). Se distinguen dos en-
foques: el conocimiento del y el conocimiento en el proceso de la toma de deci-

siones.

El conocimiento del proceso de la toma de decisiones tiene como objetivo saber
quién, cdmo y porqué se decide. Este enfoque requiere de brindarle importancia
al contexto en donde se toma la decision, ya que éste es el que orienta el proceso
de decision y desempeifia un papel central en el disefio e implementacion de las
politicas, asimismo, considera las aportaciones de otras ciencias para explicar y
establecer relaciones causales y hace uso de métodos, en mayor parte cualitati-

VOS.

Mientras que con el enfoque de conocimiento en el proceso se busca que los
tomadores de decisiones cuenten con informacion pertinente y util, mediante el

uso de métodos, principalmente cuantitativos, para la recopilacion de datos, el
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analisis y la argumentacion en el proceso de politicas publicas factibles. Al res-
pecto, la contribucién de otras disciplinas sirve para analizar diversas opciones

de politica y determinar cual de éstas es factible a un problema en especifico.

Para analizar la politica publica relacionada con el sistema penitenciario, se con-
sidera que el enfoque mas apropiado para los fines de la investigacion es el en-
foque de conocimiento en el proceso, ya que busca contar con informacién de
los factores que contribuyen a que haya un menor nimero de reincidentes en los

centros penitenciarios.

1.5. El sistema penitenciario mexicano desde una perspectiva latinoamericana

Dado el contexto internacional y nacional, asi como del impulso de diferentes
actores, surgieron una serie de reformas que tuvieron como finalidad mejorar el
sistema penitenciario, antes de abordar los cambios que se dieron en México, se

trataran las experiencias internacionales.

En el caso de Chile, se identific6 que el objetivo de su politica es preparar al
interno para enfrentar la reinsercion socio-laboral al momento del egreso del sis-
tema penitenciario, para lo cual promueve programas educacionales; trabajo re-
munerado; deportes y actividades de capacitacion y culturales. Asimismo, ese
pais implemento el “Programa de reinsercion social de personas condenadas por
infraccién a la ley penal”, la cual inicié actividades en octubre de 2007, un afio
antes de que en México se reformara el articulo 18 constitucional, para pasar de

readaptacion a reinsercion social.

Cabe sefialar que Chile toma en cuenta la reinsercion social desde dos vertien-
tes: una al interior de los centros penitenciarios y otra post carcelaria, por lo que
es una politica que, como se vio en el cuadro de problematizacién, aborda las

causas del hecho problematico.

Por su parte, Colombia realiz6 cambios institucionales enfocados en el respeto

de los derechos humanos en 1991. Asimismo, se llevaron a cabo una serie de
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reformas, como la creacién del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (IN-
PEC), cuyo obijetivo fue el de desarrollar politicas penitenciarias modernas ten-
dientes a lograr la reinsercion social. En este aspecto cabe recalcar lo que men-
ciona Méndez Martinez: “En esta etapa se crean instituciones especificamente
dedicadas a resolver el problema y se les asignan recursos en el presupuesto
estatal” (Méndez, 2015:16).

Asimismo, este pais impuls6é medidas de seguridad y descongestion de las car-
celes (1997); trabajo comunitario (1998); atencion integral y tratamiento peniten-
ciario (2005); pruebas médicas, paramédicas y psicolégicas (2006); trastornos
clinicos, factores medio ambientales y de la personalidad y/o psicosociales, prima
de seguridad (2007) y casa Libertad, que tiene como objetivo brindar oportunida-

des a las personas que recuperan su libertad (2015).

Especificamente, en lo concerniente a la prision preventiva, los cambios en la
politica no han sido favorables, ya que de acuerdo con el informe de la CIDH
(cuadro 5), en los casos de Bolivia y Colombia se observa que, debido a la pre-
sion social respecto de la inseguridad, se opt6 por realizar reformas que promo-
vieron que se recurriera a un mayor uso de la prision preventiva, y que fuera ya
no una medida cautelar, sino punitiva. “(...) la CIDH observa que no existe evi-
dencia empirica que demuestre que las mismas [las restricciones al derecho a la
libertad] tengan una incidencia real en la disminucién de la criminalidad y la vio-
lencia, ni resuelvan (...) los problemas de seguridad ciudadana” (CIDH, 2013:
43). Por tanto, estas medidas no han mostrado ser una solucion para disminuir
la inseguridad de la region y al contrario tienen afectaciones en los derechos hu-

manos y en los sistemas penitenciarios.
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Cuadro 5. Tendencia regional
respecto del uso de la prevencion preventiva
Pais ARo Reforma Consecuencia
Bolivia 2001 e creacion de nuevos delitos
e endurecimiento de penas
ampliacion de facultades de jue-
ces para aplicar detencién pre- Aumento la detencion

ventiva preventiva
Colom- 2004 e se crean nuevos delitos
bia e se aumentan las penas minimas

y maximas

Fuente: Elaborado con base en el documento “Informacién sobre el uso de la
prisién preventiva en las Américas” de la CIDH, 2013.

Por su parte, en México el 18 de junio de 2008 se llevaron a cabo una serie de
reformas constitucionales que se publicaron el Diario Oficial de la Federacién
(DOF), las cuales modificaron los articulos: 16, 17, 18, 19, 20, 21y 22; 73, frac-
ciones XXI'y XXIlI; 115 fraccion VIl 'y 123 fraccion Xl del apartado B, que tuvieron
como objetivo establecer las bases para regular el sistema procesal penal acu-

satorio.

Para Irasema Villarreal estas olas de reformas cambiaron el sistema de justicia,
desde una perspectiva de respeto a los derechos humanos en los procesos que
van desde la averiguacion previa hasta la ejecucion de las sentencias; para el
sistema penitenciario implicaba modificaciones en el régimen y gestion de los
centros de reclusion.
Con la reforma al articulo 18 constitucional se observo que:
e El delito que merezca pena privativa de libertad tendra lugar a prision pre-
ventiva.
e El sitio de la prision preventiva sera distinto del que se destine para la
extincion de las penas y estaran completamente separados.
e El sistema penitenciario se organizara sobre la base del trabajo, la capa-
citacion para el mismo, la educacion, la salud y el deporte como medios
para lograr la reinsercion del sentenciado a la sociedad y procurar que no

vuelva a delinquir, observando los beneficios que para él preve la ley.
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Los primeros dos puntos tratan de la prision preventiva, donde “(...) el cambio
referido gira en torno a la pena privativa de la libertad o prision, con lo cual se
sustituye el caduco concepto de pena corporal que desde antafio y equivocada-

mente se habia dejado subsistente en la Constitucién (...)” (Ramirez, 242).

En cuanto al tercer aspecto, se menciona a la reinsercion social en el cual “el
sistema penitenciario se organizara sobre la base y capacitacion para el trabajo,
la educacion, y agrega la salud y el deporte” (Ramirez, 245). Estos dos ultimos
implican cambios en la gestion de los centros penitenciarios, pues se requieren
de espacios destinados especificamente a brindar servicios de salud y deportes

a los internos.

No obstante, en la practica, al igual que la tendencia regional, México optd por
un mayor uso de la prisién preventiva, de acuerdo con Guillermo Zepeda, “la pri-
sion preventiva en México es indebida, exorbitada, injusta y costosa” (Zepeda,
2009:8). De acuerdo con este autor, las autoridades utilizaron como argumentos,
a favor de incrementar el uso de la prisién preventiva, que reduce el nimero de
delitos, garantiza la reparacién del dafio a la victima, protege a la sociedad y que

s6lo se aplica a sujetos peligrosos.

A pesar de que se ha duplicado el nimero de reclusos no se refleja en un des-
censo en los indicadores delictivos; ya que, por ejemplo, en México, la tasa de
incidencia delictiva por cada 100 mil habitantes pasé de 13,155 en 2008 a 20,824
en 2016. Asimismo, de acuerdo con la Encuesta Nacional de Victimizacion y Per-
cepcioén sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2016, el 59.1% de la poblacion de 18
afios y mas, percibe que el tema de inseguridad es el que mas le genera preocu-

pacion, por encima del desempleo y la pobreza.

Otra reforma se dio el 5 de marzo de 2014, cuando se publicé el Codigo Nacional
de Procedimientos Penales, el cual tuvo como objetivo instaurar el sistema acu-
satorio. De acuerdo con Mara Gémez, esta codificacion debe garantizar a los
ciudadanos el acceso a un sistema judicial de calidad que proteja sus derechos;
sin embargo, en lo que se refiere a la prision preventiva disté de lograr esos ob-

jetivos.
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Si bien se regula que es necesario aplicar la prision preventiva cuando haya po-
sibilidad de fuga, obstaculizacion del proceso o proteccién a la victima, la dispo-
sicién prevé como requisito de procedencia, el que sea presumible la responsa-
bilidad mas no la culpabilidad, con este aspecto no se cumple con uno de los
criterios necesarios para hacer uso de la prisiobn preventiva: la presuncion de

inocencia.

Asimismo, con estas reformas, la norma permite imponer esta medida por el tipo
de delitos, la cual también esta normada en México, siendo el Unico pais del con-
tinente que contempla una lista de esta categoria y que ademas no respete el
principio de ser excepcional. Finalmente, la literatura especializada ubica otro
elemento, el uso de la prision preventiva puede no imponerse si asi lo solicita el

Procurador General de la Republica, lo que refleja un sistema de justicia desigual.

A pesar de que internacionalmente se reconoce que el uso de la prision preven-
tiva es un problema que vulnera los derechos de los procesados, las medidas
gue se implementaron en la region han propiciado su mayor uso, debido a que
las reformas no atienden el problema, sino que dan respuesta inmediata a las

demandas ciudadanas.

En cuanto a las estrategias implementadas que han sido adoptadas en México
para tratar el problema de sobrepoblacion en los centros penitenciarios, se con-
sidera la ampliacion y modernizacién de la infraestructura penitenciaria federal.
“Para la atencion de la sobrepoblacion penitenciaria, una de las alternativas por
las que se ha optado para resolverla, es el de construir mas prisiones, lo que no
ha resuelto el problema de fondo” (CNDH, 2016, 37).

En sintesis, en México los cambios en la politica de reinsercion y que fueron tra-
tados en la literatura especializada se enfocaron en: la inversion para la moder-
nizaciéon y de ampliacion de infraestructura penitenciaria, y el mayor uso de la
prision preventiva. Desde la perspectiva latinoamericana, México al igual que
Chile promueve programas educaciones, de trabajo, capacitacion y deporte para

los internos; no obstante, no ha fortalecido la atencion en la vertiente post carce-
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laria, como si lo hace ese pais, ademas, en el caso de Colombia se han impul-
sado medidas de trabajo comunitario, aspecto que no ocurre en México, debido

a la prevalencia de la pena de prision.
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CAPITULO Il.- Contextualizaciéon del Sistema Nacional Penitenciario

2.1 Situacioén del Sistema Nacional Penitenciario

A fin de entender el Sistema Nacional Penitenciario, se analizara la politica pu-
blica desde cuatro componentes, el primero: el disefio normativo que incluye la
identificacién del marco legal que sustenta juridicamente las acciones de los ac-
tores involucrados, ademas se consideran los tratados y acuerdos internaciona-
les en los que, México por ser miembro, adquiere compromisos y obligaciones en
materia penitenciaria; el segundo: el disefio institucional- organizacional que tiene
como finalidad construir un esquema que muestre la operacion y el &mbito de
actuacion. El tercero, se trata del disefio programatico, en la que se identifican
los objetivos, estrategias y lineas de accion de los documentos de planeacién
nacional, lo que sirve para conocer la forma en que se conduciran las instancias
gubernamentales para atender la problematica. Y, por ultimo, el disefio presu-

puestal que se refiere a los recursos disponibles para la solucién del problema.

2.1.1 Diseno normativo del Sistema Nacional Penitenciario

En el articulo 18 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se
establece que el sistema penitenciario utilizara como medios: el trabajo, la capa-
citacion, la educacién, la salud y el deporte para “(...) lograr la reinsercién del
sentenciado a la sociedad y procurar que no vuelva a delinquir” (CPEUM,
2017:17), estos medios corresponden a lo que se conoce como tratamiento téc-

nico penitenciario individualizado.

Asimismo, en ese articulo se sefiala que solo habra prisién preventiva si el delito
lo amerita y que el sitio para la extincién de las penas y los procesados sera

completamente separado.

En el ambito internacional, las reglas relacionadas con el sistema penitenciario

pertenecen a la Organizacién de las Naciones Unidas (cuadro 6), en las cuales
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se establecen los principios para que se respeten los derechos humanos de los
internos, se presenten las condiciones basicas de los centros de reclusién y para

procurar que los procesados tengan espacios diferentes a los sentenciados.

Cuadro 6 Normas Internacionales del Sistema Penitenciario

Norma Organizacion Afo Obijetivo
Reglas UNODC 1955 Se establecen 122 reglas integradas
Mandela Oficinadelas Ultima en dos capitulos: las de aplicacion
Naciones Uni-  re- general, que tienen que ver con la
das contra la forma  gestion, la higiene, servicio médico y
Drogay el De- en restricciones, y las aplicables a cate-
lito 2015 gorias especiales, relacionadas con

personas detenidas en espera de jui-
cio o reclusos con discapacidades

mentales.

Reglas de CIDH 1990 Tienen el objetivo de promover la
Tokio Comision Inter- aplicacion de medidas no privativas

americana de de la libertad.

Derechos Hu-

manos
Pacto Inter- ACNUDH 1976 En su articulo 10, aborda tres aspec-
nacional de  Oficina del Alto tos del sistema: el respeto a los de-
Derechos Comisionado rechos humanos, la separacion entre
Civiles y Po- Naciones Uni- procesados y sentenciados, y el tra-
liticos das Derechos tamiento para la readaptacion peni-

Humanos tenciaria.
Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de la UNODC, CIDH y

ACNUDH.

De acuerdo con Naciones Unidas, el objetivo de estas reglas no es el de estable-
cer las bases para un patron del sistema penitenciario, pero si para sefialar prin-
cipios que deberian respetarse en los centros de reclusion de diferentes paises,
esto debido a que “El fin dltimo de la prision -la proteccion de la sociedad frente
a la delincuencia- se ve menoscabado en las cérceles que estén (...) mal admi-
nistradas” (UNODC, 2015: 2).

Respecto de la normativa nacional, de acuerdo con el articulo 7 de la Ley General
del Sistema Nacional de Seguridad Publica (LGSNSP), las instituciones de segu-

ridad publica de la federacion, la Ciudad de México, los estados y los municipios,
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deberan coordinarse para garantizar que todos los centros de readaptacion so-
cial, establecimientos penitenciarios o centros de internamiento para menores,
federales o de las entidades federativas, cualquiera que sea su denominacion,
cuenten con equipos que permitan bloquear o anular las sefales de telefonia
celular, dentro del perimetro de los mismos. Asimismo, sefiala que le corres-
ponde a la Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario proponer al Consejo
Nacional del Sistema Nacional de Seguridad Publica, politicas, programas y ac-
ciones en materia de reinsercion social, entre las que destaca la adopcién del

trabajo comunitario.

De acuerdo con el Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacion, le co-
rresponde a ésta elaborar la propuesta de politica penitenciaria en materia de
reinsercion social de alcance nacional. En cuanto a la prision preventiva, el regla-
mento indica que se deben coordinar las acciones necesarias para la debida ad-
ministracion y funcionamiento del sistema penitenciario en relacion con la prisién

preventiva y la ejecucion de penas por delitos del orden federal.

En materia de derechos humanos, de acuerdo con el articulo 6, fraccion Xll, de
la Ley de la Comisién Nacional de los Derecho Humanos, se establece la atribu-
cion de orientar las politicas publicas tendentes a garantizar el respeto de los

derechos humanos de los internos en los centros penitenciarios del pais.

En sintesis, se considera que hay correspondencia entre el disefio juridico y el
problema, debido a que toma en cuenta la necesidad de implementar acciones
de reinsercion social y fomentar una correcta administracion del sistema peniten-

ciario.

2.1.2 Diserio institucional-organizacional

El 5 de diciembre de 1994, el Presidente de la Republica envié al Constituyente
Permanente la iniciativa de reforma del articulo 21 constitucional, con el propdsito
de establecer las bases del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP), que

tenia como objetivo hacer frente a la creciente inseguridad, dicho sistema incluia
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un subsistema en materia penitenciaria, actualmente, de acuerdo con la
LGSNSP, el SNSP esta constituido por un consejo y cuatro conferencias, la de
Procuracién de Justicia, de Secretarios de Seguridad Publica, del Sistema Peni-
tenciario y la de Seguridad Publica Municipal. La Conferencia del sistema peni-
tenciario se integra por los titulares de los érganos de prevencién y de reinsercion
social o sus equivalentes de la Federacion, los Estados y la Ciudad de México,
cuyas funciones son impulsar la coordinacion del Sistema Penitenciario Nacional
(SPN).

El SPN lo conforma el conjunto de instituciones, tanto del orden federal como
local, para el cumplimiento de las penas previstas en las sentencias judiciales,
asi como para crear efectivas acciones para recuperar el verdadero sentido de la
reinsercion social. Este sistema esta integrado por el subsistema federal peniten-
ciario y los sistemas penitenciarios estatales, el primero esta integrado por Cen-
tros Federales de Readaptacion Social (CEFERESOS)#, los cuales son organi-
zados y administrados por el Organo Administrativo Desconcentrado Prevencion

y Readaptacion Social (OADPRS), de la Secretaria de Gobernacion.

El OADPRS se instituy6 para coadyuvar en la organizacion del Sistema Nacional
Penitenciario y tiene como mision instrumentar la politica penitenciaria nacional
para readaptar a los sentenciados mediante sistemas idéneos que permitan su
readaptacion a la sociedad, con la participacidon de los diversos sectores sociales

y los tres ordenes de gobierno.

8 |os centros federales se distinguen de otros, debido a que albergan, en mayor proporcion, a
internos que cometieron delitos de orden federal, como los cometidos por servidores publicos,
contra el ambiente, electorales, derechos de autor, patrimoniales, o contra la salud, como nar-
cotrafico. Mientras que los centros penitenciarios de las entidades federativas y municipios
estan enfocados en internos que son acusados de delitos del orden comin como robo, homi-
cidio o abuso sexual.
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Organigrama 1 Estructura del OADPRS
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Reglamento Inte-

rior de la Secretaria de Gobernacion, publicado en el Diario Oficial de la Federa-
cion el 2 de abril de 2013.

Cabe senalar, que, en 2015, de los 387 centros penitenciarios en todo el pais, el
OADPRS organizaba y administraba al 4.4% (17) que correspondia a Centros
Federales de Reinsercién Social (CEFERESOS), estos 17 establecimientos fe-
derales tenian capacidad para 31,170 internos, y albergaban una poblacién de
24,978 internos, aunque aparentemente los CEFERESOS no presentaban so-
brepoblacion, de acuerdo con los cuadernos estadisticos del OADPRS, 7 de los

17 establecimientos presentaban hacinamiento.

En materia de derechos humanos, la CNDH cuenta con la Tercera Visitaduria
General que tiene como atribucidon conocer, analizar e investigar las presuntas
violaciones a derechos humanos en el ambito penitenciario, con preponderancia
las que provienen por autoridades federales. De acuerdo con la Ley de la Comi-

sion Nacional de los Derechos Humanos, ese organismo auténomo elabora el
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Diagnostico Nacional de Supervision Penitenciaria (DNSP), que examina la si-
tuacion de cada uno de los centros del SNP. Derivado de la reforma de 2013, se
le dio la atribucién para conocer sobre las incidencias que se susciten al interior

de los centros penitenciarios, tales como homicidios, riflas, motines y quejas.

Respecto de los actores sociales, se encuentra México Evalua que busca fomen-
tar la legalidad y efectividad de politicas para abatir la inseguridad en el pais,
contribuir al desarrollo de capacidades institucionales en el sistema penal y peni-

tenciario, y evaluar de manera independiente el sistema de seguridad.

2.1.3 Diserio programatico

2.1.3.1 Plan Nacional de Desarrollo y Programa Sectorial de Goberna-
cion
En el diagndstico del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018, de la meta
nacional “México en Paz”, se sefiala la prioridad de abatir los delitos que mas
afectan a la ciudadania mediante su prevencién. Para lograrlo, considera nece-
sario entre otros aspectos, la construccion de un sistema efectivo de reinsercion

social de los delincuentes.

Para cumplir con lo anterior, se establecio el objetivo de “Mejorar las condiciones
de seguridad publica”, la estrategia 1.3.2 “Promover la transformacion institucio-
nal y fortalecer las capacidades de las fuerzas de seguridad”, en las que se iden-
tific6 una linea de accion relacionada con el objetivo de “Promover en el Sistema

Nacional Penitenciario la reinserciéon social efectiva”.

En cuanto al diagndstico del Programa Sectorial de Gobernacion 2013-2018, se
identificaron los factores que inciden en la problematica del Sistema Nacional
Penitenciario y que deben afrontarse en el mediano plazo, 1) la operacion parcial
del esquema de reinsercion social basado en el trabajo, la capacitacion, la edu-
cacion, la salud y el deporte; 2) la inconclusa separacion de los internos proce-

sados y sentenciados; 3) las limitaciones técnicas en el régimen de internamiento
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diferenciado entre internos con base en su perfil de peligrosidad, y 4) la sobrepo-

blacién penitenciaria.

Ademas, se identificaron los problemas relacionados con la falta de participacion
en actividades de reinsercién y a la sobrepoblacion penitenciaria nacional, que
en 2013 fue de 24.5%, lo que provocé desequilibrios en la distribucion de la po-
blacion y en el uso adecuado de la infraestructura, situacién que denot6 una de-

bilidad en la administracion del Sistema Nacional Penitenciario.

Para atender la problemética detectada, el Gobierno Federal establecio en el Pro-
grama Sectorial de Gobernacién (PSG) 2013-2018 el objetivo 2 “Mejorar las con-
diciones de seguridad y justicia”, que a su vez incluyo la estrategia 2.5. “Fortale-
cer el Sistema Penitenciario Federal y el de menores de edad que infringen la
Ley Penal promoviendo la reinsercidon social”, a pesar de que se establecieron
acciones para atender el problema, las medidas sélo se enfocaron en el Sistema
Penitenciario Federal, que incluye 17 centros penitenciarios, dejando a fuera a

370 centros de reclusion estatales, municipales y de la Ciudad de México.

2.1.3.2 Programa Nacional de Seguridad Publica

Con base en el diagnostico del Programa Nacional de Seguridad Publica 2014-
2018, se identificd que el Sistema Penitenciario Nacional, durante décadas, ha
sufrido un deterioro importante en materia de derechos de la poblacion en reclu-
sion, toda vez que de acuerdo con datos de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos (CNDH), existen grandes deficiencias en las condiciones de goberna-

bilidad de los centros penitenciarios.

Lo anterior, debido a que aun no se cuenta en su totalidad con manuales de pro-
cedimientos para el uso de la fuerza, existe insuficiencia del personal de seguri-
dad y custodia, y se presentan deficiencias durante el proceso de imposicion de
sanciones disciplinarias, entre otros; situacion que se agrava con la persistencia

de problemas de infraestructura, tales como la sobrepoblacién penitenciaria, en
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virtud de que si bien en los Ultimos afios se han realizado inversiones para ex-
pandir la capacidad instalada, la poblacién penitenciaria contindia creciendo a rit-

mos constantes.

En materia de reinsercién social, se sefiala que el sistema penitenciario ha fallado
en su funcidn de evitar que algunos internos contindien delinquiendo, ya que exis-
ten redes delictivas que operan desde los centros penitenciarios y victimizan a la

sociedad mediante la extorsion telefénica y otras acciones.

En este sentido, el Ejecutivo Federal establecio la “Politica Publica de Seguridad
y Procuracion de Justicia”, en la cual se definieron las prioridades en esta materia
y se les otorg6 un contenido programatico; dicha politica publica fue sustentada

en los siguientes apartados:

e La implementacién de mecanismos de reinsercion social efectivos, basados
en el trabajo, capacitacion, educacion, salud y deporte como medios para lo-
grarlo, los cuales permitiran reducir los factores de riesgo que incrementan la
violencia, asi como evitar que algunos internos continien delinquiendo;

¢ ¢l reforzamiento de la infraestructura, tecnologia y equipamiento del Sistema
Nacional Penitenciario y la revision de la estructura fisica de centros peniten-
ciarios, a fin de optimizar los niveles de seguridad y reducir la presion y el
sobrecupo en los centros penitenciarios;

¢ el establecimiento de protocolos de operacion para la seguridad penitenciaria
con respeto a los derechos humanos, al incremento en el numero de custodios,
gue contribuya a romper el vinculo de los internos con organizaciones delicti-
vas al interior y exterior de los centros penitenciarios;

¢ la homologacion de protocolos, reglamentacion y procesos de los centros pe-
nitenciarios, que contribuya a un adecuado disefio, implementacién y evalua-
cién de la politica penitenciaria en los tres 6rdenes de gobierno y

¢ la consolidacién de la profesionalizacién del personal penitenciario y el esta-
blecimiento del programa de profesionalizacion para el personal penitenciario,
gue contribuya a garantizar el respeto a los derechos humanos de los internos,
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y a desarrollar las capacidades de los custodios para hacer frente a las inci-

dencias que se presenten dentro de los centros de reclusién.

2.1.4 Diserio presupuestal
En el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) 2015 se aprobaron
77,037,671.7 miles de pesos para la Finalidad 1 “Gobierno”, de las cuales a la
Funcion 2 “Justicia” se le asignaron 22,257,687.4 miles de pesos, distribuidos en
4 subfunciones, como se muestra en el cuadro siguiente:

Cuadro 7 Presupuesto autorizado a la funcion 2 “Justicia”, 2015
(miles de pesos)

Funcion 2015
Subfuncion Recursos Part.
(%)
2 Justicia 22,257,687.3 100.0
1 Imparticion de Justicia 362,558.8 1.6
2 Procuracién de Justicia 1,117,656.4 5.0
| 3 Reclusién y Readaptacién Social 20,102,055.0 90.3
4 Derechos Humanos 675,417.1 3.0

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién del Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) para el Ejercicio Fiscal 2015, pu-
blicado en el Diario Oficial de la Federacion.

Part. Se refiere a la participacion de la subfuncion respecto del total de
la funcién del afio correspondiente.

La distribucién de los recursos refleja que la reclusién y readaptacion social es
un tema preponderante respecto de las subfunciones que integran la funcion de
justicia, pues en esta materia se concentré el 90.3% (20,102,055.0 miles de pe-
s0s), que de acuerdo con la estrategia programatica del PEF 2015 se orientaron

al fortalecimiento del Sistema Federal Penitenciario.

De los 20,102,055.0 miles de pesos asignhados a la subfuncion 3 Reclusion y
readaptacion social, el 96.4% (19,374,806.4 miles de pesos) se destiné a la acti-
vidad institucional relacionada con la contribucién a la readaptacion; mientras que

el 3.6% se concentrd en la de servicios de apoyo administrativo.
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2.2 La situacion penitenciaria en Morelos

En Morelos se ubican dos de los centros de reclusién que seran unidades de
analisis y que se compararan con los establecimientos de Tlaxcala, esto debido
a que son entidades que forman parte de la megal6polis, al igual que la Ciudad
de México y los estados de Hidalgo, México y Puebla, y que en cuanto a exten-
sion territorial y poblacion son comparables, a diferencia de las demés entidades

integrantes.

En 2015, Morelos registro una tasa delictiva de 43,419 por cada 100 mil habitan-
tes, ubicandose arriba de la media nacional de 35,497. De acuerdo con el INEGI,
el delito que mas se cometid en esa entidad fue el narcomenudeo con 1,438 de-

litos respecto de los 4,688 registrados en total, como se muestra a continuacion:

Grafica 1. Ocurrencia de delitos en Morelos
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacion del Instituto Nacional de Es-
tadistica y Geografia INEGI disponible desde internet en: Formato Html
http://www.beta.inegi.org.mx/temas/incidencia/.
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Los delitos que le siguieron son las lesiones, el robo de vehiculos y otros delitos
contra la sociedad, lo que hace suponer que en los centros penitenciarios hay

mas internos acusados por este tipo de ilicitos.

De acuerdo con el Diagnostico Nacional de Supervision Penitenciaria 2015, las
guejas presentadas ante los organismos locales de proteccién de los derechos
humanos relacionadas con el sistema penitenciario fueron de 10,144 quejas, la
clasificacion por motivo se presenta en la grafica 2. Al respecto, se identifico que,
de las 10,144 quejas, el 34.6% (3,514) correspondié al derecho vulnerado de
reinsercion social, sobre otras como acceso a la justicia, legalidad y seguridad

juridica, y grupos en situaciones de vulnerabilidad.

Grafica 2 Quejas por derecho vulnerado, 2015
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Fuente: Elaborado por la Comision Nacional de Derechos Humanos CNDH, Diag-
nostico Nacional de Supervision Penitenciaria 2015.

De las 10,144 quejas presentadas en relacion con el sistema penitenciario, 390

procedieron de los centros de reclusion de Morelos.
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2.2.1 Disefio normativo de los centros penitenciarios

Respecto de la normativa estatal, se encuentra la Constitucion Politica del Estado
Libre y Soberano de Morelos (CPELSM), en el cual se establece como atribucio-
nes del gobernador las de “Administrar y controlar los centros de reclusion y de
custodia preventiva en el Estado, asegurando las medidas tendientes a la
readaptacion social integral de los individuos, mediante los principios de educa-
cion y trabajo, conforme lo disponen las leyes de la materia”. (CPELSM, 2017:
136). Cabe sefalar que, en 2015, Morelos cont6 con 5 centros penitenciarios: 3
distritales y 2 Centros de Reinsercién Social: el de Atlacholoaya y el Femenil de

Atlacholoaya.

En cuanto a leyes estatales, Morelos cuenta con la Ley de Reinsercion Social y
Seguimiento de Medidas Cautelares (LRSSMC), para dar cumplimiento al ar-
ticulo 18 de la CPEUM, ésta establece obligaciones para la ejecucion y vigilancia
de las penas; la concesidn, revocacion y vigilancia del tratamiento preliberacional,
libertad preparatoria y remision parcial de la sancién?; la reinsercion social de los
sentenciados, con respeto a la dignidad de las personas, y las bases generales
del Sistema Estatal Penitenciario, asi como la organizacién, funcionamiento y ré-

gimen interno de los establecimientos penitenciarios en la Entidad.

Ademas, se cuenta con la Ley de Justicia Alternativa en Materia Penal para el
Estado de Morelos, que tiene como finalidad regular los medios alternos de solu-
cion de conflictos en materia penal, tales como la mediacion, conciliacion y ne-
gociacion. Esta ley cuenta con mecanismos que buscan la resolucién de cuestio-

nes derivadas del delito.

En cuanto a reglamentos, su normativa considera el reglamento de la LRSSMC

y el Reglamento Interior de la Coordinacién Estatal de Reinsercion Social.

7 Es un beneficio que se da al interno que consiste en que por cada dos dias de trabajo se quita
uno de prisién, siempre que el recluso observe buena conducta, participe regularmente en las
actividades educativas que se organicen en el establecimiento y revele por otros datos efectiva
readaptacioén social.
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2.2.2 Diserno programatico

En el diagnéstico del Plan Estatal de Desarrollo (PED) 2013-2018, se reconoci6
que, al igual que el incremento de la poblacion que purga su condena a nivel
nacional, en Morelos, en los ultimos diez afos, la poblacion aumenté en 110.6%,
situacion provoco la sobrepoblacion de los centros penitenciarios. Ademas, se
indicé que, en el sistema penitenciario de Morelos, del total de la poblacién sélo
el 58.8% esta cumpliendo una sentencia, mientras que el resto esta siendo pro-
cesado; lo que significa que el 41.2% de los internos esta encarcelado sin una
condena, lo anterior no solo refleja los problemas que enfrenta el sistema peni-

tenciario, sino también el de procuracion de justicia.

Asimismo, se reconocio que es necesaria la reestructuracion de los modelos de
tratamiento de los recluidos, ya que, por afios, los centros de reclusion son mas
bien escuelas de formacion y perfeccionamiento en la violencia y en las conduc-

tas delictivas.

En el PED 2013-2018 se establecio la estrategia 1.1.4. que tiene como fin “efi-
cientar los métodos de reinsercion social, para reincorporar a la vida familiar, so-
cial y productiva a los individuos que estan recluidos en los establecimientos pe-
nitenciarios de la entidad”, para lograr dicha estrategia se sefialaron seis lineas
de accién gue tienen que ver con: la modernizacién de infraestructura, la opera-
cion eficiente de la custodia y vigilancia, la mejora de los tratamientos para una
reinsercion efectiva, la promocion de participacion laboral y el impulso de vinculos

con el sector empresarial para crear oportunidades de insercién laboral.

2.2.3 Disenio institucional-organizacional

De acuerdo con la exposicion de motivos del Reglamento Interior de la Coordi-
nacion Estatal de Reinsercion Social, el 25 de abril de 2013 se le asigno6 a la
Secretaria de Gobierno de Morelos la atribucién de administrar, conducir y con-
trolar el Sistema Penitenciario local. Para el cumplimiento de esa funcién, el 3 de
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mayo de 2013 se cred mediante decreto la Coordinacién Estatal de Reinsercion

Social, como 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Gobierno.

En el articulo 6, fraccion Ill, del Reglamento Interior de la Coordinacion Estatal
de Reinsercion Social, se establece que éste debe controlar, supervisar y verificar
los establecimientos penitenciarios y llevar una estadistica sobre los mismos, a
fin de estudiar las conductas criminales y coadyuvar con la prevencion del delito,
para el cumplimiento de sus funciones la coordinacion cuenta con la estructura

organica mostrada en el organigrama 2.

Organigrama 2. Estructura de la Coordinacién Estatal de Reinsercién Social
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Reglamento Interior
de la Coordinacién Estatal de Reinsercion Social.

En materia de derechos humanos, el estado de Morelos cuenta con la Comision
de Derechos Humanos del Estado de Morelos, que de acuerdo con el articulo 7
de la Ley de la Comision de Derechos Humanos del Estado de Morelos
(CDHEM), cuenta con cinco visitadurias, tres divididas en zonas: metropolitana,
Oriente y Sur Poniente; asi como la Especializada en asuntos penitenciarios y la
Itinerante. La de asuntos penitenciarios tiene la atribucion de verificar de oficio el
respeto a los Derechos Humanos en el sistema penitenciario, y de readaptaciéon

social del Estado.
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En 2013, se crea el Centro de Justicia Alternativa de la Procuraduria General de
Justicia del Estado de Morelos y es rector de los medios alternativos de justicia
en materia penal, que busca ayudar a la procuracion de justicia, al reducir la carga
de trabajo de los Ministerios Publicos y que éstos se orienten en la persecucion

de los delitos.

2.2.4 Diseno presupuestal

En el paquete econdémico 2015 del estado de Morelos, se tuvo previsto una asig-
nacion para el poder ejecutivo de 2,784,445.0 miles de pesos, de los cuales a la
Coordinacion General de Reinsercion Social se le previé un presupuesto de

216.6 miles de pesos.

Una de las formas en visualizar cdmo el presupuesto incide en los centros peni-
tenciarios es conociendo la capacidad instalada, al respecto se identifico que, el
namero de espacios disminuy6 24.4%, al pasar de 2,709 en 2005 a 2,047 en
2015¥, lo que refleja que no se ha invertido en infraestructura penitenciaria ni en
adecuacion de espacios desde hace al menos 10 afios y que, ademas se ha

reducido la capacidad de los CRS.

2.2.5 Diagndstico de los centros penitenciarios de Morelos

De acuerdo con el Diagnéstico Nacional de Supervision Penitenciaria 20152 de
la CNDH, los centros de reclusion fueron calificados en los cinco rubros de la

siguiente manera:

&  Organo Administrativo Desconcentrado Prevencion y Readaptacion Social.

9 Se evallan cinco rubros: los aspectos que garantizan la integridad fisica y moral del interno,
que se refieren a la capacidad de alojamiento y poblacion existente; los de una estancia digna,
que consisten en la existencia de instalaciones suficientes; de gobernabilidad, para la norma-
tividad que rige el centro y el personal de seguridad y custodia; de reinsercién social del in-
terno, que tiene que ver con la clasificacion criminoldgica y las actividades laborales, capaci-
tacion, educativas y deportivas, y los grupos de internos con requerimientos especificos como
indigenas, personas con discapacidad, internos con VIH y con adicciones.
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TENDENCIA
DEL ESTADO

ASPECTOS QUE
GARANTIZAN LA
INTEGRIDAD
FISICAY MORAL
DEL INTERNO.

Cuadro 8. Tendencia por rubro?, en los centr
1 I

ASPECTOS QUE
GARANTIZAN
UNA ESTANCIA
DIGNA.

1
CONDICIONES DE
GOBERNABILIDAD.

REINSERCION

0s penitenciarios de Morelos

v v
GRUPOS DE
INTERNOS CON
REQUERIMIENTOS

ESPECIFICOS.

SOCIAL DEL
INTERNO.

2014 2015

2014 2015

2014 2015

2014 2015

2014

2015 2014 2015

N

E

HH

d B

HH G B

Fuente:
L

a10.0

Elaborado por la CNDH, Diagndstico Nacional de Supervision Penitenciaria 2015.
La escala de evaluacion es rojo: de 0 a 5.9; amarillo de 6.0 a 8.0 y verde es de 8.1

Lo anterior, evidencia que del 2014 al 2015, la tendencia pasé de una semafori-

zacion de roja a amarilla, obteniendo en cada uno de los rubros esa misma con-

dicion. Especificamente los centros de reclusion distritales y de readaptacion ob-

tuvieron la siguiente calificacion:

Cuadro 9. Semaforizacién por centros penitenciarios y rubro?, 2015

Rubro/Centros Centro Fe- Carcel Cércel Centro Esta-
menil de Distrital Distrital tal de Rein-
Reinsercion de Jojutla  sercibn  So-
Atlacho- Cuautla cial Morelos
loaya

| Aspectos que garantizan la Amarillo Rojo Rojo Amarillo

integridad fisica y moral del

interno

Il Aspectos que garantizan Amarillo Rojo Amari-  Amarillo

una estancia digna llo

[l Condiciones de goberna- Amarillo Rojo Rojo Rojo

bilidad.

IV Reinsercién social del in- Amarillo Rojo Rojo Amarillo

terno.

V Grupos de internos con Amarillo Amari-  Amari-  Amarillo

requerimientos especificos. llo llo

Fuente: Elaborado por la CNDH, Diagnéstico Nacional de Supervision Peni-

tenciaria 2015.
La escala de evaluacién es rojo: de 0 a 5.9; amarillo de 6.0 a 8.0y

Y

verde es de 8.1 a 10.0

Como puede observarse, las cérceles distritales estan calificadas como rojo, ex-

cepto en la categoria de grupos de internos con requerimientos especificos, cuya
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evaluacion fue de amarillo. Por su parte, los CERESOS en su mayoria obtuvieron
una semaforizacion amarilla, a excepcién de las condiciones de gobernabilidad
que presenta una semaforizacion roja en el Centro Estatal de Reinsercion Social

Morelos.
2.3. La situacion penitenciaria en Tlaxcala

En 2015, Tlaxcala registré una tasa delictiva de 30, 699 por cada 100 mil habi-
tantes, ubicAndose abajo de la media nacional de 35,497. De acuerdo con el
INEGI, el delito que més se cometié en esa entidad fue clasificado como otros
delitos del fuero comun; le sigui6é con 811 al robo de vehiculos y con 395 el robo

a casa habitacion, como se muestra en el grafico 3.

Por su parte, Tlaxcala tuvo 17 de 10,144 quejas presentadas ante los organismos
locales de proteccion de los derechos humanos relacionadas con el sistema pe-
nitenciario, que junto con Yucatan (8), Campeche (11) y Colima (16) fueron las

entidades que menos quejas presentaron.

49

FLACSO

mAEom oL



FLACEO

mAEom oL

Grafica 3. Ocurrencia de delitos en Tlaxcala, 2015
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Instituto Nacional de Es-

tadistica y Geografia INEGI disponible desde internet en: Formato Html

http://www.beta.inegi.org.mx/temas/incidencia/.

2.3.1. Diserio normativo de los centros penitenciarios

En Tlaxcala, las personas en algun centro de reclusién tienen mencion en el apar-

tado de derechos individuales, en el articulo 19, de la Constitucién Politica del

Estado Libre y Soberano de Tlaxcala, en la que se indica que nadie podra ser

condenado a muerte ni a prisién perpetua.

El 28 de noviembre de 2014, el Congreso del estado de Tlaxcala decreté la Ley

de Seguridad Publica del estado de Tlaxcala, que entiende a la seguridad publica
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como la funcion tendiente a salvaguardar la integridad y los derechos de las per-
sonas, comprende la prevencion de los delitos, la investigacion y persecucion, y
la reinsercion social del sentenciado, en términos de las competencias estableci-
das en la CPEUM.

En 2013, el Congreso de Tlaxcala aprobé la Ley de Justicia Penal Alternativa del
Estado de Tlaxcala que tiene como fin asegurar la reparacién del dafio utilizando
como medios la justicia alternativa, de acuerdo con el mismo ordenamiento este
medio tiene como propadsito “brindar una via a la victima u ofendido, al ofensory,
en su caso, a la comunidad, para trabajar conjuntamente en la solucion de cues-
tiones derivadas del delito, en la busqueda de un acuerdo que atienda las nece-
sidades y responsabilidades individuales y colectivas de las partes y permita la
reinsercion de la victima u ofendido y al ofensor en la comunidad”. (LJPAET,
2013: 4).

2.3.2. Diserio programatico

En el Plan Estatal de Desarrollo 2011-2016, de Tlaxcala, se establecié a nivel
objetivo la “Reinsercién Social con Sentido Humano y Productivo” que consiste
en la instauracién de un nuevo esquema de sanciones para reos de baja peligro-
sidad y cuya pena esté por prescribir, ademas cuenta con lineas de accién que
incluyen el apoyo de programas de capacitacion; la mejora de los salarios y pres-
taciones del personal de los centros penitenciarios; la reduccion de la discrecio-
nalidad en las actuaciones del personal en los centros y el combate de corrupcién

en estos establecimientos.

Asimismo, se establecio la estrategia del fortalecimiento de la infraestructura de
los Centros de Reinsercion Social, que tiene como propdsito mejorar las instala-

ciones y el equipamiento de los centros.
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2.3.3. Diserio institucional-organizacional

El articulo 16 de la Ley de Seguridad Publica del Estado de Tlaxcala establece
que el gobernador, a través de la Secretaria de Gobierno y de la Comision Estatal
de Seguridad que tiene atribucion de programar, coordinar y evaluar las activida-
des de reinsercion social; asimismo, la comisién debe proveer el orden y seguri-

dad en los centros.

De acuerdo con el articulo 39, del mismo ordenamiento sefiala que los Centros
de Reinsercion Social estan adscritos a la Comision Estatal de Seguridad quien
podra desarrollar planes de estudio para los custodios en coordinacion con el
Instituto de Formacion y Capacitacion Policial (IFCP) que depende de la comi-
sion.

El IFCP es un organismo desconcentrado dependiente de la comisién y es una
instancia encargada de la formacion, capacitacion y profesionalizacion de los
cuerpos de seguridad publica estatal y municipales, entre los que se encuentran
los custodios que son los elementos policiales que tienen como funcion vigilar a

los internos sentenciados y procesados.

En materia de derechos humanos, el gobierno de Tlaxcala cuenta con la Comi-
sion Estatal de Derechos Humanos que es un organismo autbnomo, que super-
visa que las personas que se encuentren privadas de su libertad tengan garanti-

zado la plena vigencia de sus derechos.

En 2013, se cred la Unidad de Justicia Alternativa, la cual es un érgano especia-
lizado de la Procuraduria General de Justicia del Estado, encargada de la imple-
mentacion, seguimiento y promocion de los procesos de justicia alternativa;
cuando se trate de delitos culposos, que admitan el perdon de la victima, patri-
moniales sin violencia sobre las personas, y cuya pena no exceda los cinco afos

de prision.
2.3.4. Diserio presupuestal

De acuerdo con el Presupuesto de Egresos, en 2015 se le asigno a la Secretaria

de Gobierno de Tlaxcala un monto de 478,692.1 miles de pesos; no obstante, no

52




es posible conocer el porcentaje de recursos que le asigné a la Comision Estatal

de Seguridad.

En Tlaxcala, el nimero de espacios disponibles en los centros penitenciarios
paso6 de 939 en 2005 a 943 en 2015, lo que indicé que en 10 afios la capacidad

instalada aumento a 4 espacios mas.

2.3.5. Diagndstico de los centros penitenciarios de Tlaxcala

De acuerdo con el Diagnostico Nacional de Supervision Penitenciaria 2015 de la
CNDH, los centros de reclusién fueron calificados en los cinco rubros de la si-

guiente manera:

Cuadro 10. Tendencia por rubro, en los centros penitenciarios de Tlaxcala

I Il [ v )
ASPECTOS QUE | ASPECTOS QUE | CONDICIONES DE | REINSERCION GRUPOS DE
TENDENCIA | GARANTIZANLA | GARANTIZAN | GOBERNABILIDAD. = SOCIAL DEL INTERNOS CON

DELESTADO | INTEGRIDAD | UNAESTANCIA INTERNO. REQUERIMIENTOS
FISICAY MORAL DIGNA. ESPECIFICOS.
DEL INTERNO.

2014 | 2015 | 2014 | 2015 | 2014 | 2015 | 2014 201 | 2014 | 2015 | 2014 2015

Fuente:  Elaborado por la CNDH, Diagndstico Nacional de Supervision Penitenciaria 2015.
1 La escala de evaluacion es rojo: de 0 a 5.9; amarillo de 6.0 a 8.0 y verde es de 8.1
a 10.0

Lo anterior, evidencia que del 2014 al 2015, la tendencia en la semaforizacion se
mantuvo en amarillo, obteniendo en tres de los cinco rubros esa misma condicion;
mientras que, en el rubro de aspectos que garantizan una estancia dignay en la
reinsercion social del interno la semaforizacién pasé del amarillo a una evalua-

cion verde.

53

FLACSO

mAEom oL



Especificamente los centros de reclusion en Tlaxcala obtuvieron la siguiente ca-

lificacion:

Cuadro 11. Semaforizacion por centros penitenciarios y rubro?, 2015

Rubro/Centros CRS Regional de CRS de Tlaxcala
Apizaco, Tlaxcala

| Aspectos que garantizan la integri- Amarillo Amarillo

dad fisica y moral del interno

Il Aspectos que garantizan una es- Verde Verde

tancia digna

[l Condiciones de gobernabilidad. Amarillo Amarillo

IV Reinsercion social del interno. Verde Amarillo

V Grupos de internos con requeri- Rojo Amarillo

mientos especificos.

Fuente: Elaborado por la CNDH, Diagnéstico Nacional de Supervision Peni-
tenciaria 2015.

1 La escala de evaluacion es rojo: de 0 a 5.9; amarillo de 6.0 a 8.0y
verde es de 8.1 a 10.0

2.4 Centros penitenciarios de Morelos y Tlaxcala desde una perspectiva compa-

rada

Las unidades a observar en la investigacién seran los Centros Femenil de Rein-
sercion Atlacholoaya y Estatal de Reinsercion Social en Morelos y los CRS de
Tlaxcala y Regional Apizaco, ya que, si bien no es posible derivar ningun tipo de
proposicion de valor general, se sacaria provecho de esta situacién al utilizar el
conocimiento existente para explicar los casos seleccionados de los centros pe-
nitenciarios de Morelos y Tlaxcala.

En este sentido, se pretende realizar un diagndéstico a fin de obtener los elemen-
tos requeridos y estar en posibilidad de elaborar propuestas en el disefio de la
politica publica.

Ademas, los centros tienen valores de participacion de los internos en tratamien-
tos de reinsercién y operan patronatos de liberados con caracteristicas similares:
en Morelos con el Patronato para la Readaptacion y la Reincorporacion Social
por el Empleo y la Industria Penitenciaria y Tlaxcala con el Patronato de Asisten-

cia a Liberado.
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No obstante, lo anterior, los valores de los niveles de sobrepoblacién son diferen-

tes (cuadro 12); por lo que se considera que el disefio de investigacion que se

utilizaria para observar las unidades propuestas es el de maximas similitudes,

debido a que los factores causales se mantienen constantes y el valor del factor

causal hipotetizado varia.

Asimismo, se esta considerando a centros penitenciarios especificos 2 de los 5

centros de reclusion en Morelos y los 2 existentes en Tlaxcala; debido a que son

lugares a cargo de la administracion estatal y el Organo Administrativo Descon-

centrado Prevencion y Readaptacion Social (OADPRS). No obstante, se consi-

derara la variante de la estrategia de descomposicion del caso respecto de dis-

tintos periodos temporales inmediatos a fin de determinar si el factor causal “La

sobrepoblacion” cambio.

Cuadro 12. Centros penitenciarios de Morelos y Tlaxcala desde una perspectiva

comparada
Centro Fe- CRS Morelos CRS Regional CRS de
. menil de Re- de Apizaco, Tlaxcala

Variables . .

insercion Tlaxcala

Atlacholoaya
Responsable en el Sl Sl Sl Sl
ambito estatal
Unidad de Justicia Al- NO NO Si Si
ternativa
Comision de Dere- Sl Sl Sl Sl
chos Humanos
Normativa con- Sl Si SI SI
gruente con la nacio-
nal
Patronatos Si Si SI SI
Sobrepaoblacion Sl Sl NO (NO)

(43.1) (82.7) (-17%) -20

Poblacion del fuero Sl Sl Sl Sl
federal
Participacién de los Sl Sl Sl Sl
internos en los trata-
mientos de reinser-
cién
Espacios fisicos de Sl Sl Sl Sl
infraestructura
Calificacion Diagn0s- 6.99 6.39 7.36 7.32

tica

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del OADPRS, CNDH, Normativa
de Tlaxcala y Normativa de Morelos.
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CAPITULO lIl. LA SOBREPOBLACION PENITENCIARIA Y SU RELACION
CON LA REINCIDENCIA DELICTIVA

3.1 Analisis cuantitativo
En este capitulo, se tiene como finalidad responder a las preguntas que motiva-
ron la presente investigacion:
1. ¢Cudles son los factores de la sobrepoblacién en los Centros de Reinser-
cién Social (CRS) de Atlacholaya y Atlacholaya femenil en Morelos?
2. ¢Qué factores —sociales, econdémicos e institucionales- contribuyen a la
sobre-poblacién carcelaria?
3. ¢Cual es el peso o importancia que tienen la sobrepoblacién carcelaria en
los procesos de reinsercion social? Y ¢Cuales son sus impactos negati-
VOS?
Asi como comprobar la validez de la hipotesis: “La sobrepoblacion en los centros
penitenciarios debido al abuso de la prision preventiva, entre otros factores, difi-
culta la reinsercion social de los individuos”. Al respecto, se identificé que los
aspectos de la sobrepoblacion en los centros penitenciarios es el abuso de la
prision preventiva y el mantenimiento de los internos del fuero federall? en los
centros locales.
Cada uno de estos aspectos genera algun efecto en la sobrepoblacién peniten-
ciaria y ésta en la politica de reinsercion social, por lo que es necesario realizar
un analisis cuantitativo sobre los factores causales de la sobrepoblacion en los
CRS de Atlacholaya y Atlacholaya femenil en Morelos respecto de los CRS de
Tlaxcala y de Apizaco, los dos ultimos considerados como casos de éxito, en

cuanto a su calificacion de condiciones de reinsercion.

1/ | os centros federales, generalmente, albergan a internos que cometieron delitos de ese
mismo orden. Sin embargo, algunos internos de orden federal se encuentran en centros peni-
tenciarios locales y, mediante el programa presupuestario R906 “Pago de cuota alimenticia
por internos del fuero federal en custodia de los Gobiernos Estatales”, el OADPRS paga a los
gobiernos estatales para su manutencion.
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3.1.1 Modelo de regresion lineal simple (por minimos cuadrados): Influencia de
variables asociadas con la sobrepoblacion
Se desarrollé un modelo de regresion lineal simplelY: con el fin de establecer la
influencia de las variables asociadas con la sobrepoblacién de los centros peni-
tenciarios, y la reinsercion social de los sentenciados. Para su elaboracion, los
datos se dividieron en dos grupos: el primero esta integrado por las entidades
federativas que contienen a los centros con mayor sobrepoblacion y el segundo
a las entidades con los establecimientos penitenciarios de menor sobrepoblacion.
Para demostrar que son correctos, se realizaron las pruebas de: normalidad, he-
terocedasticidad'? y autocorrelacion; asimismo, estos modelos fueron evaluados
al 95.0% de significancia.
e Centros de reclusion con mayor sobrepoblacion:
a. Prueba de normalidad

La prueba de normalidad se defini6 mediante el histograma de frecuencia, en
este sentido, se considera que es normal cuando el estadistico Jarque- Bera sea
menor de 5.96 (0.38) y obtenga una probabilidad mayor a 0.05, (0.82), como se

muestra a continuacion:

1/ De acuerdo con Rodrigo Salazar “El andlisis de regresion es la base de buena parte de los
enfoques cuantitativos para evaluar si la evidencia es consistente con la presencia de relacio-
nes causales. El andlisis de regresion arroja estimaciones de la asociacién entre dos varia-
bles”. En el presente estudio se utilizé dicho modelo con datos de corte transversal, debido al
tipo de informacién con la que se dispone, ya que se cuenta con datos de los centros peniten-
ciarios por entidad federativa y a un punto determinado en el tiempo, en este caso del 2015.

12/ Se dice que hay heteroscedasticidad cuando la varianza de los errores no es igual en todas
las observaciones realizadas.
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Grafica 4 Histograma de frecuencia para prueba de Normalidad
(Centros de reclusién con mayor sobrepoblacion)

Series: Residuals
7 Sample 1 21
Observations 21

Mean -3.04e-15
5 Median 0.016403
Maximum 0.400082
4 4 Minimum -0.437323
Std. Dev. 0.220996
3 Skewness -0.174195
Kurtosis 2.433174

Jarque-Bera  0.387334
14 Probability 0.823932
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Por lo anterior se acepta la hipétesis nula H, presencia de normalidad, ademas
el sesgo es cercano a cero y el Kurtosis cercana a tres, lo que indica la presencia
de normalidad dentro del modelo.
b. Prueba de heterocedasticidad

Para afirmar que no hay presencia de heterocedasticidad, se utilizo la prueba
Breusch — Pagan — Godfrey, en la cual la probabilidad del F- statistic es = 0.4065,
por lo que se acepta la hipotesis nula H, y hay homocedasticidad y se rechaza la
presencia de heterocedasticidad, como se muestra a continuacion:

Cuadro 13 Prueba de Heteroscedasticidad: Breusch-Pagan-Godfrey

F-statistic 1.024536 Prob. F(3,17) 0.4065
Obs*R-squared 3.215454 Prob. Chi-Square(3) 0.3596
Scaled explained SS 1.509977 Prob. Chi-Square(3) 0.6800

c. Prueba de autocorrelacion
Para descartar la presencia de autocorrelacion se utilizé la prueba Breusch —
Godfrey LM para autocorrelacion tipo 1

Cuadro 14 Prueba de Correlacion

(tipo 1)
F-statistic 0.005381 Prob. F(1,16) 0.9424
Obs*R-squared 0.007060 Prob. Chi-Square(1) 0.9330
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y la misma prueba para autocorrelacion tipo 2

Cuadro 15 Prueba de Correlacion

(tipo 2)
F-statistic 0.276799 Prob. F(2,15) 0.7620
Obs*R-squared 0.747452 Prob. Chi-Square(2) 0.6882

En ambos casos la probabilidad del F statistic es mayor a 0.05% descartando
gue el modelo tenga autocorrelacion, por lo anterior, se acepta la hipétesis nula
H,, por lo que se hay ausencia de autocorrelacion.

Asimismo, se establecié un modelo relacionando la sobrepoblacion con los nive-
les de reincidencia, con las mismas pruebas, como se muestra a continuacion:

a. Prueba de normalidad

La prueba de normalidad se defini6 mediante el histograma de frecuencia, en
este sentido, se considera que es normal cuando el estadistico Jarque- Bera sea
menor de 5.96 (0.73) y obtenga una probabilidad mayor a 0.05, (0.69), como se

muestra a continuacion:

Gréfica 5 Histograma de Frecuencia para prueba de Normalidad
(centros de reclusion con mayor sobrepoblacion y niveles de reincidencia)

Series: Residuals
Sample 1 21
4 Observations 21
Mean 7.40e-16
3 Median 8.88e-16
Maximum 2.115439
Minimum -2.605554
> Std. Dev. 1.212761
B Skewness -0.374473
Kurtosis 2.475753
14 Jarque-Bera  0.731285
Probability 0.693751
o]

30 -25 20 -15 -10 05 00 05 10 15 20 25
b. Prueba de heterocedasticidad

Para afirmar que no hay presencia de heterocedasticidad, se utilizo la prueba

White con términos cruzados, en la que se sefiala que la probabilidad de F sta-

tistic fue de 0.49, por lo tanto, se acepta la hipotesis nula H, (existe homocesati-

dad) y se rechaza la heterocedasticidad, como se muestra a continuacion:
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Cuadro 16 La prueba white con términos cruzados

F-statistic 0.840682 Prob. F(3,17) 0.4902
Obs*R-squared 2.712981 Prob. Chi-Square(3) 0.4380
Scaled explained

SS 1.470744 Prob. Chi-Square(3) 0.6890

c. Prueba de autocorrelacion
Para descartar la presencia de autocorrelacion se utilizé la prueba Breusch —
Godfrey LM para autocorrelacion de primer grado, como se muestra en el cuadro

siguiente:
Cuadro 17 Prueba de Correlacion
(tipo 1)
F-statistic 0.005171 Prob. F(1,17) 0.9435
Obs*R-squared 0.006386 Prob. Chi-Square(1) 0.9363

Misma prueba para autocorrelacion de segundo grado

Cuadro 18 Prueba de Correlacion

F-statistic 0.273561 Prob. F(2,16) 0.7642
Obs*R-squared 0.694354 Prob. Chi-Square(2) 0.7067

Para ambos casos la probabilidad es mayor a 0.05 indicando que no existe auto-
correlacion dentro del modelo.
e Centros de reclusion con menor sobrepoblacién:
a. Prueba de normalidad
La prueba de normalidad se defini6 mediante el histograma de frecuencia, en
este sentido, se considera que es normal cuando el estadistico Jarque- Bera sea
menor de 5.96 (0.78) y obtenga una probabilidad mayor a 0.05, (0.67), por lo
anterior, se acepta la hipotesis nula H, (existe normalidad en los datos), como se

muestra a continuacion:
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Gréfica 6 Histograma de Frecuencia para prueba de Normalidad

(Centros de reclusién con menor sobrepoblacion)
10

Series: Residuals
Sample 1 28
8 | Observations 28
Mean 2.14e-16
6 Median 0.012575
Maximum 0.749559
Minimum -0.896912
4 Std. Dev. 0.345775
Skewness -0.372849
Kurtosis 3.336554
2 Jarque-Bera 0.780891
Probability 0.676755
0
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b. Heterocedasticidad
Para descartar la prueba de heterocedasticidad se realizé la prueba White con
términos cruzados, cuya probabilidad del F statistic fue de 0.91, por lo tanto, se
acepta la hipotesis nula H, (existe homocesatidad).

Cuadro 19 La Prueba White con términos cruzados

F-statistic 0.446972 Prob. F(11,16) 0.9102
Obs*R-squared 6.581698 Prob. Chi-Square(11) 0.8319
Scaled explained

SS 5.188279 Prob. Chi-Square(11) 0.9217

c. Prueba de autocorrelacion

Para descartar la presencia de autocorrelacion se utilizdé la prueba Breusch

godfrey LM test para autocorrelacion tipo 1

Cuadro 20 Breusch-Godfrey Serial Prueba de Correlacion

(tipo 1)
F-statistic 0.029523 Prob. F(1,22) 0.8651
Obs*R-squared 0.037525 Prob. Chi-Square(1) 0.8464

misma prueba para autocorrelacion tipo 2
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Cuadro 21 Breusch-Godfrey Serial Prueba de Correlacion
(tipo 2)

F-statistic 0.532376 Prob. F(2,21) 0.5949
Obs*R-squared 1.351161 Prob. Chi-Square(2) 0.5089

para ambas pruebas la probabilidad del F statistic 0.86 y 0.59 respectivamente,
por lo que se acepta la hipétesis nula H, (ausencia de autocorrelacion).

Al igual que en los modelos con centros de reclusion con mayor sobrepoblacion,
se establecié un modelo relacionando la sobrepoblacién con los niveles de rein-

cidencia, con las mismas pruebas, como se muestra a continuacion:

a. Prueba de normalidad
La prueba de normalidad se defini6 mediante el histograma de frecuencia, en
este sentido, se considera que es normal cuando el estadistico Jarque- Bera sea
menor de 5.96 (0.74) y obtenga una probabilidad mayor a 0.05, (0.69), por lo
anterior, se acepta la hipotesis nula H, (existe normalidad en los datos), como se

muestra a continuacion:

Grafica 7 Histograma de frecuencia para prueba de Normalidad
(Centros de reclusién con menor sobrepoblacion y niveles de reincidencia)

Series: Residuals

Sample 1 11
Observations 10

Mean 7.33e-16
Median -0.071120
Maximum 1.476277
2 Minimum -0.969173
Std. Dev. 0.705035
Skewness 0.666178
Kurtosis 3.032190

Jarque-Bera 0.740086
Probability 0.690705

b. Heterocedasticidad
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Para descartar la prueba de heterocedasticidad se realizé la prueba White con
términos cruzados, cuya probabilidad del F statistic fue de 0.65, por lo tanto, se

acepta la hipotesis nula H, (existe homocesatidad).

Cuadro 22 La Prueba White con términos cruzados

F-statistic 0.576788 Prob. F(3,6) 0.6512
Obs*R-squared 2.238398 Prob. Chi-Square(3) 0.5244
Scaled explained

SS 1.114468 Prob. Chi-Square(3) 0.7736

C. Prueba de autocorrelacion

Para descartar la presencia de autocorrelacion se utilizdé la prueba Breusch
godfrey LM test para autocorrelacion tipo 1
Cuadro 23 Breusch-Godfrey Serial prueba de correlacion
(tipo 1)

F-statistic 0.410725 Prob. F(1,6) 0.5453
Obs*R-squared  0.640685 Prob. Chi-Square(1) 0.4235

Misma prueba para autocorrelacion tipo 2

Cuadro 24 Breusch-Godfrey Serial prueba de correlacion
(tipo 2)

F-statistic 0.696351 Prob. F(2,5) 0.5410
Obs*R-squared  2.178582 Prob. Chi-Square(2) 0.3365

La probabilidad de F statistic fue de 0.54 para ambos casos, con los que se des-

carta la presencia de autocorrelacion.

3.1.2 Modelo de prediccion: sobrepoblacion penitenciaria 2016-2025

Adicionalmente a los modelos de regresion lineal simple, se realizé un modelo de
prediccion para la sobrepoblacion nacional penitenciaria, la cual se dividié en dos
periodos 2016-2018 y 2018- 2025, debido a que, al expandir los datos estimados,
los resultados se vuelven menos confiables. Para este modelo se utilizé primero
el suavizamiento exponencial, el cual es mas una técnica que un modelo en si,

ya que es un proceso que se repite unay otra vez hasta alcanzar el aflo deseado.
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En el segundo periodo se recurrié al modelo ARIMAYY y las pruebas para des-
cartar errores de normalidad, ruido blanco* y heteroscedasticidad.

El correlograma de residuales; estadisticos Q, es para descartar ruido blanco,
como se puede observar en la columna “Prob” todos los valores van del 0.051 al
0.641, por lo que son mayores a 0.05 y se acepta la hipétesis alterna; es decir,
no hay ruido blanco.

Cuadro 25 Prueba para descartar ruido blanco

Date: 7M1 717 Time: 158:14

Sample: 2002 2012

Included observations: 17

c-=tatistic probahbilities adjusted Tor 2 ARMA termis)

Autocorrelation FPartial Correlation LN P c1-Stat FProkb

L — 1 L — 1 1 -0.268 -0.262 1.4454
1 | — 1 L m— 1 2 -0.205 -0.292 223536
1 — 1 1 | 1 = o.z251 o.11s FZ.EO22
1 il 1 1 ] 1 4 00320 oO0O104 28240 0051
1 O 1 1 il 1 5 -0.086 0,049 40219 0.13=24
1 | - 1 1 | — 1 5 -O0164 -0.222 4. 3104 01286
1 | 1 1 - 1 rd o.osz2 -O0.o99 S.0z287 o.ze4
1 | — 1 LI — 1 8 -0.218 -0.3260 67419 0.241
1 1 1 O 1 9 00032 -0106 B.7422 0.345
1 i 1 1 O 1 10 0.059 -0.059 B.9011 o.4329
1 1 1 | 1 11 -0.017F o1 21 5. 9172 O.S46
1 i 1 1 1 12 -0.027 -0.001 B .9E3=1 0o.541

Para descartar heterocedasticidad, se utilizd el correlograma de residuales al
cuadrado, al igual que en la prueba anterior, en la columna “Prob” todos los va-
lores son mayores a 0.05 por lo que no se rechaza la hipétesis nula y no hay
heterocedasticidad.

Cuadro 26 Prueba para descartar heterocedasticidad

Chate. OFF1 701 7 Tirmie=. 1 =221

Samrmiple: ZO0Z2 2O =

Imcluded ob=servation=: 17

- statistic probabilities adjusted faor = AR S terrmid=sa

ASutacarrels=tior Fartial Coarrelsticon P [l ] CI-=tat Prok
1 O OsS O O S O oOo=s5>=
=2 -—-0O.15S1 0.1 S5 o ST Fa
= o1 == o1 5a O asas
=24 O 0O48 -—-Oo. o999 1 _ O0s7F O =15
S5 -—O1FE O 125 1 25765 O =935
5 —O.12ga -0l 53 Z.Za== o Soaz
Fooods=s —ao.=215S = aga== o aF79a
=2 o 1s= -Oo 192 a4 E911 [ .
= O oOoz=0 —O. Ooz=0 = FOs3 0o _S==
10 o002z —-0O.05S0a L S i B = o s9az
| oO.oO1= -—o.oz0 a. . FaorF ao.FF=Es
1 = O O== —-O. o095 =S =1 == O =50

13/ De acuerdo con Pilar Gonzalez, el modelo ARIMA son paramétricos que tratan de obtener la
representacién de la serie en términos de la interrelaciéon temporal de sus elementos. La me-
todologia para construir el modelo ARIMA consta de las fases de: identificacién, estimacion,
validacion y prediccion. Se utilizé debido a que, en el entendido de que no se hicieran las
modificaciones en el disefio e implementacion de la politica de reinsercion social, es necesario
conocer en qué medida este problema se incrementaria y afectaria a los centros de reclusion.

14/ Es una sucesion de variables aleatorias que implica independencia de cada valor por lo que
no hay autocorrelacién en el tiempo y no es posible hacer predicciones.
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Para la prueba de normalidad se utilizé un histograma de frecuencia, para la cual
se comprobé que es normal debido a que el valor de Jarque-Bera fue menor de
5.96 (4.62) y obtuvo una probabilidad mayor a 0.05, (0.09), como se muestra a

continuacion:

Grafica 8 Histograma de frecuencia para prueba de Normalidad
Para modelo de prediccion

Series: Residuals
7 Sample 2002 2018
Observations 17

Mean -495.4945
5 Median -469.1075

Maximum 3455.956
4 4 Minimum -7221.824

Std. Dev. 2455.156
34 Skewness -1.047746

Kurtosis 4.461799
24

Jarque-Bera  4.623963
14 Probability 0.099065
0
-7500 -5000 -2500 0 2500 5000

3.1.3 Base de datos

Las bases de datos se construyeron para los fines de la presente investigacion e

incorpora datos publicos ofrecidos por dos instituciones: el OADPRS con los cua-

dernos mensuales de informacién estadistica penitenciaria nacional y con infor-

macion del INEGI mediante el “Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica

y Sistema Penitenciario Estatal”, cuya informacién es publica conforme con lo

establecido en la Ley del Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geogra-

fica; ademas estan disponibles en sus respectivas paginas web.

Para el primer modelo, se consideroé la base de datos, (véase anexo 1), que con-

tiene las siguientes variables, de 2015:

Procesados: numero de internos que estan en los centros de reclusion, sin tener
una sentencia.

Sentenciados: niumero de internos que compurgan sus penas en los centros de

reclusion.
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Fuero federal: se refiere al nUmero de internos que estan acusados de cometer
delitos “que afectan la salud, la economia y en general la seguridad
del pais o los intereses de la Federacion; como puede ser su es-
tructura, organizacion, funcionamiento y patrimonio”. %

Fuero comun: se refiere al nimero de internos que estan acusados de cometer
delitos que corresponden a aquéllos que “afectan directamente a
las personas; es decir, en los cuales el efecto del delito recae solo
en la persona que es afectada por la conducta del delincuente” ¢

Reincidencia: personas condenadas por sentencia ejecutoriada dictada por cual-
quier Tribunal de la Republica o del Extranjero, que cometen un
nuevo delito sin que hubiera transcurrido, desde el cumplimiento de
la condena, un término igual al de la prescripcion de la sancion.

Esta base de datos sirvio para los modelos con las entidades con mayor sobre-

poblacion resultando lo siguiente:

Log (mayor sobrepoblacion) = B1 + B, log(fuero federal) +

B3 log(procesados) + D3 + u

Las tres variables se presentan en logaritmos y se incluye una variable ficticia

(d3)

El siguiente modelo transversal log -log relaciona los reincidentes con centros

con mayor sobrepoblacién:

Log(reincidentes) = B; + B, log(sobrepoblacion) + D14 + pu

15 De acuerdo con la Procuraduria General de la Republica, los delitos de fuero comin pueden
ser los ataques a las vias generales de comunicacion, el contrabando, defraudacion fiscal, de-
litos ecolégicos, narcotréafico y otros delitos contra la salud, portacion ilegal de armas de fuego,
reproduccion ilegal de audio y video casettes, robo de bienes de la nacién, lavado de dinero,
tréfico de personas, delitos electorales, dafios o robos al patrimonio arqueolégico, artistico e
historico; etc; conductas que son perseguidas por el Ministerio Publico Federal, investigados
por la Procuraduria General de la Republica (PGR) y juzgados por el Poder Judicial Federal.

16/ Son delitos del fuero comun las amenazas, los dafios en propiedad ajena, los delitos sexuales,
fraudes y abusos de confianza, homicidio, lesiones, robo en cualquiera de sus modalidades: a
casa habitacion, a negocio, a transelnte, de vehiculos, etc. Estos ilicitos son perseguidos por
los Ministerios Publicos del Fuero Comun, investigados por las procuradurias de justicia y juz-
gados por el Poder Judicial de cada una de las entidades federativas.
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Para los modelos con las entidades con menor sobrepoblacion se establecio lo

siguiente:
Modelo con datos de tipo transversal (log —lin, o0 semilogaritmico)
log( sobrepoblacion) = B4 + logB, procesados + [ fuero federal +d3 +d15+ u

En la que las variables son las siguientes:

Log de sobrepoblacion = Itpob

B1 = constante

B2 = log (procesados)

B3 = fuero federal

D3y D15 = variables ficticias

U = el termino error

Asi como el modelo que relaciona los reincidentes con las entidades que tienen
centros con menor sobrepoblacion:

Modelo transversal log -log

Log (reincidentes) = B, + [, log(sobrepoblacion) + D77 + u
D77 = variable ficticia (Dummy)

U = termino de error

La segunda base de datos muestra el nUmero de sobrepoblacién en los centros
penitenciarios a nivel nacional en un periodo que va de 1990 a 2015. El detalle
de las variables en la base de datos se presenta a continuacion:

Capacidad instalada: es el niumero total de espacios destinados a los detenidos
gue se pueden albergar en una institucién cumpliendo los re-
quisitos minimos, incluyendo los servicios basicost”.

Poblacién penitenciaria: personas reclusas por delitos del fuero federal o comun.

Sobrepoblacién:  cantidad de presos que exceden la capacidad instalada en un

establecimiento penal.

17 Definicion del Comité Internacional de la Cruz Roja.
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3.2. Analisis estadistico descriptivo de la situacion penitenciaria estatal
Una vez obtenidas las bases de datos se realiz6é un analisis estadistico para des-
cribir el comportamiento de las diferentes variables que permiten caracterizar a
las causales de la sobrepoblacion de las carceles. Este analisis es utilizado para
tener una descripcion general de las variables a través del tiempo y en el 2015
gue es el afo de estudio.
La base de datos contiene los 370 centros penitenciarios, cuya distribucién por
entidad federativa se presenta en la siguiente tabla:
Cuadro 25 Sistema Penitenciario Estatal, 2015
(centros penitenciarios y poblacién)
Numero
Entidad Federativa de Cen- %  Capacidad % Poblacion Sobrepoblacién %
tros
Centros estatales 370 100.0 172,058 100.0 232,313 60,255 25.9

1 México 20 5.4 9,964 5.8 25,098 15,134 151.9

2 Nayarit 19 51 1,392 0.8 3,479 2,087 149.9

3 Hidalgo 17 4.6 1,987 1.2 4,216 2,229 1122

4 Morelos 5 14 2,047 1.2 3,749 1,702  83.2

5 Jalisco 34 92 10,144 5.9 18,379 8,235  81.2

6 Distrito Federal 11 3.0 22,411 13.0 38,668 16,257 72.5

7 Puebla 22 59 6,012 3.5 9,562 3,550 59.1

8 Quintana Roo 6 1.6 2,572 15 4,021 1,449 56.3

9 Guerrero 15 4.1 3,620 2.1 5,642 2,022 559
10 Durango 10 2.7 2,253 1.3 3,491 1,238  55.0
11 Sonora 13 35 7592 4.4 11,453 3,861 50.9
12 Chiapas 19 5.1 4563 2.7 6,861 2,298  50.4
13 Tabasco 18 4.9 3,526 2.0 4,512 986  28.0
14 Nuevo Ledn 15 4.1 7,049 4.1 8,664 1,615 229
15 Veracruz 17 4.6 6,946 4.0 8,150 1,204  17.3
16 Baja California Sur 5 14 1,734 1.0 2,021 287 16.6
17 Sinaloa 4 11 6,694 3.9 7,703 1,009 15.1
18 Baja California 5 14 14,823 8.6 16,364 1,541 104
19 Aguascalientes 4 1.1 1,455 0.8 1,576 121 8.3
20 San Luis Potosi 13 3.5 3,285 1.9 3,553 268 8.2
21 Coahuila 7 19 3,025 1.8 3,234 209 6.9
22 Chihuahua 9 24 7,616 4.4 7,913 297 3.9
23 Colima 3 08 3,587 2.1 3,700 113 3.2
24 Oaxaca 15 4.1 4317 25 4,438 121 2.8
25 Tlaxcala 2 05 943 05 906 -37 -39
26 Tamaulipas 7 1.9 7,050 4.1 6,733 -317 -4.5
27 Campeche 2 0.5 1,828 1.1 1,592 -236 -12.9
28 Querétaro 4 1.1 2,797 1.6 2,407 -390 -13.9
29 Guanajuato 10 2.7 5706 3.3 4,329 -1,377  -24.1
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30 Michoacan 16 4.3 9,658 5.6 6,598 -3,060 -31.7
31 Yucatan 4 1.1 3,013 1.8 1,826 -1,187 -39.4
32 Zacatecas 19 51 2,449 14 1,475 -974  -39.7

FUENTE: Elaboracion propia con informacion del Cuaderno mensual de informacién estadistica
penitenciaria nacional, del OADPRS, 2015.
Nota: ordenado de mayor a menor de acuerdo con la sobrepoblacion.

Los 370 centros penitenciarios estatales distribuidos en las 32 entidades federa-
tivas tienen una capacidad instalada de 172,058 espacios, de los cuales, el Dis-
trito Federal (ahora la Ciudad de México), Baja California, Jalisco, el estado de
México y Michoacan concentran el 38.9% (67,000) de los espacios disponibles.
Asimismo, se observa que, en 2015, la poblacién penitenciaria fue de 232,313
internos, lo que sobrepaso la capacidad instalada en un 25.9% (60,255) espacios.
Considerando los parametros de sobrepoblacion establecidos por la CNDH, 12
entidades federativas: México, 151.9%; Nayarit, 149.9%; Hidalgo, 112.2%; More-
los, 83.2%; Jalisco, 81.2%; Distrito Federal, 72.5%; Puebla, 59.1%; Quintana
Roo0, 56.3%; Guerrero, 55.9%; Durango, 55.0%; Sonora, 50.9% y Chiapas 50.4%,
tienen sus centros con sobrepoblacion en condicion de urgencia y riesgo critico,
al tener un porcentaje mayor del 40.0%.

Dos entidades federativas Tabasco, 28.0% y Nuevo Ledn, 22.9% presentaron
sobrepoblacion alta al registrar un porcentaje de sobrepoblacién que va del 20.0
al 39.0%. Asimismo, 10 entidades federativas mostraron sobrepoblacion mode-
rada al tener un porcentaje que va del 1.0 al 19.0%.

Finalmente, ocho entidades federativas: Zacatecas, -39.7%; Yucatan, -39.4%;
Michoacan, -31.7%; Guanajuato, -24.1%; Querétaro, -13.9%; Campeche, -
12.9%; Tamaulipas, -4.5% y Tlaxcala, -3.9%, no tuvieron sobrepoblacion.

Como se puede observar, Morelos que sera objeto de este estudio, se encuentra
entre las entidades con sobrepoblacién critica, pues ocupa el cuarto lugar de las
32 entidades federativas; en tanto que Tlaxcala es una de las ocho entidades que
no registran sobrepoblacion.

De la tabla de sobrepoblacion penitenciaria en los centros estatales, se des-
prende dos variables causales: los internos del fuero federal y los procesados,

como se muestra en la tabla siguiente:
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Cuadro 26 Clasificacion de la Poblacién Penitenciaria Estatal, 2015
(nimero de internos)

Entidad Federativa c;lrjnegg f(l:c:lJ:rz procesado sentenciados  Poblacion %
Nacional 205,896 26,417 95,227 137,086 232,313 100.0
1. Distrito Federal 34,934 3,734 4,970 33,698 38,668 16.6
2. México 23,812 1,286 10,651 14,447 25,098 10.8
3. Jalisco 14,786 3,593 10,931 7,448 18,379 7.9
4. Baja California 13,308 3,056 6,419 9,945 16,364 7.0
5. Sonora 10,237 1,216 3,961 7,492 11,453 4.9
6. Puebla 9,054 508 4,683 4,879 9,562 4.1
7. Nuevo Ledn 6,965 1,699 2,175 6,489 8,664 3.7
8. Veracruz 7,976 174 3,250 4,900 8,150 35
9. Chihuahua 7,035 878 3,498 4,415 7,913 3.4
10. Sinaloa 6,296 1,407 3,143 4,560 7,703 3.3
11. Chiapas 6,332 529 3,557 3,304 6,861 3.0
12. Tamaulipas 5,601 1,132 2,282 4,451 6,733 2.9
13. Michoacan 5,839 759 4,423 2,175 6,598 2.8
14. Guerrero 4,665 977 2,647 2,995 5,642 2.4
15. Tabasco 4,322 190 2,062 2,450 4,512 1.9
16. Oaxaca 3,645 793 2,998 1,440 4,438 1.9
17. Guanajuato 3,854 475 1,753 2,576 4,329 1.9
18. Hidalgo 3,886 330 1,739 2,477 4,216 1.8
19. Quintana Roo 3,768 253 3,010 1,011 4,021 1.7
20. Morelos 2,926 823 1,213 2,536 3,749 1.6
21. Colima 3,398 302 2,304 1,396 3,700 1.6
22. San Luis Potosi 3,424 129 1,702 1,851 3,553 1.5
23. Durango 3,307 184 2,582 909 3,491 15
24. Nayarit 3,282 197 1,978 1,501 3,479 15
25. Coahuila 3,175 59 1,427 1,807 3,234 1.4
26. Querétaro 2,141 266 953 1,454 2,407 1.0
27. Baja California 1,692 329 1,419 602 2,021
Sur 0.9
28. Yucatan 1,664 162 863 963 1,826 0.8
29. Campeche 1,407 185 816 776 1,592 0.7
30. Aguascalientes 1,326 250 765 811 1,576 0.7
31. Zacatecas 1,055 420 576 899 1,475 0.6
32. Tlaxcala 784 122 477 429 906 0.4

FUENTE: Elaboracion propia con informacion del Cuaderno mensual de informacion estadistica
penitenciaria nacional, del OADPRS, 2015.
Nota: ordenado de mayor a menor de acuerdo con la poblacién penitenciaria.

De los 232,313 internos reclusos en centros estatales, el 88.6% (205,896) esta
acusado por delitos del fuero comun; mientras que el 11.4%(26,417) por delitos
del fuero federal. Otra clasificacion de los internos es de acuerdo con su situacion,
que puede ser procesado y sentenciado, al respecto se identificé que, de los
232,313 internos, el 59.0% (137,086) correspondié a poblacion sentenciada;
mientras que el 41.0% (95,227) a procesado.
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Morelos ocupa el lugar 20 en cuanto a poblacion penitenciaria al tener en 2015,
3,749 internos, de los cuales 2,926 cometieron delitos del fuero comun y 823 del
fuero federal; mientras que, de acuerdo con su situacion juridica 1,213 fueron
procesados y 2,536 fueron sentenciados.

En cuanto a Tlaxcala, se observo que fue la entidad con menor poblacion, al
ocupar el ultimo lugar a nivel nacional al albergar en sus centros a 906 internos,
de los cuales 784 son inculpados por delitos del fuero comun y 122 por fuero
federal; respecto a su situacion juridica, se identific6 que 477 fueron procesados
y 429 fueron sentenciadas.

Otra causal de la sobrepoblacion es la relacion que existe entre el crecimiento de
la capacidad instalada y la poblacion penitenciaria, la primera crecido 69.9%
(141,911) espacios, al pasar de 61,173 en 1990 a 203,084 en 2015. Mientras
que, el numero de internos se incremento6 63.4% (161,586) debido a que paso6 de
93,119 reclusos en 1990 a 254,705 en 2015, como se muestra en el grafico

siguiente:

Grafica 9 Crecimiento de la poblacion y capacidad instalada
de los centros penitenciarios, 1990-2015
(internos y espacios)
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FUENTE: Elaboracion propia con informacion del Cuaderno mensual de informacion estadistica
penitenciaria nacional, del OADPRS, 2015.

18 |a diferencia entre los 254,705 internos sefialados en este apartado y los 232,313 reclusos
de los apartados anteriores, es que los primeros incluyen a los internos provenientes de
Centros federales; en tanto, que los segundos consideran solamente los que son de centros
estatales de reclusion.
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Como se puede observar, la capacidad instalada y la poblacidn penitenciaria cre-
cieron de forma similar; no obstante, pese a que la capacidad instalada aumenté,
s6lo en 1994 fue superior a la poblacion penitenciaria, al registrar 88,071 espa-
cios para 86,326 internos.

Cabe sefalar que, las cifras de personas reincidentes, proporcionadas por el
INEGI, presentan una limitante, debido a que éstas se presentan respecto de la
cantidad de ingresos.

Dicha situacion provoca que se desconozca la proporcion total de reincidentes
en los centros penitenciarios estatales, ya que como se muestra en el grafico
siguiente, se desconoce la clasificacion del 15.2% (35,267) de la poblacion total
penitenciaria de 232,313 internos en 2015 y del 7.6% (14,982) clasificado de
(197,046), como se muestra a continuacion:

Grafica 10 Poblacion penitenciaria estatal, 2015
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FUENTE: Elaboracion propia con datos del Censo Nacional de Gobierno,
Seguridad Publica y Sistema Penitenciario Estatal, del INEGI.
Nota: Primodelincuentes: internos que ingresan por primera vez a un

centro penitenciario.

3.3 Interpretacion de los resultados
Una vez realizado un analisis preliminar a través de estadisticas descriptivas de

los datos, se efectla la estimacion de un modelo econométrico que busque ex-
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plicar el nivel de sobrepoblacién mediante las variables de delitos del fuero fede-
ral, puesto que son internos que deberian estar en centros federales y no en
centros estatales, y la variable de procesados, que son los internos que adn no
reciben sentencia condenatoria y que se encuentran encarcelados.

El primer modelo es de las entidades que registraron en sus centros de reclusion
una mayor sobrepoblacién, es evaluado al 95% de significancia y cuyos datos de
salida son:

Cuadro 27 Modelo con entidades con centros de mayor sobrepoblacion

Dependent Variable: LTPOB
Method: Least Squares
Date: 07/21/17 Time: 01:33
Sample: 121

Included observations: 21

Variable Coeficiente Std. Error Estadistico t Prob.
C 1.878797  0.791217 2.374565 0.0296
LFFEDE 0.189210 0.075962 2.490864 0.0234
LPROCE 0.711162  0.113479 6.266909 0.0000
D3 1.074847  0.267985 4.010843 0.0009
R-squared 0.884538 Mean dependent var 8.956320
Adjusted R-squared 0.864162 S.D. dependent var 0.650375
S.E. of regression  0.239703 Akaike info criterion 0.150815
Sum squared resid 0.976782 Schwarz criterion 0.349772
Log likelihood 2.416443 Hannan-Quinn criter.  0.193994
F-statistic 43.41150 Durbin-Watson stat 1.906060
Prob(F-statistic) 0.000000

El valor de R — squared representa la bondad de ajuste que se refiere al porcen-
taje en que las variables independientes explican a la variable dependiente (so-
brepoblacion), que este caso es un 88.0%.

Con los resultados registrados se identificé que, existe una relacion directa con
todas las variables, y que por cada 0.2% que se mueven los internos que come-
tieron delitos del fuero federal y que estan reclusos en centros estatales, aumenta
la sobrepoblacion de estos centros en un 1.0%

Por otra parte, un cambio de 0.7% de procesados produce un cambio en 1.0%

en la sobrepoblacion. En este sentido, los internos con delitos del fuero federal y
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aguellos que no han recibido sentencia son una variable significativa para la so-
brepoblacion que tienen los centros penitenciarios estatales.

En la siguiente grafica, se observan las 32 entidades federativas, en las que 7
entidades: Campeche, Guanajuato, Querétaro, Tamaulipas, Tlaxcala, Yucatan y
Zacatecas tienen una poblacién por debajo de la capacidad instalada de los cen-
tros penitenciarios, en el resto de las entidades la poblacion sobrepasa el nimero
de espacios disponibles en los centros.

La prision preventiva en los centros penitenciarios, 2015
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Dentro de este modelo, se encuentra Morelos, debido a que es una entidad cuyos
centros penitenciarios muestran sobrepoblacion, al respecto se identificoé que, al
igual que los resultados que arroj6 el modelo, los internos del fuero federal y los
internos procesados afectan la sobrepoblacion de los centros, ya que a pesar de
gue los centros estatales tienen una capacidad instalada de 1,630 espacios, y de
gue éstos no son suficientes para albergar a los internos del fuero comun (2,190)
y los sentenciados (2,184), que son los que necesariamente deben estar en los
centros, los procesados (742) y los de fuero federal (786) agravan el problema

de hacinamiento, como se muestra en el cuadro siguiente:
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Cuadro 28 Centros de reinsercion social de Morelos, 2015

Capacidad .. Sobrepoblacion . Fuero Fuero Poblacion
Centros instalada Sobrepoblacién relativa Procesada Sentenciada comun federal total
total 1,630 1,296 79.5% 742 2,184 2,190 786 2,926
Ezfa”'a‘:ho' 1,500 1,240 82.7% 665 2,075 2,024 716 2,740
CRS Femenil 130 56 43.1% 77 109 116 70 186

Atlacholoaya

FUENTE: Elaboracion propia con informacion del Cuaderno mensual de informacion estadistica
penitenciaria nacional, del OADPRS, 2015.

Como se puede observar, el CRS de Atlacholoaya alberga 82.7% (1,240) mas
internos de su capacidad instalada, esto es el doble, de lo que la CNDH considera
condicién de urgencia (mas del 40.0%); mientras que el CRS Femenil Atlacho-
loaya contiene 43.1% (56) internos mas que los 130 espacios disponibles en ese
establecimiento.

La capacidad instalada de los centros penitenciarios de Morelos de por si no es
suficiente para albergar a los internos que tienen la obligacién de contener: los
sentenciados y los del fuero comun, por lo que, si omitimos las variables de pro-
cesados e internos del fuero federal, las instalaciones ya padecen de empeora-
miento en las condiciones de los internos, incluso tienen condiciones favorables
para el autogobierno.

Los procesados y los internos del fuero federal representan en estos centros el
deterioro aun mayor de la sobrepoblacion. Cabe sefalar, que, de acuerdo con la
ONU, en centros penitenciarios con caracteristicas antes sefialadas, se pierde el
fin dltimo de la prision, al encontrarse mal administradas.

Por otra parte, el modelo que relaciona la sobrepoblacion con los niveles de re-
incidencia identificé que todas las variables son significativas con probabilidad
menor a 0.05%, a excepcion de la constante, y un R squared de 53.0%. Lo ante-
rior indica que, existe una relacion directa entre ambas variables y apunta a que
por cada movimiento en la tasa de sobrepoblacion de 1.0% provoca un aumento

en 1.0% en la tasa de reincidentes.
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Cuadro 29 Modelo entidades con CRS con mayor sobrepoblacién y
tasa de reincidencia
Dependent Variable: LREIN
Method: Least Squares
Date: 07/21/17 Time: 01:01
Sample: 121
Included observations: 21

Variable Coefficient Std. Error  Estadisticot Prob.

C -2.568279 3.978761 -0.645497  0.5267
LTPOB 1.018457 0.442307 2.302603 0.0335
D14 -4.842848 1.318248 -3.673700 0.0017
R-squared 0.537975 Mean dependent var 6.322731
Adjusted R-squared 0.486639 S.D. dependent var 1.784197
S.E. of regression 1.278363 Akaike info criterion 3.460601
Sum squared resid  29.41581 Schwarz criterion 3.609819
Log likelihood -33.33631 Hannan-Quinn criter. 3.492985
F-statistic 10.47948 Durbin-Watson stat 1.939097

Prob(F-statistic) 0.000959

La sobrepoblacién de los centros penitenciarios incide directamente en la rein-
sercién social de los internos al afectar, de acuerdo con la CNDH, en los espacios
y servicios para la reinsercion social como areas deportivas, educativas, labora-
les, y para la convivencia familiar e intima; el suministro de servicios basicos para
la poblacién reclusa; la aplicacion de sanciones disciplinarias y acciones de con-
tencién de la violencia por conflictos derivados por la sobrepoblacion; asi como
la presencia de grupos de autogobierno.

Al respecto, con la sobrepoblacion en los establecimientos carcelarios y su efecto
en el numero de reincidentes no queda claro como se procura la reinsercion so-
cial con el debido respeto de los derechos humanos y con las mejores condicio-

nes en el interior de los centros carcelarios.

En relacion con las entidades cuyos centros penitenciarios registraron menor so-

brepoblacion, se identificé lo siguiente:
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Cuadro 30 Modelo entidades con centros penitenciarios con
poca sobrepoblacion

Variable dependiente: LTPOB
Method: Least Squares

Date: 07/24/17 Time: 20:10
Sample: 1 28

Included observations: 28

Variable Coefficient Std. Error Estadistico t Prob.
C 5.398179 0.228661 23.60778 0.0000
LPROCE 0.250689 0.038111 6.577841 0.0000
FFEDERAL 0.000221 8.00E-05 2.764649 0.0110
D1 0.761865 0.244889 3.111056 0.0049
D3 0.640922 0.200977 3.189038 0.0041
R-squared 0.795296 Mean dependent var 7.264319
Adjusted R-squared 0.759695 S.D. dependent var 0.764241
S.E. of regression 0.374638 Akaike info criterion 1.034719
Sum squared resid 3.228130 Schwarz criterion 1.272612
Log likelihood -9.486060 Hannan-Quinn criter. 1.107445
F-statistic 22.33932 Durbin-Watson stat 1.609357

Prob(F-statistic) 0.000000

El cambio en la tasa de procesados igual a 0.25% genera un cambio de 1.0% en
la tasa de sobrepoblacion y por cada aumento en el fuero federal igual a 0.000221
se provoca un aumento en 1% en la sobrepoblacion.

Para el modelo que considera el nimero de reincidentes en relacion con los cen-
tros penitenciarios con poca sobrepoblacion, se identificé que, la probabilidad de
la variable de sobrepoblacion igual a 0.47, no es significativa; por lo que, en este
aspecto, se encuentra la diferencia entre el modelo para entidades que tienen
centros de mayor con las de menor sobrepoblacién.

Para el modelo con entidades con centros de mayor sobrepoblacion, la variable
de sobrepoblacion es significativa para la tasa de reincidentes y para las entida-
des con establecimientos con menor sobrepoblacion no es significativa, por lo
anterior, se puede decir que entre mayor sea la tasa de sobrepoblacion mas

grande sera la tasa de reincidentes.
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Cuadro 31 Modelo entidades con centros penitenciarios
con poca sobrepoblacion y tasa de reincidencia

Variable dependiente: LREIN

Method: Least Squares

Date: 07/22/17 Time: 00:29

Sample (adjusted): 1 11

Included observations: 10 after adjustments

Variable Coeficiente  Std. Error Estadistico t Prob.
C 1.917955  4.646993 0.412730 0.6922
LTPOB 0.463961 0.608188 0.762858 0.4705
D77 2.074225 0.845742 2.452551 0.0439
R-squared 0.474651 Mean dependent var 5.659051
Adjusted R-squared 0.324551 S.D. dependent var 0.972717
S.E. of regression 0.799434 Akaike info criterion 2.633501
Sum squared resid 4.473669 Schwarz criterion 2.724276
Log likelihood -10.16750 Hannan-Quinn criter. 2.533920
F-statistic 3.162239 Durbin-Watson stat 2.635579

Prob(F-statistic) 0.105091

Dentro de este modelo, se encuentra Tlaxcala, debido a que es una entidad cu-
yOs centros penitenciarios no tienen sobrepoblacion, al respecto se identifico que,
al igual que los resultados que arrojo el modelo con las entidades de menor so-
brepoblacion, los internos del fuero federal y los internos procesados no genera-
ron sobrepoblacion en los centros, ya que la capacidad instalada fue suficiente

para atender la demanda de espacios, como se muestra en el cuadro siguiente:

Cuadro 32 Centros Penitenciarios de Tlaxcala, 2015

Po-
. bla-

Centros (?apaudad Sobrepoblacion Procesada Sentenciada Fuer'o Al cion
instalada comun federal , -

tal

Total 943 -37 477 429 784 122 906
CRS Tlaxcala 457 -20 226 211 379 58 437
CRS Apizaco 486 -17 251 218 405 64 469

FUENTE: Elaboracion propia con informacion del Cuaderno mensual de informacion es-
tadistica penitenciaria nacional, del OADPRS, 2015.

Lo anterior indica que, en la medida en que los centros penitenciarios no tengan

sobrepoblacion se favorecera a que, haya un uso adecuado de todas las areas
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del centro; la distribucion y separacion de internos; los espacios y servicios para
la reinsercion social; la provision suficiente de servicios basicos y se contribuira
a que se mantenga la supervision, seguridad y custodia en el centro penitenciario.
Cabe sefialar que, si bien los internos procesados no afectaron en la sobrepobla-
cion penitenciaria, de los 906 internos reclusos en los CRS de Tlaxcala, el 52.6%
de la poblacion correspondié a procesados en comparacion con el 13.5% que se
refirid a los internos que cometieron delitos del fuero federal, lo que refleja que,
la prision preventiva es una variable riesgosa para los establecimientos carcela-
rios en esta entidad federativa.

Con el modelo de prediccion respecto de la sobrepoblacién, se observé que con-
tinua la tendencia creciente de la sobrepoblacion, en 2018-2019 se espera un
crecimiento mas acelerado para continuar con la tendencia al alza, en 2022-2023
hay una ligera disminucién comportamiento que solo se presenta para ese pe-

riodo como se muestra en la grafica siguiente:

Grafica 11 Prondstico de sobrepoblacion penitenciaria,
2016-2025
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En sintesis, una politica de reinsercion social desconectada con la de procuracién
de justicia ocasiona que las debilidades de una (procuracién de justicia) sean
absorbidas por otra (la reinsercion social), ya que mientras que, la prision pre-
ventiva sea una medida prevaleciente en la procuracién de justicia, los internos
procesados seran un factor que afecte la sobrepoblacion y con éste a la reinser-

cion social.
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Esta revision de dos entidades federativas: Tlaxcala con centros penitenciarios
sin sobrepoblacion y Morelos con CRS con sobrepoblacion reflejé que el hacina-
miento si incide en la reinsercion social de los internos.

Se identificd que, los internos que cometieron delitos del fuero federal y que de-
berian estar en centros federales afectan la sobrepoblacion de los centros peni-
tenciarios estatales. Ademas, otro factor que interviene en la sobrepoblacion pe-
nitenciaria son los internos que se encuentran en prision preventiva o los llama-
dos procesados.

El grado de confirmacién de la hipétesis: “La sobrepoblacién en los centros peni-
tenciarios debido al abuso de la prision preventiva, entre otros factores, dificulta
la reinsercion social de los individuos”, que se puede lograr con los casos estu-
diados sugiere la necesidad de investigar profundamente que tanto afecta la pri-
sion preventiva en la sobrepoblacion, y agregar, a los internos que cometieron
delitos del fuero federal. Lo anterior debido a que, en el caso de Morelos no so-
lamente los procesados afectaron la sobrepoblacién penitenciaria de los centros,
sino que hay otra variable: los internos que cometieron delitos del fuero federal y
gue son albergados en centros estatales. Por su parte, Tlaxcala a pesar de que
las dos variables: procesados y fuero federal, estuvieron presentes en los centros
de reinsercién social no fueron suficientes para generar sobrepoblacion; no obs-
tante, si son un factor importante para que aumentar la poblacion penitenciaria

€n esos centros.
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3.4 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

En este capitulo se tiene como finalidad presentar las conclusiones obtenidas a
partir del presente trabajo de investigacion, ademas se pretende ofrecer algunas
recomendaciones de politica para contener el problema de sobrepoblacion en los

centros penitenciarios estatales.

3.4.1. Conclusiones
La evidencia empirica recolectada en este trabajo permite confirmar que la hipo-
tesis general de la investigacion es valida ya que la sobrepoblacion en los centros
penitenciarios debido al abuso de la prision preventiva, entre otros factores, difi-
culta la reinsercién social de los individuos; no obstante, hay otras variables que
no fueron consideradas en la conjetura anterior y que tienen un efecto importante
en la reinsercion social. Las siguientes hipétesis que se presentan a continuacion
pueden ser objeto de estudio para trabajos posteriores:
e la falta de oportunidades laborales para los ex encarcelados, entre otros
factores, dificulta la reinsercion social de los individuos.
e El rechazo social como factor motivante de los ex encarcelados, entre
otros factores, que dificultan la reinsercion social de los individuos.
e Las mafias internas de los centros penitenciarios, entre otros factores, di-
ficulta la reinsercion social.
e El papel de las instituciones como factor que contribuye a la reinsercion
social.

Respecto de las preguntas que motivaron esta investigacion se concluye que:

1. ¢Cudles son las causas de la sobrepoblacion en los Centros de Reinser-
cion Social (CRS) de Atlacholoaya en Morelos y los CRS de Tlaxcala y
Apizaco?

Los casos estudiados demuestran que hay otros factores que afectan directa-
mente la sobrepoblacion, debido a que, por cada 0.2% que se mueven los inter-
nos que cometieron delitos del fuero federal y que estan reclusos en centros es-

tatales, aumenta la sobrepoblacion de estos centros en un 1.0%. Y, por otra parte,
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un cambio de 0.7% de procesados produce un cambio en 1.0% en la sobrepo-
blacion. En este sentido, los internos con delitos del fuero federal y aquellos que
no han recibido sentencia son una variable significativa para la sobrepoblacién

gue tienen los centros penitenciarios estatales.

Como pudo observarse en los CRS de Tlaxcala y Apizaco, de los 906 internos
reclusos, el 52.6% de la poblacién correspondié a procesados; es decir, mas de

la mitad de la poblacion interna ni siquiera tiene una sentencia.

A diferencia de Tlaxcala, los Centros de Reinsercion Social (CRS) de Atlacho-
loaya en Morelos, se presentan dos variables que inciden en la sobrepoblacion:
los procesados que representaron el 25.4% (742) de la poblacién total de esos
centros (2,926 internos), y los internos de fuero federal que correspondio al
29.9%(786).

Con los resultados de la investigacion se puede afirmar que una politica de rein-
sercion social desconectada con la de procuracion de justicia ocasiona que las

debilidades de la procuracién de justicia se pasen a la reinsercion social.

Hay que tomar en cuenta que el uso exacerbado de la prisién preventiva también
es un medio para encarcelar a personas que posiblemente no son culpables, por

lo que entonces se corre el riesgo de ser un sistema injusto.

2. ¢Qué factores —sociales, econdmicos e institucionales- contribuyen a la
sobrepoblacién carcelaria?

Entre los factores sociales que favorecen que aumente la sobrepoblacién carce-

laria, se encuentran la justificacion y tendencia regional de que el uso excepcional

de la prision preventiva implica impunidad, dicho argumento se da, en medio de

la creciente inseguridad publica, en la que se estima que entre 2011 y 2014 el

numero de victimas del delito aument6 de 18.8 a 22.8 millones.

En cuanto al factor econémico, se sefialé que, de acuerdo con los casos estudia-
dos, el numero de espacios en los centros penitenciarios del estado de Morelos
disminuyo 24.4%, al pasar de 2,709 en 2005 a 2,047 en 2015, lo que refleja que
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no se ha invertido en infraestructura penitenciaria ni en la adecuacién de espacios
desde hace al menos 10 afios y que, ademas se ha reducido la capacidad de los
CRS de esa entidad. Por su parte, en Tlaxcala, el nUmero de espacios disponibles
en los centros penitenciarios paso de 939 en 2005 a 943 en 2015, lo que indicé

gue, en 10 afios la capacidad instalada aumenté en 4 espacios mas.

En el factor institucional, se identificé que, en Tlaxcala se cre6 la Unidad de Jus-
ticia Alternativa, encargada de la implementacion, seguimiento y promocion de
los procesos de justicia alternativa; si bien se desconoce su contribucion en la
disminucién de la sobrepoblacién, es adecuado que en el disefio institucional se
consideren unidades que se encarguen de procurar justicia con otras medidas

gue no son la prision.

3. ¢Cual es el peso o importancia que tienen la sobrepoblacion carcelaria en
los procesos de reinsercion social? Y ¢ Cuales son sus impactos negati-
vOos?

En el modelo que relaciona la sobrepoblacion penitenciaria con el nimero de
reincidentes, se comprobd que existe una relacion directa entre ambas variables
y apunta a que por cada movimiento en la tasa de sobrepoblacién de 1.0% pro-

voca un aumento en 1.0% en la tasa de reincidentes.

Cabe sefalar que, el presente trabajo de investigacion se enfrentd con limitacio-
nes informativas de los estudios de caso, ya que los “Cuadernos Mensuales de
Informacion Estadistica Penitenciaria Nacional” a cargo del Organo Administra-
tivo Desconcentrado Prevencion y Readaptacién Social (OADPRS) aun no inte-
gran estadisticas referentes al nimero de reincidentes en cada centro peniten-
ciario. Las cifras utilizadas en el presente trabajo de investigacion corresponden
al Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema Penitenciario Esta-
tales, México, 2015 del INEGI que proporciona el nimero de reincidentes res-
pecto al numero de ingresos y no sobre la poblacién del centro, lo que impide

visualizar la magnitud del problema y la efectividad de la reinsercion social.
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A pesar de los anterior, se reconoce que la insuficiente reinsercion social es un
problema multifactorial que tiene entre otros aspectos causales, el de la sobre-
poblacién; sin embargo, ésta es una relacién relevante ya que afecta las condi-
ciones de higiene del centro, con el cual se vulnera un derecho humano; la segu-
ridad, ya que al haber mas internos se dificulta su control y favorece los incidentes
violentos, el autogobierno, las actividades ilicitas y la corrupcion; los espacios
gue se destinan a la aplicacion de los tratamientos de reinsercion social, como
lugares para el deporte, atencion médica y capacitacion para el trabajo; asi como

la correcta separacion de los internos procesados y sentenciados.

3.4.2 Recomendaciones de politica

Si se considera que a mayor sobrepoblacion mayor nimero de reincidentes, en-
tonces habria que establecer medidas para contener la sobrepoblacion peniten-
ciaria en los centros estatales. El aumento de la infraestructura es una medida
adecuada para atender el crecimiento de la poblacion penitenciaria; sin embargo,

como se ha visto no deberia ser la inica medida para contener la sobrepoblaciéon.

Se trata de articular la procuracion de justicia con la reinsercion social, por lo que
es necesario tener un sistema de informacién de procesados que sea coordinado
por estos dos sistemas, a fin de contar con elementos para determinar si los pro-
cesados que entran a un centro de reclusion estan ahi considerando los princi-
pios de esta medida cautelar como: si es proporcional; es decir, que se impida
que el tiempo en prisién preventiva sea igual o mayor que el periodo que tenga
que pasar el procesado en caso de condena y que sea necesaria, lo que se re-
fiere a que se debe aplicar sdlo cuando se tengan indicios de que el acusado

impedira el desarrollo de las investigaciones.

Incluso se pueden establecer indicadores para que las unidades responsables en
este caso el Poder Judicial de las entidades federativas y el 6érgano encargado
de la reinsercidon social en el estado establezcan metas que permitan darle un

seguimiento mas controlado y eficiente a los procesados.
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Otra medida que puede servir para contener el problema de sobrepoblacion es
considerar que los cédigos penales ya consideran medidas de seguridad aparte
de la prision; sin embargo, es necesario regular su aplicacion, en este sentido,
los centros estatales que contienen internos del fuero comun pueden seleccionar
delitos no graves para que los internos realicen, por ejemplo, trabajos en favor
de la comunidad o que trabajen en libertad o semilibertad, el uso de amonesta-
ciones o suspension de derechos.

Como bien menciona Guillermo Zepeda las causas por las cuales no se han
adoptado estas medidas son, aparte de la falta de regulacién, la falta de infraes-
tructura, recursos ni organizacion para darles seguimiento; sin embargo, se
puede empezar por aplicar medidas que no cuesten tanto dinero como si lo seria

la colocacion de dispositivos de localizacion y vigilancia.

Por parte de los internos que cometieron delitos del fuero federal, hay que sefalar
gue no se trata de no aceptar a los internos de ese fuero, ya que a pesar de que
inciden en la sobrepoblacion, los gobiernos estatales reciben pago de cuota ali-
menticia por parte del gobierno federal; no obstante, se debe poner limites, un
centro que tiene sobrepoblacion debe restringir el nUmero de internos de fuero

federal que recibe.

En este sentido, se sabe que el OADPRS que es el érgano federal encargado de
organizar y administrar los Centros Federales de Readaptacion Social (CEFERE-
SOS) y de coadyuvar en la organizacion del Sistema Nacional Penitenciario
cuenta con estadisticas de los centros de reclusidon a nivel nacional, por lo que
cuenta con informacién para conocer a qué centros puede o no trasladar sus
internos. Asi que, para este caso es necesario definir los tramos de responsabi-
lidad tanto de la autoridad federal como del gobierno estatal y las multas en caso

de no cumplir con dichas acciones.

Por ultimo, es necesario conocer qué tan efectiva esta siendo la politica, por lo
gue debe establecerse un sistema de informacion para saber el nimero de rein-
cidentes por centro penitenciario, que incluso podria ser el mismo que actual-

mente tiene el OADPRS pero afadiendo esos datos. En la medida en que se
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conozca la efectividad de la politica, se podran establecer estrategias para mejo-

rar o reorientarla.
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