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Resumen

El presente trabajo, nos enfocamos en realizar un seguimiento de los cambios al sistema
penitenciario ecuatoriano entre los afios 2007 a 2017. Analizando de forma cronoldgica
en una linea de tiempo el desarrollo de los procesos alrededor de las diferentes reformas
institucionales que se produjeron dentro del sistema penitenciario nacional. En el primer
capitulo se desarrolla todo el marco teérico que nos servira de base para las
interpretaciones de los eventos objeto de estudio, en este sentido se enfoca tres aspectos
fundamentales, el posneoliberalismo, los cambios institucionales y planificacién para
cerrar con la construccion de los problemas publicos y el abordaje del gobierno a través

de la nueva gestion publica.

En el segundo capitulo se enfoca en hacer una revision historica de como se fue
configurando la estructura del sistema penitenciario; su peso dentro del proceso de
constitucién del Estado, los problemas dentro de su administracion durante el
neoliberalismo y por ultimo centramos los esfuerzos en observar los primeros cambios
en conjunto del aparecimiento del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos.
En el tercer capitulo analizamos las estrategias de seguridad del gobierno y como estos
afectaron al sistema penitenciario en su administracion. Por ultimo realizamos una
revisién de la constitucién del proceso de reforma del sistema penitenciario en su
administracion, a partir de un elemento sustancial que fue un hito en el manejo de los
centros de rehabilitacion, la creacion de los nuevos centros de rehabilitacion social y el

Nuevo Modelo de Gestién Penitenciaria del afio 2013.

El principal objetivo de la investigacion es entender como se va modificando el
concepto de las cérceles durante el periodo del gobierno de la Revolucién Ciudadana,
sus estrategias de accion y sobre todo el manejo de las reformas estructurales a partir de
su proyecto de reconfiguracion estatal. EI gobierno de la Revolucion Ciudadana
emprendié un manejo del Estado ligado de forma concreta a reconocer a los grupos
prioritarios y hacer una ruptura del orden neoliberal a traves de recuperar la rectoria del
Estado, es a partir de ello que se plantean proceso que distan del discurso inicial
planteado. Observar las prisiones en el pais es fructifero debido a los complejos
procesos que giran alrededor del mismo y sobre todo, nos muestra la importancia dentro

del proceso de construccion estatal.
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Introduccion

Las prisiones en la ciencias sociales son uno de los objetos de estudio que mayor riqueza de
andlisis pueden presentar, son escenarios tan complejos y diferentes, que, dependiendo del
lugar del mundo donde las situemos. Sin embargo, existen aun elementos que no se han
tomado en cuenta en relacion a este espacio fundamental para las sociedades. En algun
conversatorio del afio 2022 en relacién a las masacres carcelarias, una de las ponentes
respondia un cuestionamiento relacionado a la relacion entre las carceles y el Estado,
sefialando que debemos abandonar el paradigma estatista y centrarnos en la realidad
penitenciaria®. Estas declaraciones presentaron una incognita que se propone como linea base
del entendimiento del siguiente trabajo, entender la influencia del Estado en la accion publica

y como esta genera mecanismos de control en las poblaciones a través de la politica pablica.

Estos elementos nos llevan a repasar sobre los elementos sustanciales en los cuales las
investigaciones han girado sobre las prisiones. Rita Segato en uno de sus trabajos sobre las
carceles latinoamericanas, reflexionaba sobre los por qué de la investigacion este aspecto en
especifico, la autora comprendi6 varios elementos en los cuales, cuestiones sobre la raza 'y
violencia, son elementos fundamentales dentro de las prisiones latinoamericanas, daba cuenta
de quienes son las personas que habitan dentro de ellas, qué factores implican y atraviesan
para formar parte de ella (Segato 2007). Pero estas cuestiones no nos hablan mucho sobre el
por qué las prisiones latinoamericanas tienen estos problemas, cuales son los marcos

normativos sobre los cuales trabajan las prisiones y sobre todo, qué acciones concretas el

! Dos ejemplos pueden mostrar de forma mas clara las diferencias sustanciales que radica el manejo e interés del
Estado por controlar el &mbito penitenciario el primero es la carcel de Gitarama, es una de las peores carceles del
mundo, se encuentra en Africa, especificamente de Ruanda y ha sido designada como una de las peores del
mundo. Practicamente el ingresar dentro de ella es una sentencia de muerte, la esperanza de vida de quienes
cumplen su condena en ella es aproximada de ocho meses de vida, basicamente por las condiciones de vida y la
violencia que existe al interior, literalmente los presos se matan entre ellos. La situacion cobra sentido cuando
colocamos el dato de que esta prisidn tiene una capacidad de apenas 1300 personas, pero tiene entre sus muros a
aproximadamente ocho mil personas. Menos de un metro cuadrado esté& destinado para cada uno de los reos, se
puede inferir que las condiciones en las que se desenvuelve la vida al interior son supremamente precaria,
desnutricidn, falta de higiene, enfermedades entre otras, son parte de la vida que los prisioneros deben vivir. Las
condiciones de vida de estas personas son tan brutalmente precarias que las personas deben pasar su condena, la
mayoria del tiempo de pie, lo que obviamente les causa heridas que posiblemente les cuesten la vida. Michael
Moore, famoso documentalista estadounidense nos mostraria una realidad completamente diferente del
funcionamiento del sistema penitenciario noruego, en la prision de Bastoy, los presos no se encuentran
encerrados en celdas oscuras y grises, sus condenas se libran en un sistema que busca rehabilitarlos. Llenos de
comodidades, actividades y en muchos de los casos educacidn. El nimero de presos también es llamativo, solo
115 personas la habitan. Las condiciones de desarrollo son completamente diferentes, los espacios estan
adecuados para el especial esparcimiento de los reos, la vigilancia es minima. Esta prision esta enfocada en la
rehabilitacion y no en la venganza de la sociedad a quien ha cometido un crimen. Aunque ciertamente la carcel
que hemos descrito es una carcel modelo en la cual los internos reciben beneficios por buen comportamiento.
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Estado toma en relacién al manejo de estas poblaciones.

En torno al cuestionamiento que gira en relacion a la funcionalidad o la viabilidad de las
prisiones, nos encontramos en un escenario bastante desolador alrededor de las prisiones
latinoamericanas y sus complejos problemas estructurales, no solo por el tema de la
problematica que representa para los gobiernos destinar recursos que, se piensan
desperdiciados, debido al concepto que se tiene de las carceles y en general de quienes las
habitan, sino que también nos invita a pensar que acciones se realizan en torno a reinsertar a
esas personas a la sociedad, sobre esto Davis (2017) nos plantea que:

Al pensar sobre la posible obsolescencia de la prisién, deberiamos preguntar cémo es que
tanta gente puede terminar en la carcel sin que haya importantes debates sobre la eficacia del
encarcelamiento. Cuando aparecio el impulso por producir mas prisiones y encarcelar cada
vez mas cantidades de personas en los afios ‘80, durante lo que se conoce como la “era
Reagan?”, los politicos argumentaban que las posiciones ‘duras contra el crimen’ (incluyendo
la encarcelacion efectiva y las sentencias mas largas) mantendrian a las comunidades libres de
delitos. Sin embargo, la practica de encarcelacién masiva durante ese periodo tuvo escaso o
ningun efecto sobre las tasas oficiales de criminalidad (12).

Es asi que se denuncia de alguna forma la efectividad de las politicas penitenciarias alrededor
del mundo como un instrumento que no se cuestiona sobre el real efecto que tienen las
modificaciones a los sistemas penitenciarios y si las politicas que se plantean tienen un
funcionamiento de real impacto dentro de esta esfera de la sociedad, en relacién a esto;

En general, la gente tiende a dar por sentadas las carceles. Es dificil imaginar la vida sin ellas.
Al mismo tiempo hay una renuencia a enfrentar las realidades que se esconden dentro de ellas,
un temor a pensar sobre lo que ocurre ahi. Asi, la carcel esta presente en nuestras vidas y, a la
vez, esta ausente de nuestras vidas. Pensar sobre esta presencia y esta ausencia simultaneas es
comenzar a reconocer el papel que tiene la ideologia en el modelado de la forma en que
interactuamos con nuestros entornos sociales. Tomamos las prisiones como un hecho, pero a

menudo tememos enfrentar las realidades que producen (Davis 2017, 17).

Como lo sefiala la autora, el aumento de las politicas represivas del Estado no ha sido de
ninguna forma efectivas, del mismo modo no se toman medidas preventivas y se sustituyen

simplemente con el aumento de tensiones alrededor del sistema penitenciario. A partir de esta

2 Esta fue una doctrina implementada durante el mandato de Ronald Reagan en torno al contexto de la guerra fria
y sus esfuerzos por combatir a lo que se denominé el enemigo interno, en Estados Unidos, esto, directamente
afectd a las poblaciones afroamericanas que fueron criminalizadas de forma violenta durante esos afios.
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reflexion, es importante dar a conocer que en el contexto actual del pais, las carceles han
tomado importante protagonismo dentro de los acontecimientos de masacres carcelarias y
violencia que se han venido suscitando desde aproximadamente los ultimos cinco afios, un
caso llamativo es que estos hechos van de la mano del desarme de la construccion del Estado
y de su injerencia en diferentes espacios de la sociedad. Es por ello que hemos emprendido
este proyecto, para comprender las diferentes acciones que se tomaron alrededor de los
centros de rehabilitacion social ecuatoriano y a partir de ello poder dar una mirada a como se
fue configurando el tema de las prisiones en el pais como una problematica que fue atendida
por parte del Estado Ecuatoriano durante los afios planteados. Tal vez en este esfuerzo por
comprender estas dinamicas no podamos hallar una respuesta plausible que nos explique
cuéles son las condiciones de posibilidad que permiten el florecimiento de la violencia
alrededor de las carceles en el pais, sin embargo, abordar las acciones y las concepciones que
se tuvieron dentro de este espacio de la sociedad nos permitira un punto de partida para
encontrar, de ser posible una solucién mejor al encierro como Unico mecanismo social de

control.

La necesidad de observar desde un enfoque diferente las prisiones, nos lleva a cuestionar
como es que se concibe el problema del encierro en una forma de manejo administrativo
especifico, la realidad de las prisiones es un reflejo de como funciona el Estado y cuéles son
sus capacidades de accion en la sociedad, observar los modelos administrativos nos permite
reflexionar sobre el Estado, las instituciones y la consolidacion del mejoramiento de la vida
en sociedad. Los marcos normativos y la funcién de las instituciones ademas de la accion
publica en torno a estos espacios dan cuenta a su vez de la importancia del Estado por
enfrentar problematicas clave dentro del espacio social, el enfoque de la sociologia de las
instituciones nos permite ver un area poco explorada del manejo penitenciario. La
comprension del accionar estatal no solo nos da una serie de procesos, problemas y marcos
discursivos en los cuales se conforma el dilema penitenciario nacional, también nos muestra
de manera mas clara la real importancia de la expansion del dominio estatal en los espacios de
la sociedad para consolidar un proyecto estatal claro.

La distribucién de los capitulos se maneja de la siguiente manera; En el primero exploramos
una base tedrica que nos permita entender el problema administrativo de las prisiones en un
contexto determinado, como lo es el gobierno de Rafael Correa. Siguiendo esa linea en el
segundo capitulo, hacemos un recuento histérico por los procesos de construccidn estatal,
ligandolos profundamente con el sistema de rehabilitacion social, observada los problemas
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para construirlo y sobre todo como este fue tomando relevancia en las acciones del Estado a
partir de un gobierno especifico, pero sobre todo reflexionando sobre el actuar del estado en
relacion a las prisiones y como se van dando las configuraciones estatales administrativas en
diversos tipos de proyectos estatales, ver el accionar y los problemas que se van gestando y

como estos proyectos estatales los intervienen desde diferentes vertientes administrativas.

El tercero es un nudo critico que coloca en contexto las modificaciones y reformas que tuvo el
sistema penitenciario durante el gobierno de la Revolucién Ciudadana, la seguridad,
prontamente alcanzé a los CRS y los expuso como un problema al que el Estado debia
colocarle la mayor atencién posible, es por ello que el cuarto capitulo nos lleva a observar que
mecanismos se planteaban alrededor del mejoramiento y la reforma, en principio planteado
por un gobierno que manejaba un discurso en torno a reivindicar lo pablico y sus valores e
importancia pero que poco a poco fue integrando elementos de la nueva gestion publica de
corte empresarial para su gestiona miento del Estado y racionalidad en las finanzas publicas,

cuestion que se ve reflejada en como se operd el sistema penitenciario nacional.
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Capitulo 1. La reforma penitenciaria en Ecuador: cambio del enfoque en la

administracion penitenciaria a partir de la llegada de la Revolucién Ciudadana

Los sistemas penitenciarios en Latinoameérica y en especifico en Ecuador, representan uno de
los problemas mas importantes a tomar en cuenta, sobre todo cuando lo observamos desde la
Optica de las construcciones estatales y el desarrollo administrativo de este. El caso
ecuatoriano también requiere que se planteen varias aristas de comprension y una 6ptica que
profundice en el tema administrativo, mas alla de las tradicionales posiciones de concepcion
de las carceles en el pais, dado que, se ha abordado ampliamente el tema desde visiones
antropoldgicas y legales, nuestra propuesta parte de entender los aspectos penitenciarios desde
la sociologia de las instituciones y como esta fue variando alrededor de una propuesta de
institucionalidad especifica, que, produjo una respuesta al dilema construido de las prisiones.
En este capitulo busca en principio dar una presentacion general del objeto de investigacién
para posteriormente realizar una revision de la literatura alrededor del tema, seguido del
desarrollo de la propuesta tedrica que servira de andamiaje para el esqueleto metodoldgico
que se plantea y por tltimo, se formula una hip6tesis en conjunto a la pregunta guia del

trabajo general.

1.1  El proceso de homogenizacidn del sistema penitenciario a partir de la llegada de
la Revolucion Ciudadana

Parte fundamental del proceso de trasformacion estatal dentro del periodo planteado para el
estudio, es la llegada de una propuesta politica que, en principio, intenté romper el orden
neoliberal. Es asi que Rafael Correa gana las elecciones tras un proceso electoral agitado y
conflictivo, el candidato outsider, representante de la izquierda, en apoyo de una organizacion
formada por diferentes frentes y movimientos sociales, la cual, tomo como nombre Alianza
Pais® misma que alcanzo el poder a finales de las elecciones efectuadas en el afio 2006 con
Correa como su lider (Minteguiaga y Ubasart-Gonzalez 2013)

Es a partir de ello que se plantea en la literatura académica, una ruptura importante alrededor
de lo que por varias décadas fue el manejo de corte restrictivo de la participacion del Estado
en materia de intervencion de aspectos sociales. En este sentido, parte sustancial del discurso
de Correa para su llegada al poder fue “la patria vuelve”, realizando un simil de la frase de
Benjamin Carrion, mismo que hacia referencia a la derrota sufrida por el pais en 1941 contra

Per( (Ponce 2006). En este sentido, el proyecto de la Revolucion Ciudadana, como parte de

3 Alianza Pafs es el acronimo que fue utilizado para el nombre del movimiento politico, el cual es Alianza Patria
Altiva y Soberana.
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su campafia y primeros cumplimientos de la misma, plantea el 15 de abril del afio 2007 la
conformacién de una Asamblea Nacional Constituyente, misma que buscé reformar la
estructura estatal heredada de la Constitucion de 1998. Es a partir de este evento que nace una
compleja reforma general de aspectos como educacidn, salud y sobre todo, administracion del

Estado en diferentes aspectos fundamentales de la sociedad.

Entre los aspectos que tomaron parte dentro de las reformas que se emprendieron durante esos
afos fue la reforma al sistema penitenciario nacional, mismo que no tuvo un acercamiento
agresivo, sino tenue dentro de los primeros afios de administracion del la Revolucion
Ciudadana. Este aspecto de la estructura del Estado, histéricamente ha sido uno de los puntos
mas flacos dentro de las preocupaciones dentro de los ejes programaticos gubernamentales de
las administraciones gubernamentales, pues, si ojeamos la historia del pais, el peso del
sistema penitenciario ha sido, practicamente nulo dentro de la misma. En este sentido,
podemos apreciar que desde 1989 hasta aproximadamente el afio 2007, las condiciones de
funcionamiento de las prisiones era sumamente precario debido a cuestiones como; la poca
inversion estatal en materia penitenciaria, pocas politicas enfocadas en la rehabilitacion y la
adopcion de politicas enfocadas principalmente al encarcelamiento de pequefios traficantes y
consumidores que aumentaban las condiciones de hacinamiento en las carceles. Observandose
que el panorama general hasta el afio 2006 era de 35 carceles en 17 provincias, 10 de ellas
correspondientes a hombres y solo 4 para mujeres, 20 mixtas y solo una de detencion
provisional (Gallardo & Nufiez 2006).

Las prisiones durante el periodo antes sefialado tenian una participacion casi nula dentro del
Presupuesto General del Estado, dado que el enfoque de los gobiernos de la época neoliberal
principalmente, giraba en torno a colocar gran parte de los recursos en pagar la deuda publica
y privada. Las dificultades para solventar el tema presupuestario y sobre todo el poco énfasis
en politicas publicas alrededor del sistema penitenciario, repercutieron fuertemente dentro de
la problematica general. Esto fue acompafiado por uno de los problemas fundamentales dentro
de los Centros de Rehabilitacion Social, las torturas y violencia institucionalizadas dentro de
las carceles. Los abusos por parte de los guardias tanto en el ambito fisico, como psicolégico,
ademas de las constantes requisas generaban el escenario perfecto para la extorcion;
adicionalmente, a esto se sumaba la extrema corrupcién en todos los niveles del sistema
penitenciario y la violencia naturalizada dentro de los centros (Gallardo & Nufiez 2006). Es
asi que el panorama general de las instituciones de rehabilitacion social eran caracterizados

como
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Siguiendo esta linea, el posneoliberalismo, entendido como corriente politica que tuvo su
auge en varios paises latinoamericanos en los afios 2000 y representado aqui por el gobierno
de Rafael Correa, adoptd una serie de modificaciones sustanciales alrededor de reformular las
estructuras estatales e implementar una serie de reformas en elementos constitutivos del
Estado, salud, educacidn y justicia (Davalos 2011), por poner un ejemplo. Los Centros de
Rehabilitacion Social también comenzaron un largo tramo para su modificacion y
mejoramiento de las condiciones en las que se encontraban. Entre los afios de 2007 hasta el
2009, los Centros de Rehabilitacion Social tuvieron cambios sustanciales dentro de su
administracion, principalmente se consolidé una autoridad centralizada que permitiera el
manejo de los centros, esto, desplazando y absorbiendo a las instituciones que se encargaban
del sistema penitenciario. Pese a los cambios que se fueron realizados paulatinamente, el
sistema de rehabilitacion social mantuvo varias dindmicas de violencia, hacinamiento y
precariedad en el manejo de las politicas publicas y la rehabilitacion social por parte de las
autoridades encargadas del manejo del mismo.

El giro en la administracidn del sistema penitenciario, y el aumento en la relevancia dentro
del peso de la estructura estatal empiezan en 2010. Una serie de factores en el orden de la
seguridad generaron varias modificaciones importantes de las cuales, los Centros de
Rehabilitacion formaron parte. Es asi que el gobierno de Rafael Correa da un vuelta sustancial
en relacion a su manejo de la seguridad, el discurso de la “inseguridad” que la derecha
ecuatoriana emprendio, prontamente se sumaria a la revuelta policial denominada 30s, lo que
llevo al gobierno a implementar un programa denominado Plan de Seguridad Nacional,
mismo en el que se colocaba especial énfasis a los Centros de Rehabilitacion Social como
nudos criticos que pueden afectar a la seguridad, por lo que fue parte importante de los ejes de
la seguridad por lo tanto, el primer paso que se dio fue la construccion de nuevos Centros de

Rehabilitacion Social en las provincias de Guayas, Cotopaxi y Azuay (Paladines 2016).

Los cambios importantes durante las administraciones de los distintos Ministros de Justicia,
Derechos Humanos y Cultos*, son fundamentales para entender las diferentes dinamicas de
las permutas institucionales y el peso de la administracion penitenciaria.

Los primeros grandes cambios en los procesos administrativos dentro del sistema de
rehabilitacion nacional, empiezan a partir de la administracion de José Serrano, mismo que

emprende el proceso de construccion de los nuevos centros sin un plan administrativo

4 Varios Ministros pasaron por la cartera de Estado, con mayor peso Y a los que nos referiremos con mas
frecuencia es a Gustavo Jalkh, José Serrano, Johana Pesantes y Lady Zfiiga, quienes fueron parte importante de
los cambios de la administracion penitenciaria.
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aparente para las nuevas ciudades penitenciarias planteadas para contener los procesos de
seguridad iniciados en el afio 2010. Las nuevas ciudades penitenciarias® fueron uno de los
grandes retos para la administracion de Johana Pesantez, quien asume la cartera de Estado y
que en el periodo de 2011 a 2013 empieza una serie de cambios con mayor planificacion para
el manejo de las nuevas prisiones. Empezando con la conformacion de una Comisién de la
Reforma Penitenciaria, tomando a especialistas de diversas areas gubernamentales y de
colectivos sociales, ademas de profesionales en varias aristas y servidores de la extinta
Direccion Nacional de Rehabilitacion. Con ello se emprende un proceso de investigacion y
asesoramiento de paises de la region y Europa para el disefio de la politica del sistema
penitenciario. Entre estos paises que fueron relevantes dentro del proceso de reforma estan
Chile con su cuerpo de seguridad y su amplia experiencia desde el Ministerio de Justicia
chileno, asi también Francia, brindé extensa asesoria desde el ENAP (Escuela Nacional de
Administracion Penitenciaria), la cual tuvo especial relevancia en temas como la escuela
penitenciaria que se busco implementar; por ultimo, Republica Dominicana, siendo uno de los
grandes referentes e inspiraciones para las reformas administrativas penitenciarias que se

emprendieron durante estos afios en el pais®.

La colaboracion con instituciones dominicanas incluyé politicas publicas y programas de
mejoramiento de la vida de las personas privadas de libertad, esto a través de la guia de
practicas penitenciarias y politicas publicas en torno al manejo penitenciario (Garcia 2016).
Producto de este intercambio de conocimientos y aportes aparece la propuesta y ejecucion del
Nuevo Modelo de Gestion Penitenciaria de 2013; este modelo beberia de varias fuentes para
su construccion. Uno de los organismos que tuvo influencia en la creacion del Modelo de
Gestion Penitenciaria fue la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNIDOC) la cual organizo el centro de excelencia para la reforma penitenciaria de
Republica Dominicana en el afio 2012. Esta ofrecid asesoramiento técnico y capacitacion a

varios paises entre ellos Ecuador (Garcia 2016).

El afio 2013 marc6 una sistematica diferenciacion con los periodos pasados en torno al

manejo del sistema penitenciario ecuatoriano. Las acciones emprendidas por el Ministerio de

5 El término “ciudades penitenciarias™ es recurrente a partir de la creacion de las cérceles regionales en Ecuador,
debido a lo masivas y grandes de las mismas, dado que hasta la fecha no existia algo de similares caracteristicas
en el pais.

® Siguiendo la I6gica de las modificaciones del sistema penitenciario, el gobierno firma un acuerdo de
cooperacion con la procuraduria de la Republica dominicana y el Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y
Cultos de Ecuador, en el que se comprometen a intercambiar conocimientos en materia del tratamiento de las
personas privadas de libertad(Aguirre, Typhaine & Rivadeneira 2020).
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Justicia, Derechos Humanos y Cultos (pilar fundamental para la concrecion del proyecto) de
investigacion, observacion y consolidacion de apoyos internacionales colocaron en la palestra
la necesidad de ejecutar proyectos alrededor del sistema penitenciario dadas las nuevas
condiciones de infraestructura. Pilar fundamental de la consolidacion de dicho proyecto y
posibilidad del mismo fue la reestructuracion estatal que impulso la participacion del Estado
en este aspecto, pues deja de ser objeto Unicamente de una sola institucion y pasa a ser parte
de los programas interministeriales, tal es asi que aparece la figura del Organismo Técnico del
Sistema Nacional de Rehabilitacion Social, mismo que se conformaba por diversas carteras
ministeriales para definir las politicas publicas alrededor del sistema penitenciario
promoviendo la participacion de estos en la generacion de las politicas publicas que formaron

parte del sistema.

El Nuevo Modelo de Gestion Penitenciaria (NMGP)- instrumento que serviria de eje
fundamental del manejo administrativo de los Centros de Rehabilitacion Social en el pais-
hizo su aparicion en el afio 2013. A través de un gran evento realizado en la Universidad
Central del Ecuador, mismo que llevé el nombre de “Seminario Internacional Derecho y
Administracion Penitenciaria: Fundamentos de la Reforma” celebrado en el mes de junio. En
dicho evento, se proclamo el resultado de todo el proceso de construccion del instrumento,
ademas conto con la participacion de varios especialistas en derecho penitenciario y
administracion carcelaria. A través de este, se dio a conocer los avances de la implementacion
de un nuevo manejo administrativo en relacién a las prisiones en el pais. Una de sus
principales promotoras y cabeza de la construccion del NMGP fue la Dra. Teresa Coba’, jefa
del despacho de la Ministra (en aquel entonces Johana Pesantes), especialista en criminalistica
y derecho penitenciario, quien realizé la presentacion publica del instrumento y resalté las
innovaciones del mismo en el &mbito penitenciario. Coba, sefiald que este Modelo de gestidn
representa un avance importante dentro del salto evolutivo en el manejo penitenciario
nacional, colocando como eje programatico los derechos humanos, la rehabilitacion y
reinsercion, esto a partir del mejoramiento de los servicios y la calidad de vida de las personas
privadas de libertad (Coba 2013).

" Funcionaria en Fiscalia General del Estado y Subsecretaria de Rehabilitacion Social, reinsercion social, es una
de las actrices mas importantes alrededor de las modificaciones del sistema penitenciario, justamente por su
cercania con la doctora Pesantes y obviamente sus enormes capacidades en torno a la tematica, la Doctora Coba,
forma parte del despacho del MJDH vy es la encargada de coordinar, investigar y desarrollar el proyecto del
Nuevo Modelo de Gestion penitenciaria que se promociond en 2013 (Coba 2022)
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La concepcion y conceptualizacion de la situacion penitenciaria en el pais, toma un rumbo
aparentemente diferente al momento de implementar los cambios dentro de la administracion
del &mbito. Aspectos como la reinsercion y la rehabilitacion social, comienzan a tener mayor
participacion dentro de los ejes programaticos que el MIDHC. Claramente el problema de las
prisiones tomo especial relevancia durante este periodo, en comparativa con administraciones
gubernamentales anteriores. Por lo que, segun la ministra Johana Pesantes, el gobierno de
Rafael Correa fue uno de los que mayor importancia coloco en el ambito administrativo
penitenciario y sus mejoras (Pesantes 2013).

Centrandonos de forma mas concreta, el Nuevo Modelo de Gestidn Penitenciaria, este agrupa
sus esfuerzos en modificar las condiciones estructurales de los centros, normando de forma
integral todos los aspectos de la vida de las personas privadas de libertad, esto a partir de
horarios especificos, normas comportamentales, calificaciones y ordenamiento de los
espacios, regimenes de visitas, castigos entre otros. Este aspecto no solo fue parte del manejo
de las personas privadas de libertad, sino que se extendia a protocolos de comportamiento del
actuar de los guias penitenciarios, una jerarquia organizada y sobre todo el tratamiento y uso
de la fuerza.

El objetivo era generar un proceso de racionalizacion institucional a partir de este
instrumento, el cual tenia un caracter de nacional, es decir, que todos los centros debian
manejar las normas protocolares de dicho instrumento. El principal eje fundamental en el que
centra sus esfuerzos en la rehabilitacion social, por lo que se disefié un sistema al que

denominaron “sistema progresivo”.

Tabla 1. 1 Calificacion del sistema progresivo®
AREA PUNTUACION
Conducta 20 puntos
Disciplina 12 puntos
Interés por Rehabilitarse 43 puntos
Relacion con Entorno 25 puntos
TOTAL 100 PUNTOS

8 El sistema se definfa seglin el comité de educacion, este se conformaba por una serie de profesionales que se
encargaban de evaluar cada uno de los aspectos del privado de libertad, estos consistian en actividades fisicas,
limpieza, cumplimiento de actividades y tratamiento psicoldgico a esto se le llama “interés por rehabilitarse”. A
través de estos aspectos, se colocaba una puntuacion al privado de libertad, con eso se va colocando la
puntuacion que posteriormente posibilitaria la subida o bajada del privado de libertad de su pabelldn.
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Fuente: Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos (2013)
Nota: La tabla corresponde a informacion obtenida de documentos del MJDHC sobre el manejo del

sistema de rehabilitacion social entre 2011 y 2014

El tipo ideal de la propuesta del Modelo de Gestion Penitenciaria planteaba un avance de los
privados de libertad desde el pabellon méxima seguridad y culminar su condena en el
pabellon de minima seguridad, esto a partir del sistema progresivo y programas de reinsercion
social propuestos dentro del propio modelo. El sistema estaba formulado para ser
individualizante; el proceso de rehabilitacion se generaba a partir de las expectativas que el
privado de libertad iba proponiendo a partir de su llegada al centro de rehabilitacion por lo
que el sistema se encargaria de brindarle los elementos para cumplir con su rehabilitacion y a

su vez el PPL cumpliria con los estandares detallados en el mismo.
Gréfico 1.1 Flujograma del plan de rehabilitacion
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Fuente: Ministerio de justicia y Derechos Humanos (2013)
Asi también el sistema “cero ocio” y el “interés por rehabilitarse” son otras variables a
considerar para la rehabilitacion de los privados de libertad. Se integraron programas de
profesionalizacion, que iban sumando puntos a la calificacion. El aspecto mas llamativo de la
propuesta del NMGP es el detallado sistema de sanciones que propuso (Ministerio de Justicia,
Derechos Humanos y Cultos 2013). Las sanciones abarcan la privacion de los servicios que
los centro proveian a los privados de libertad, cuestiones como el acceso a los patios, visitas y
lugares de trabajo eran parte de los castigos que se planteaban en el modelo, ademas de una
baja en su calificacion y la movilizacion a un pabellén de mayor seguridad.
Si bien el NMGP planteaba una encadenamiento de procesos de modernizacion de los Centros
de Rehabilitacidon Social por medio de un instrumento que generaba una serie de indicadores y
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un programa esquematico del proceso de rehabilitacion, lo cierto es que su implementacion
tuvo problemas, principalmente con la realidad de los centros y luchar contra las estructuras
jerarquicas que a las que los privados de libertad habia generado producto del poco control al

interior de los espacios penitenciarios(Garcia 2016).

Al realizarse el traslado y posteriormente la implementacion de los protocolos del nuevo
Modelo de Gestidn Penitenciaria se generaron varias resistencias. Principalmente al estar
alejados de las grandes ciudades, los privados de libertad no contaban con su vital fuente de
sostén; las familias y visitas representaban el principal soporte de las y los PPL, dado que
proveian al centro de comida, ropa y en muchos casos de insumos para los diferentes negocios
que operaban al interior de los centros. Esta situacion generé muchos problemas dado que el
Estado, asumia las competencias de comida, vestimenta y salud, cuestion que modific6 de

forma significativa los roles de poder que también existian en los centros.

El modelo de gestion penitenciaria de 2013 representa uno de los intentos de modernizacion
estatal, de uno de los espacios que mayor abandono mantuvo durante gran parte de la historia
ecuatoriana, las implicaciones y su historia de conformacion representan un esfuerzo
relevante en la comprension de la gestion pablica en el pais, esto sumado a una serie de
esfuerzos para reforzar el sistema de seguridad alrededor de los centros con una escuela
penitenciaria. Es por ello que nos proponemos realizar un recorrido a lo largo de las
modificaciones fundamentales que se realizaron a la administracion penitenciaria, sus
instrumentos, actores y estrategias.

1.1.1 Pregunta de Investigacion

Con la delimitacién del objeto de investigacion y la revisién bibliografica pertinente, nos
proponemos comprender las modificaciones gubernamentales que trajo consigo la llegada de
Rafael Correa y su proyecto de gobierno, a partir de ello entender como y cuéles fueron las
modificaciones, reformas e instrumentos que se generaron en torno al sistema penitenciario
nacional, es por ello que como linea guia de la siguiente investigacion proponemos la
siguiente pregunta: ;Como cambia la administracion penitenciaria en el gobierno de Rafael
Correa?

Ademas de esta pregunta general, proponemos una serie de preguntas secundarias que surgen
como apoyo para desarrollar el cuestionamiento principal y nos permiten afinar el alcance del

proceso investigativo:

e COmo se adopta un nuevo modelo de administracion penitenciaria?
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e ;Quiénes son los promotores de las reformas en la administracién penitenciaria, qué
recursos movilizan, qué argumentos?
e /Como se redefine el rol del Estado hacia las carceles?

e ;De qué manera el Estado asume el manejo de las carceles?

Siguiendo con la linea planteada, proponemos una hipétesis de investigacion: En 2007 con la
llegada de AP al poder y su lider Rafael Correa, se genera una aparente ruptura del orden
neoliberal, con ello, la participacién del estado en varios sectores de la sociedad y un modelo
estatal. Realizando una ruptura con las viejas practicas de gobiernos anteriores el proyecto
politico de la RC plantea una serie de estrategias de implementacion de un estado de bienestar
en el pais, el aumento de presupuestos y reformas al aparataje estatal prontamente lleg6 a los

centros de rehabilitacion.

Por medio de un proyecto largo, la RC tomd acciones propias de su discurso, adoptando
diagnosticos del problema penitenciario basados en la desigualdad econdmica y social que
vivia el pais. Situacion que no mantendria su asidero, dado que a partir de 2010 el gobierno de
AP comienza a tomar acciones de corte mas seguritistas, la reformas en el ambito legal
prontamente tendrian su eco en el ambito penitenciario y acciones concretas se tomarian
frente a ello. Alejados del discurso inicial y con la propuesta de la eficiencia y la eficacia del
accionar publico, AP comienza a utilizar herramientas propias del orden neoliberal para
efectivizar el funcionamiento estatal. Cuestion que se observa a través de la implementacién
de un procesos de reforma y homogenizacion por medio del Nuevo Modelo de Gestion

Penitenciaria, el cual, prontamente mostré problemas en su implementacién

1.2 Los diferentes enfoques de abordaje de la administracion del Sistema

Penitenciario ecuatoriano

En el siguiente apartado, nos proponemos realizar una exploracion de la literatura alrededor
del sistema penitenciario ecuatoriano, a partir de diversas aristas de la literatura académica,
podemos observar cuales han sido los enfoques principales a los cuales se les ha dado mayor
relevancia al momento de la investigacion carcelaria en el pais, los ejes fundamentales al
interior de la tematica y sobre todo dar cuenta del foco de atencion que estos trabajos abordan.
Sin olvidar los aspectos metodoldgicos de acercamiento investigativo que han utilizado para

comprender el fendmeno penitenciario
1.2.1 Laadministracion penitenciaria en Ecuador desde la sociologia

En relacion a la problematica expuesta, los abordajes alrededor del sistema penitenciario

tuvieron diferentes matices de comprension. El enfoque de la sociologia tuvo como principal
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eje dentro de sus investigaciones la denuncia de los problemas y las precariedades que las
prisiones tenian durante el periodo neoliberal. Este enfoque coloca especial relevancia en el
tema de las dificultades dentro de los sistemas de vida dentro de las prisiones nacionales,
relaciones de poder, formas de vida, resistencias y dificultades del cotidiano de las personas

privadas de libertad, entre 1990 hasta aproximadamente 2007.

Es a partir de una metodologia de corte etnografica como eje fundamental del acercamiento
del objeto que se emprende dichas acepciones hacia el sistema penitenciario, el foco principal
de investigacion, aungue no el tnico fue el Ex Penal Garcia Moreno, dado que comparte con
la Penitenciaria de Litoral, la mayor cantidad de personas privadas de libertad en el pais. De
este hecho que la mayoria de las investigaciones centraran sus 0jos en dichos centros y
observaran las dindmicas al interior, observando los complejos entramados estructurales del
cotidiano en el interior, tanto en economia, estructuras del poder y formas de convivencia
(Nufiez 2004).

En relacion a esto, una de las investigaciones que mayor relevancia tiene dentro de este grupo
de trabajos, es la etnografia que Jorge Nufiez®, reconocido socidlogo y etndgrafo, realiza del
ex Penal Garcia Moreno, el texto “Caceria de Brujas: Drogas ilegales en Ecuador” se encarga

de ubicar, a partir de la economia politica del narcotrafico en Latinoamérica.

Centrando su explicacion en torno a la economia de las drogas al interior del Ex Penal Garcia
Moreno, la investigacion se plantea contextualmente en torno al trafico de drogas y la lucha
que se llevd a cabo en el sur del continente, ligando asi aspectos como las politicas antidrogas
fundamentalmente impulsadas por Estados Unidos en su expresion legal de la ley 108,
mostrado como estas afectaban a los sistemas penitenciarios y la violacion flagrante de
derechos humanos. Siguiendo con el analisis, coloca como punto focal de su investigacion a
las prisiones, dado que sefiala como el producto de esta guerra afecta directamente a los
eslabones mas bajos de la estructura econdmica del sistema de venta de drogas, los pequefios
traficantes y consumidores de sustancias estupefacientes. En este contexto las drogas,
comienzan a ser un factor fundamental dentro de las dindmicas cotidianas de vida de las

prisiones, dado que marcan por completo la dindmica en la que se organizan los centros de

9 El propio Nifiez en una conferencia dictada en Flacso, en el contexto de las masacres carcelarias suscitadas
durante este Gltimo afio, reconoci6 que las prisiones actualmente responden a una ldgica completamente disimil a
las que etnografié en los afios 2000, debido a las condiciones de degradacion del sistema administrativo y al
abandono, pero también a la diferentes dindmicas que aparecieron durante el periodo de Moreno y también el de
Correa, esto debido a las modificaciones que fueron marcando las pautas de un manejo penitenciario y al
momento del gran retiro del Estado, dejaron un vacio importante que fue sustituida por las bandas, las cuales
ofrecen proteccion al interior de los centros, cuestion que era asumida por el Estado.
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rehabilitacion y como estos mueven su cotidianeidad alrededor de la obtencion de favores,
sobornos e incluso la violencia, dado que al ser consumidores quienes ocupan una importante
cantidad de poblacion penitenciaria (Nufiez 2005).

El enfoque de la sociologia también plantea la necesidad de entender como funcionan los
centros de rehabilitacion de mujeres en el pais, por medio de una metodologia etnografica, se
encarga de entender el encierro femenino, pero desde Opticas completamente opuestas a la de
los complejos penitenciarios masculinos. Los focos principales de observacion son en
principio, el cuerpo, la identidad y violencia que se ejerce hacia las mujeres. Sin abandonar el
tema de las drogas, el enfoque que se plantea para observar estos centros difiere sobre todo en
el aspecto de transversal que se utiliza para los acercamientos a los mismos. Factores como la
pobreza, desigualdad y violencia que las mujeres cruzan y que al final, son penalizadas por
sus condiciones (Pontén 2006; Torres, 2008; Aguirre, 2006).

Ligado a las lineas que se plantean principalmente como foco, es decir, las drogas,. La
discusion gira alrededor de varios topicos, sobre todo las condiciones del sistema
penitenciario y como este fue modificando la poblacion penitenciaria a partir de la adopcion
de politicas antidrogas, justamente uno de los grandes hallazgos que se presenta dentro de esta
linea de trabajos es el aumento exponencial que se presenta dentro del presupuesto para el
sistema de rehabilitacion social;

Los recursos asignados a Rehabilitacion Social son parte del sector Asuntos Internos dentro
del Presupuesto General del Estado — PGE, el cual destina el 5,82% de sus asignaciones al
régimen carcelario, proporcion que a nivel del PGE implica tan solo el 0,32%. No obstante, el
monto fijado al sistema penitenciario fue incrementado considerablemente durante el periodo
2000-2004, ya que pas6 de USD 6,73 millones en el afio 2000 a USD 27,15 millones en el
2004; es decir, aumento 4,03 veces (Ponton y Torres 2009, 61).

Uno de los hallazgos principales que se presentan dentro de las investigaciones es mostrar
coémo, pese al incremento de los presupuestos, esto no se traducian en politicas publicas de
manejo o tratamiento que permita la rehabilitacion, dado que se observa el poco peso que el
sistema penitenciario tiene dentro de la estructura gubernamental. La metodologia de abordaje
que se le daba al problema de las carceles también recae simplemente en modificaciones
legales, las cuales tenian como principal consecuencia la afectacion a la composicién
demogréfica de las prisiones. Tanto es asi que las mujeres comenzaron a ser eslabén clave
dentro de la comercializacion de las drogas y el sistema de trafico, por lo que comienzan a

tener mayor recurrencia en relacién a las investigaciones dado su exponencial aumento en la
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participacion del problema, debido a esto, la sociologia planteo desde diversas dpticas
entender este aspecto. Dado que Las mujeres empiezan a participar desde posiciones de
subordinacion y vulnerabilidad, dado que en su mayoria son mujeres solteras, pobres de los
barrios marginales de las ciudades, esto genera que muchas de ellas comiencen a formar parte
de la poblacion penitenciaria del pais. Es asi como centros como Centro de Rehabilitacién
Social Femenino de Quito (CRSFQ) fueron los primeros en sentir los estragos de las
reformas legales. EI hacinamiento, la violencia y falta de recursos fueron parte fundamental

que se exploraron durante estos afios (Pontén y Torres 2009).

En esta linea de observacion de las prisiones, también se complementaron con estudios de
orden cuantitativo, derivado de los problemas de orden de seguridad, también aparecen
perspectivas en torno a la investigacion de los Centros de Rehabilitacion Social en relacion a
los recursos que estos manejan. Como se menciono con anterioridad, este fue un factor
fundamental que detono la necesidad de observar el flujo de los recursos entregados al
sistema de rehabilitacion social, justamente esta gira en la evaluacion de la efectividad de la
politica presupuestaria y la gestion de recursos entre el 2000 y 2004. Estos trabajos se centran,
principalmente en observar la participacion de los recursos asignados alrededor del sistema
penitenciario, mostrando, en principio, como estos eran absorbidos por carteras de estado de
seguridad, que a su vez dividian el presupuesto, en relacion con ello
Es evidente que, en el sistema penitenciario ecuatoriano ademas de una escasez de recursos se
observa un grave problema en la gestion de los mismos. Desde sus inicios la gestion
presupuestaria presenta falencias; la elaboracion del presupuesto no responde a necesidades
del régimen carcelario sino mas bien es resultado de improvisaciones o de reuniones de Gltima
hora. La falta de una adecuada planificacion se revela a lo largo de todo el proceso y se
ahonda aun mas en el momento de la ejecucién de los fondos. Todo esto incide en los
resultados y da lugar a una mala gestion presupuestaria (Calero Ledn 2005,18).
El orden del manejo cualitativo y cuantitativo, fue justamente necesario para complementar
las metodologias etnograficas, especialmente en el tema penitenciario, dados los diferentes
enfoques que se pueden adoptar dentro de la tematica y los elementos que la componen. El
orden cuantitativo puede ser uno de los factores que presente contratiempos al momento de
complementarlo con el enfoque cualitativo, sin embargo, esto puede obtener una armonia en
la teoria y salvando las distancias epistemologicas. Es aqui, donde se compaginan dos

visiones, la primera que incluye elementos planteados en las investigaciones anteriores, en

10 Conocido como la carcel del inca, por el barrio en el que se encuentra, actualmente funge como Centro de
Detencién Provisional para personas que se encuentran a la espera de un juicio o sentencia del mismo.
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donde se organizan la informacion levantada por el INEC y complementada con los
elementos antropoldgicos recogidos por la etnografia realizada en el Ex penal Garcia Moreno.
En este sentido, la fusion de los dos enfoques se ve reflejada de la siguiente manera;
La encuesta afirma que los mayores niveles de conflictividad entre internos se producen entre
mestizos y afrodescendientes, y entre los detenidos por diversos delitos y los internos por
delitos contra la propiedad. El trabajo etnografico puede explicar dicha conflictividad. En
ambos casos la etnografia muestra la manera en que el conflicto se organiza en funcion de
categorias de raza y delincuencia. La primera es una categoria externa a la institucion
penitenciaria que expresa el racismo presente en la sociedad ecuatoriana. La segunda es una
categoria interna que da cuenta de la tension entre el campo del narcotréfico y el de la
delincuencia comdn (Gallardo y Nufiez 2006, 3).
Asi la investigacion, nos da un panorama general de las prisiones del sistema entre los afios
2000 hasta 2006, misma que centra sus esfuerzos en realizar un analisis mixto de las
condiciones cuantitativas como, edad, sexo, etnia y condiciones sociales, para en forma
posterior explicar como estos elementos se expresan en las cuestiones cotidianas, de ahi el
proceso etnogréafico, agrega complejidad a las explicaciones que el enfoque cuantitativo no
alcanza a entregar, de ahi la necesidad de integrar elementos cualitativos a las explicaciones
sociolodgicas, dado que brindan un panorama mucho mas completo del espectro penitenciario
(Gallardo y Nufez 2006).
La linea de orden cualitativa no fue abandonada como elemento sustancial del orden
investigativo de la época, también sirvio de aparataje para denunciar los problemas del
sistema de rehabilitacion social y la recurrente crisis en la que este se encontraba
constantemente. En relacion con esto, se puede definir gran parte de las investigaciones en:
demostrar que la sobrepoblacién y hacinamiento de las carceles responden a las politicas
penales y carcelarias adoptadas por el Ecuador, la mala distribucion de los recursos asignados
al sistema penitenciario y la violacion sistematica de los derechos humanos de las personas
presas en el pais (NUfiez 2006, 4).
Se puede observar una serie de lineas guia alrededor de las investigaciones previas a la
Ilegada de la Revolucion Ciudadana, giran alrededor al tema del trafico de drogas, factor
importante dentro del sistema latinoamericano de prisiones y uno de sus factores
fundamentales de comprension del mismo. Pese a la falta de politicas publicas y una
estructura sustentable, se denuncia en reiteradas ocasiones dentro de los propios textos, no es

tomado en cuenta el tema del ejercicio estatal como factor, mas alla del caracter de denuncia 'y
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no una explicacion factual de como este representa un dilema que afecta de forma

considerable las condiciones de vida que pueden gestarse dentro de las prisiones nacionales.
1.2.2 Reformas legales y politicas criminales: La transicién a un nuevo modelo penal

Una de las disciplinas que también han abordado de manera especial el ambito penitenciario
dentro de sus investigaciones es la jurisprudencia. Debido a su relacion directa con el sistema
penal y su relacion cercana, los analisis han girado en torno a las modificaciones en la justicia
y mas concretamente en las consecuencias en la aplicacion penal de los cuerpos normativos,
sobre todo enfocados en como esto afectaba de manera directa a la poblacién penitenciaria del
pais.

Como sefialamos en el anterior apartado, las carceles del pais tuvieron intervenciones tenues
en el ambito de modificar sus condiciones estructurales de cotidianeidad. Sin embargo, las
reformas legales y acciones de la misma indole alrededor del sistema penitenciario no se
hicieron esperar. Como elementos principales del cambio que se habia propuesto para el pais.
Alrededor de la tematica, se clasifica al periodo y existe una coincidencia clara entre las
investigaciones, en colocar al periodo de la Revolucién Ciudadana en un corte que divide en
dos grandes periodos, al primero, lo denominan de garantias o garantista y otro periodo al que

determinan como punitivo (Paladines 2016; Avila Santamaria 2018).

La l6gica argumentativa, gira alrededor de colocar al gobierno de la Revolucién Ciudadana en
su primer momento, como un parteaguas dentro de la ruptura con el orden neoliberal,
justamente, el gran estandarte de la época para enfatizar el caracter garantista del gobierno,
fueron las primeras acciones legales para subsanar el problema del hacinamiento dentro de los
Centros de Rehabilitacion Social (Morales 2016). El gran paso de la transformacion penal en
el pais comenzd con el indulto a las denominadas mulas del narcotrafico como se las conoce
cologuialmente y en la jerga del comercio de drogas, iniciativa que comenzé en 2008:
El fundamento de la idea de sacar de las carceles a la gente detenida por traficar o transportar
droga esta enmarcado en lo que el Gobierno de Ecuador llama la ‘humanizacion del sistema de
rehabilitacion social’ y el ‘cumplimiento de los deberes fundamentales como es respetar y
hacer respetar los Derechos Humanos’ (Meetal 2009, 4).
En relacion a ello, en principio se realiza un rastreo del proceso de construccion de la
problematica del hacinamiento en los Centros de Rehabilitacion Social ecuatorianos,
justamente a partir de entrevistas, se reconstruye el proceso de organizacion y designacion
alrededor del indulto a mulas del narcotrafico (Meetal 2009), proceso que fue también parte

trascendental de los posteriores aportes investigativos al tema. Debido a la importancia que
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tiene el tema de las drogas en la poblacion penitenciaria, los trabajos investigativos alrededor
del tema penitenciario de orden juridico tuvieron un eco importante en la regularizacion de las

drogas en el pais.

Los cambios en la legislacion y su directa relacion en la composicion del sistema
penitenciario es justamente el eje central en el cual las investigaciones juridicas centran sus
esfuerzos al momento del abordaje de la problematica. Especificamente observan cémo se van
dando saltos y avances en las concepciones del sistema penal alrededor de los problemas de
las drogas y sobre todo la evolucion del concepto de la criminalidad, pasando de ser un
problema de seguridad a una concepcién mas apegada a la legislacion internacional y el
tratamiento de salud de los consumidores, esto, practicamente fue un avance en mejoramiento
de condiciones de manejo penal y penitenciario, dado que fue una de las estrategias adoptadas
para menguar, sin mucho éxito, el hacinamiento en los recintos penitenciarios, cabe también
sefialar que el proceso de legislacion comparada es fundamental para poder observar los
procesos historicos de la legislacion y la historicidad de los conceptos de criminalidad en el
pais (Parrefio 2020).

En este sentido, las investigaciones muestran los diferentes momentos en los cuales el pais fue
adoptando politicas en relacion al tema de drogas (Rodriguez et al 2022). El enfoque legalista,
si bien realiza una revision exhaustiva de documentacion alrededor de la tematica, no observa
las condiciones de produccion legal, justamente, las precisiones del campo de la politica y de
los procesos alrededor de la norma, resultan relevantes para entender el contexto general de la
época en la se crean estas concepciones. Es por ello que, parte sustancial del tema de las
drogas y su tratamiento, ademas de los efectos en el sistema penitenciario, es necesario
observar el escenario amplio de la politica y el Estado, dado que los procesos constitutivos

estatales permiten el aparecimiento de esos cuerpos normativos.

La literatura juridica también se a encargado de producir denuncias del funcionamiento y las
afectaciones que proceden de las falencias del sistema penal, colocando como eje
problematico el aumento de la penalidad y el encarcelamiento de los ciudadanos, sefialando,
en algunos casos el uso desmedido de la legalidad en contra de estos ultimos. En razén de
esto, se exploran los problemas de la falta de aspectos técnicos en el desarrollo de los cuerpos
normativos alrededor de las penas privativas de la libertad (Paladines 2014), justamente en el
debate de la gran reforma legislativa que vivié Ecuador y como esto fue dando pie al

endurecimiento de penas y aumento de poblacidn penitenciaria, se sefiala lo siguiente:
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Cuando un grupo politico decide aumentar las penas, contratar mas policias y con mejores
armas, dictar estados de emergencia para combatir la delincuencia, disminuir las posibilidades
de liberacion y las garantias procesales, ¢en qué esta pensando y en qué no? Por un lado,
inspirado en su solidaridad con las victimas y seguramente proyectandose como una de ellas,
considera que la carcel es una solucién Gtil y necesaria, y que, ademas, esta tomando una
decision que puede tener efectos positivos en su popularidad y carrera politica. Por otro lado,
no esta pensando en quién sera objeto de aplicacion de las medidas represivas. Un grupo social
esta sobre representado y otro, el vulnerable al sistema penal, est4 en invisibilidad. Los
intereses de unos son tomados en cuenta, a quienes se les considera victimas de delitos, y los
intereses de otros son ignorados, los de aquellos que son victimas del sistema penal (Avila
2010, 13)
Retomando la linea del garantismo y el punitivismo, varios trabajos alrededor de las reformas
legales del gobierno de la Revolucién Ciudadana, se enfocaron en esos elementos como factor
explicativo de los cambios en las instituciones penitenciarias, es asi que se centran en mostrar
coémo el gobierno fue aumentando sus acciones en relacion al endurecimiento del tema penal
y potencialmente del penitenciario para ir acrecentando la presencia del Estado y sobre todo el
poder punitivo que este ejerce sobre los ciudadanos. Asi los trabajos de orden legal se
enmarcan en un discurso que gira alrededor de entender la politica criminal del periodo de

Correa, planteando de forma dicotomica los cambios de las acciones del gobierno.

Basicamente, se centran en observar cémo se fueron dando los cambios normativos en el pais,
cuestiones como la modificacion del Codigo de Ejecucidn de Penas y su paso a lo que se
conoce actualmente como el Codigo Integral Penal. Es asi como, de forma critica, estas
investigaciones rondan en gran medida en observar los efectos de esta permuta de cuerpo
normativo (Paladines 2007). Justamente uno de los puntos que se colocan como eje central de
la discusion es que en un primer momento tratan alrededor de los esfuerzos por el
mejoramiento de los procesos penales, la descongestion del sistema penitenciario y sobre todo
el cambio del enfoque en materia de drogas (Paladines 2016).

Prontamente los cambios en estas concepciones fueron méas notorias, conforme se colocaron
mayormente los esfuerzos en seguridad, estos autores, colocan especial énfasis y punto
especifico de ruptura del orden garantista a la revuelta policial del 30 de septiembre del afio
2010. Este punto, segun la literatura, inaugura el segundo periodo del gobierno de la
Revolucion Ciudadana, el punitivita, caracterizado por dar un giro de 180 grados en el orden

penal y sobre todo las consecuencias en el sistema penitenciario. Tépicos como el tratamiento
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de drogas y la ampliacion de delitos, son ejes programaticos de denuncia tratados en estos

trabajos;
A partir de este momento, comienza a desmantelarse la reforma que emprendié un nuevo
paradigma para tratar de diferenciar la politica social de la politica criminal, evitando que los
consumidores sean confundidos por el sistema penal, en la determinacion de establecer
ademas un castigo proporcional a los pequefios traficantes. Para este cometido, el programa
social de la politica de drogas habia establecido dos umbrales —conocidos generalmente como
“tablas”—: el primero, para identificar las cantidades del porte o tenencia de drogas de uso
ilicito para fines de consumo; mientras el segundo, para categorizar los niveles o escalas del

tréfico ilicito de drogas en funcién del principio de proporcionalidad (Paladines 2015. 12).

En este sentido, se argumenta que cuestiones como el codigo integral penal y posteriormente
las reformas al sistema judicial, terminaron por alcanzar al control que el estado ejerce de
forma punitiva por medio de los Centros de Rehabilitacién Social, aplicando una serie de
reformas estructurales, aumento de capacidades punitivas y sobre todo aumentando la
cantidad de delitos por los cuales las personas pudieran terminar enfrentando la prision como
castigo. En este sentido, las modificaciones del funcionamiento de la justicia penal fue un
aspecto esencial en el aumento de los problemas sustanciales que se solventarian por medio
de los cambios en el &mbito penitenciario, es decir que;
En el juicio abreviado hemos adoptado lo peor del sistema norteamericano, que es la
institucion del plea bargaining. Cuando las penas sean de hasta 10 afios y haya
consentimiento libre y expreso del procesado, se impondra una pena que no sera mas grave
que la sugerida por el fiscal. Esto, en buen romance, se llama sistema inquisitivo. La premisa
del sistema inquisitivo —ademas de la unién entre acusador y juzgador que hemos enunciado—
es que la prueba esta en la persona procesada. Antes se la hacia mediante tortura, ahora se la
va a hacer mediante la presion, la vivencia y la amenaza de la carcel. Si en el primero se
sacaba una version mediante presion fisica, ahora se sacard una version mediante presion
moral. En los dos casos, la confesion es prueba suficiente para condenar. Funcionaria algo asi:
el fiscal dira “si no admites que robaste, te pongo siete afios; si admites, te pongo dos afios.
Escoge”. El procesado, que normalmente estara preso, padeciendo las consecuencias de estar
en un lugar violento en esencia, seguramente diré lo segundo, para gozar ademas de algunos
derechos de los condenados. El procedimiento directo funcionara para los delitos flagrantes,
con penas de hasta cinco afios, y durara diez dias hasta tener sentencia (Avila 2018, 38).
Por lo que podemos observar, la l6gica argumentativa de los trabajos legales que pone
especial énfasis en las cuestiones del orden legal penal y como estos fueron calando en las

modificaciones del sistema penitenciario. Si bien estos trabajos abordan un importante
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aspecto que tiene su relacién directa con el objeto planteado para la investigacién, coloca muy
poco énfasis en el sistema de instituciones, pues este componente resulta de especial
relevancia para entender el afrontamiento de los cambios subitos en el sistema penal

ecuatoriano.

1.2.3 El nuevo Modelo de Gestion Penitenciaria: tensiones en la aplicacion de la

administracién penal

Dadas las nuevas condiciones y aparicion de mecanismos alrededor de las modificaciones del
sistema penitenciario ecuatoriano, las investigaciones mas recientes, de corte
mayoritariamente socioldgicos, se encargaron de pensar y problematizar las nuevas variables
alrededor del sistema de rehabilitacion durante y posterior a las reformas generadas a través
del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos. En este sentido, las investigaciones
giran alrededor de la nueva infraestructura, la profesionalizacién del personal de seguridad

penitenciaria y sobre todo el Nuevo Modelo de Gestidn Penitenciaria.

En este sentido, se presenta los problemas que supondria la aplicacion del NMGP,
principalmente abogado al caracter de la violacién de derechos humanos que supone la
construccion de una estructura normativa:
Se presenta como un proyecto dirigido a la rehabilitacién y los derechos humanos, o tal vez
por eso mismo, se plantea un modelo que pretende generar normativa para todas las
actividades que se realizan en los Centros de Privacion de Libertad, asi como establecer en
detalle deberes y derechos de las personas privadas de libertad durante su proceso de
rehabilitacion (Garcia 2016, s.p)
En relacién a ello, las investigaciones, se centraban, principalmente en observar el
funcionamiento normativo del Modelo de Gestion Penitenciaria, alrededor de varias
tematicas, entre ellas los problemas de las vinculaciones familiares y sociales como eje
fundamental de la rehabilitacidn social, recursos humanos, incumplimiento de procesos del
propio modelo y sobre todo de infraestructura, lo que limitaba el funcionamiento correcto de

la administracion penitenciaria en pequefias prisiones del pais (\VValladares 2020).

Siguiendo con la linea del derecho, han enfocado sus esfuerzos en los mecanismos legales que
se fueron desarrollando en torno a la administracion penal en el pais dado que el cuerpo
normativo legal se encargd de ser el estandarte del manejo penitenciario en el pais. Justamente
alrededor de los mecanismos que fueron tomando forma a partir del COIP y como estos
afectaban de manera significativa el tema de la administracidn penitenciaria, sobre todo se

centran en mostrar la poca o nula eficacia de la produccion de leyes para el mejoramiento de
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la vida de los privados de libertad y del incumplimiento de los principios del COIP dentro de
los centros de rehabilitacion (Salgado 2020).

En relacién a esto, se plantea cuestiones como el cumplimiento de la normativa internacional,
COIP y sobre todo el trato a las personas privadas de la libertad, ademas del sistema de
rehabilitacion social no aportan significativamente a la reinsercién de los ppls dado que;
Ya en la praxis, nos encontramos con una realidad distinta, puesto que actualmente las
disposiciones constitucionales y legales, en vista de ello tenemos cérceles con una poblacion
carcelaria excesiva, sobrepoblado la capacidad de los Centros de Rehabilitacién Social. Esta
problematica repercute en otros aspectos, entre las mas comunes, nos encontramos que la
sobrepoblacion carcelaria obedece a la concentracion del Estado en la persecucion y sentencia
de delitos de bagatela y el uso excesivo de la prisién preventiva como medida cautelar. Ahora
bien, esto repercute al momento de la rehabilitacion de las PPL por cuanto al existir
sobrepoblacion en los Centros de Rehabilitacion no existe la atencidn correcta, adecuada y
necesaria (Maliza et al. 2020).
Las investigaciones juridicas de la administracion carcelaria en el pais también han centrado
sus esfuerzos en comprender las dinamicas laborales de las personas privadas de la libertad.
Desde la revision de los textos juridicos en torno al con direccionamientos al tratamiento
laboral de los ppls, se ha mostrado como éste es vulnerado en los centros del pais dado que no
se ofertan las condiciones para poder realizarlo, ademas de no remunerar las actividades que
los privados de libertad realizan. Esto genera una afectacion no solo en el proceso de
rehabilitacion, sino también en torno al no cumplimiento de la normativa nacional en razén de

los procesos de reinsercion de las personas privadas de libertad (Flores 2020).

La efectividad de la rehabilitacion social es otro de los tdpicos importantes dentro de los
estudios de las administraciones de rehabilitacion social en el pais. A partir de entrevistas a
jueces y magistrados de las cortes penales del pais, se han podido evaluar desde la perspectiva
de estos, la eficacia del MGP del pais y sus deficiencias, esto se realiza a partir del principio
de rehabilitacion social planteado por la ONU en su documentacion alrededor de los Centros
de privacion de la libertad del pais, es a partir de los informes de cumplimiento que se realiza
una serie de observaciones al NMGP para ver si su aplicacion tiene resultados satisfactorios
en relacion a la normativa internacional(Gambo 2017).

Esto dando como resultado algunas problematicas dentro de la concepcién del mismo,
ademas, sefialan que el Codigo Organico Integral Penal (COIP), érgano rector de los centros
de rehabilitacion, no cumplen los derechos basicos de las personas privadas de libertad, como

los principios de celeridad, de tratamiento individualizado y plan de vida que constan en la
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normativa. La falta de cumplimiento tanto de derechos humanos como del propio cédigo
penal del pais reflejan las complicaciones del sistema de administracion carcelaria en el pais
(Gambo 2017).

En resumen, los trabajos de orden juridico no solo se han encargado de mostrar la precariedad
de la administracion penitenciaria a lo largo de los afios en el pais, también han mostrado
como estos elementos son producto de lo que ellos denominan punitivismo del Estado
ecuatoriano, la falta de rehabilitacion social en el pais y los problemas de orden juridico que

presentan los centros de rehabilitacion en el pais.

Desde la sociologia se ha abordado de igual manera el problema de la implementacion del
NMGP y sobre todo los cambios en la estructura penitenciaria, justamente dentro de los
aportes en torno a estos centros nuevos de rehabilitacion social en el pais, quien ha realizado
varios estudios en razon de este tema en los Gltimos afios es Andrea Aguirre. La autora ha
trabajado desde la perspectiva de las privadas de libertad, las formas en las que los centros
eran administrados y como las mismas han tenido que adaptarse conforme han sido
modificadas las politicas penales en torno a los centros, como lo sefiala a continuacion:
Como testimonia las mujeres privadas de libertad en el Centro de Rehabilitacion Social
Femenino de Quito, actualmente las criaturas que conviven con sus madres no son
contabilizadas en términos de alimentacion (excepto la recibida en los horarios de guarderia) y
habitacion, con lo que sufren condiciones de alimentacion precaria (dependientes de la
solidaridad de familiares y compafieras) y de mayor hacinamiento que el vivido por mujeres
gue no conviven con sus hijos e hijas (Aguirre 2013, 265).
De igual manera la problematizacion del sistema punitivo estatal, ha sido ampliamente
abordada en los ultimos afios. Con el aparecimiento de un nuevo modelo administrativo se
divide en tres ejes: Nueva infraestructura, profesionalizacion del personal penitenciario y el
nuevo modelo de gestion, dado que; “Se trata de un modelo, que plantea la modernizacién del
sistema penitenciario que se desarrolla a partir del que se aplica en Republica Dominicana,
mismo que cuenta con el aval y es promovido desde la Organizacion de Naciones Unidas”

(Garcia 2016).

Como vemos, la autora ya sefialaba las deficiencias de la gestién gubernamental antes de
2013, sin embargo, también en posteriores trabajos, observaria la modernizacion del sistema
penal y como esto ha afectado a las formas de vida de las personas privadas de libertad. Las
dindmicas existentes en los centros como autogestion, maternidades y solidaridades
cotidianas, fueron borradas de un plomazo con las modificaciones del sistema penitenciario,

esto es problematizado de igual manera en relacion a la literatura que gira alrededor del
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NMGP y muestra las problematicas claras que se expresaron alrededor de mismo, en este
sentido

En el discurso gubernamental, el éxito del modelo estaba garantizado por su implementacién
en carceles ultramodernas: equipadas con sofisticados equipos de control corporal y video
vigilancia permanente, y que garantizaran la atomizacién de la poblacion en pabellones, sin
contacto posible. Se promovid un sistema disciplinario capaz de someter los cuerpos de los
reos a estrictas rutinas productivas y sus almas a la autoridad. En los hechos, la remota
posibilidad de un proyecto como ese exigia distanciar las ciudades penitenciarias de las urbes
e interrumpir la comunicacion e intercambio adentro-afuera, que habian posibilitado la vida de
la gente en prision y de muchas de sus familias. Era indispensable debilitar profundamente a la
poblacién penalizada, dejar a cada persona presa en la desnudez de su precaria vida (Aguirre,
Typhaine & Rivadeneira 2020, 106-107).

En resumen, las investigaciones sobre la aplicacion del nuevo modelo de gestion penitenciaria

han mostrado las diferentes tensiones que este ha generado, asi también los problemas de la

modificacion de las condiciones de vida y las tensiones que esta modificacion en la

administracion ha generado en las personas privadas de la libertad

1.3  Estado posneoliberal, problemas publicos y Nueva Gestion Publica: Marco de
comprension para la gran reforma penitenciaria en Ecuador

Como parte sustancial del entendimiento del problema, es importante sefialar la estructura
tedrica que utilizaremos. Por lo que partimos de una definicion inicial del proceso y periodo
que se comprendio en la regiébn como posneoliberalismo, para posterior entender como se
construyo el problema pablico de los Centros de Rehabilitacion Social y bajo qué
mecanismos de la nueva gestion publica se utilizaron para la posterior reforma estructural. Es
a partir de estos conceptos que intentaremos comprender el fendmeno expuesto.

1.3.1 Posneoliberalismo y componentes de los Regimenes de Bienestar base para la
reforma penitenciaria nacional

El posneoliberalismo, fue una de las formas en las que se denominé a los gobiernos
progresistas de la region latinoamericana que, en principio, como su nombre lo sefiala, marcan

una ruptura con el pasado neoliberal'* que los precede. El concepto como tal de

1 El concepto neoliberalismo aparece relacionado a autores como Milton Fiedman y Milton Friedman, F.
Knight, Ludwig Von Mises, justamente, este concepto aparece en la palestra pablica después de la segunda
guerra mundial como una renovacién discursiva del desgastada alocucién del liberalismo, en este sentido, se
coloca como un contendiente dentro de la disputa de la época con los Estados de Bienestar y la insipiente
expansion del socialismo real. Justamente en la academia el neoliberalismo como concepto tiene una larga data y
discusion, al igual que sus criticas.
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posneoliberalismo tiene varias concepciones de diferentes tematicas, en principio, nace como
una forma de caracterizar el momento histérico del aparecimiento de corrientes de izquierda,
ligadas a una tendencia politica denominada “progresismo politico” esto como resultado de
una conjuncién de fuerzas politicas y sociales que lucharon en contra del neoliberalismo en
sus paises. Justamente esta expresion, “posneoliberalismo”, fue utilizada por diversos autores
como: Atilio Boron (2003), Emir Sader (2008) y Carlos Figueroa (2011) entre otros autores
que toman el término para definir a estos gobiernos*? en la region y justamente dan
apalancamiento para entender de igual manera a la Revolucion Ciudadana en Ecuador con

Rafael Correa como su méaximo lider.

Alrededor de las definiciones del término, nos interesa darle una de las caracteristicas
fundamentales que resaltan sobre su ruptura con el orden neoliberal, es decir que “el
posneoliberalismo, el Estado vuelve a adquirir la dimension de agente rector de la vida social
y lo publico se coloca encima de lo privado” (Figueroa y Cordero 2011, 13). Justamente este
aspecto es uno de los que mayor relevancia tiene alrededor del manejo del término y como se
va desarrollando los procesos del progresismo y los programas publicos en los que estos van

colocando énfasis.

Varios trabajos giran alrededor del gran retorno del Estado como eje central del
posneoliberalismo, en este sentido, se discute sobre las nuevas perspectivas que adopta el
Estado como regente general de la conduccion de la orientacion del impulso estratégico
publico y las actividades del sector privado en relacion a que estos dos objetos converjan en
una l6gica de funcionamiento de caracter nacional, en este sentido, no tienen la intencion de
reemplazar al sector privado.
El gobierno inici6 asi un proceso de racionalizacion de la accion estatal que pretende
consolidar un sistema nacional de planificacion en que el Estado reasume el papel de
prevision, priorizacion y coordinacion de la agenda publica. Se trata, sin embargo, de un
Estado que, asumiendo su rol de conductor de las estrategias de desarrollo nacional, tiende a
autolimitar su alcance y a reformular sus modos de operacién. Dicha funcion estatal se
restringe ahora a la orientacion e impulso estratégico del sector publico y de la actividad

privada en la perspectiva de alcanzar convergencias en los objetivos nacionales entre ambos

12 Cuando nos referimos a estos gobiernos, hablamos de varios proyectos que tuvieron bastante auge en la region
durante la década pasada. Hugo Chavez con su “Revolucion Bolivariana, dio uno de los primeros pasos para los
siguientes paises, Evo Morales en Bolivia con el MAS, Néstor y Cristina Kirchneren Argentina, lo propio con
Lula Da Silva y Dilma Ruself y por ultimo el propio José Mujica con el “Frente Amplio” en Uruguay. Fueron
los principales gobiernos en la regién que abarcaron y apoyaron a fortalecer la idea del posneoliberalismo.
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sectores, mas no busca reemplazar al sector privado en sus funciones(Ramirez & Minteguiaga

2007, 91).
En este sentido la cuestion fundamental de la discusion alrededor del Estado y su
recomposicion dentro del periodo sefialado para el presente estudio, proponemos que los
cambios sustanciales dentro de la administracion penitenciaria en Ecuador, solo fueron
posibles gracias a la reestructuracion y recomposicion de una figura institucional a partir de la
propuesta de una extension del estado de bienestar que alcanzé a este eslabon estatal y el cual
tuvo cambios singulares en relacion a como el estado fue asumiendo competencias dentro del

espectro social.

Ligado a este gran retorno del Estado, proponemos una convergencia que hace factible la
consolidacién del proyecto alrededor de las iniciativas emprendidas por el posneoliberalismo
en Ecuador. Justamente se liga a estos proyectos politicos de orden benefactor con la nocién
de regimenes de bienestar y como estos modifican las condiciones, dado este nuevo retorno
del Estado, cabe observar los mecanismos que proponen tanto en propuestas de
modificaciones estructurales (reformas de las instituciones o construccion de las mismas) asi
como las politicas que estos gobiernos implementan, la planificacion también asume un rol
importante durante este periodo®. En principio, nuestra observacion se centra, principalmente
en como se construye el Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, para de forma
posterior, observar las diferentes acciones en razon de la administracion del sistema
penitenciario nacional. La nocién de Estado de Bienestar, nos puede dar una perspectiva, en
principio, macro de cédmo se construyen los actores (institucionales) dentro del nuevo rol del

Estado como rector del manejo del Estado y su intervencion en espacios de la sociedad.

13 Sj bien la cuestion de la planificacion esta enfocada en el siguiente apartado cabe sefialar que desde diversas
estrategias el Estado tom6 un rumbo distinto en razén de su conformacion. El programa de gobierno de Correa
tomo como camino la proyeccidn, es por ello que implement6 un sistema de planificacion en el desarrollo, que
se ha denominado como el nuevo desarrollismo, el cual se plantea como un discurso que difiere tanto del
desarrollismo clésico de los afios 80s y también de la ortodoxia neoliberal, este, por tanto es un tercer discurso
que coloca especial relevancia a la nacién y utiliza al Estado para la construccion de su vision de lo que es el
desarrollo (Ramirez & Minteguiaga 2007).Todo este proceso se cristalizd con la eliminacién del CONAM
(Consejo Nacional de Modernizacidn) y remplazado por la Secretaria de planificacion y desarrollo (Semplades),
con ello estableci6 su agenda de trasformacion y desarrollo, dado que: El gobierno inici6 asi un proceso de
racionalizacion de la accién estatal que pretende consolidar un sistema nacional de planificacion en que el
Estado reasume el papel de previsidn, priorizacion y coordinacion de la agenda publica. Se trata, sin embargo, de
un Estado que, asumiendo su rol de conductor de las estrategias de desarrollo nacional, tiende a autolimitar su
alcance y a reformular sus modos de operacion. Dicha funcién estatal se restringe ahora a la orientacién e
impulso estratégico del sector publico y de la actividad privada en la perspectiva de alcanzar convergencias en
los objetivos nacionales entre ambos sectores, mas no busca reemplazar al sector privado en sus
funciones(Ramirez & Minteguiaga 2007, 91).
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La nocion de Estado de Bienestar es un concepto ampliamente estudiado por parte de las
corrientes estatistas de las ciencias sociales, justamente este concepto tiene una base sélida
alrededor de los estudios clasicos de los estados de Bienestar (Polanyi 1957, Rossanvallon
2011). Sin embargo estas visiones estaban plenamente ligadas a las politicas sociales y
econdmicas, olvidando un factor sustancial, los cuales son los proyectos pais. Cabe sefialar la
aparicién de un enfoque mucho mas amplio en la literatura que aborda los Estados de
Bienestar. La propuesta de Esping-Andersen (1993) agrega elementos importantes al debate
clasico de los Estados de Bienestar, desarrollado la perspectiva clésica y agregando elementos
para la comprension del mismo, ampli6 la vision del estudio concentrado Unicamente en
politicas sectoriales (educativas, seguros sociales y sanitarias). Uno de los aportes sustanciales
de la vision del autor en torno al tema, es dejar de lado el caracter cuantitativista de los
analisis, es decir, enfocarse Unicamente en cuanto se gastaba en un sector especifico y no en
como eran empleados los recursos, esto nos es extremadamente Gtil, dado que podemos
agregar elementos sociol6gicos al proceso de andlisis del fendmeno escogido en especifico, es
decir que podemos comprender el accionar de una institucion en especifico atraveso de sus
propuestas de ejecucion de sistemas administrativos, colocando el funcionamiento desde una
sociologia de las instituciones. Es decir, que este analisis permite observar de manera concreta

las diferentes esferas que estan integradas en la produccion del Bienestar.

En términos concretos, la nocién de Régimen de Estados de Bienestar, nos plantea la
necesidad de llegar a plantear las intervenciones del Estado, en el establecimiento de bienestar
en la poblacion, esto ya sea participando o no en los espacios que considere necesarios para
lograrlo. Justamente por ello, es necesario observar los lugares, sectores o campos de las
politicas en las que el Estado interviene, sobre todo en como esta participacion afecta de
forma clara las dimensiones de la vida social que se regula por medio de la intervencion de
los mismos a través de diferentes politicas, dado que “Las estructuras de la administracion
publica y las organizaciones politicas partidarias, consideradas conjuntamente, contribuyen en
gran medida a ‘seleccionar’ los tipos de cuestiones politicas que se incluiran (o se evitaran) en
la “agenda politica” de una sociedad” (Skocpol 2007,190).

Justamente los regimenes de Bienestar se pueden diferenciar en tres modos: Socialdemdcrata,
Liberal y Conservador. En el Estado de Bienestar al que denomina socialdemdcrata, se busca
promover una igualdad de las condiciones de vida, alejandose de la mercantilizacion y
expandiendo una serie de programas de orden universalista que se adapten a expectativas

diferenciadas. Este, tiene como un eje fundamental el compromiso que mantiene con la
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prestacion de servicios sociales (Esping-Andersen 1993). Asi mismo, en el Estado de
Bienestar liberal “predomina la ayuda a los que se comprueba que no tienen medios [de vida],
las transferencias universales son modestas o los planes modestos de seguros sociales”
(Esping-Andersen 1993, 47). Por lo que las normas tradicionales y éticas del trabajo de corte
liberal hacen su aparicion. Su efecto mas claro es la mercantilizacion minimizada y sobre todo
la limitacién de la efectividad de los derechos sociales. Por ultimo, el autor plantea un Estado
de Bienestar de caracter conservador, en el cual los derechos estan directamente relacionados
con la clase y el estatus social, con una estructura esteta que se encarga de desplazar al
mercado como proveedor del bienestar social y sobre todo se encarga en principio de la
preservacion de la familia tradicional, es predominante la reproduccion de las
diferenciaciones de clase y estatus (Esping-Andersen 1993). Ahora la nocion de Estado de
Bienestar como esta planteada puede servir para realizar un bosquejo muy amplio y tomando
en cuenta las distancias entre la produccién conceptual que es Europa posterior de la Segunda
Guerra Mundial en relacion a Latinoamérica, ademas de que este puede ser Util para
caracterizar, en principio un régimen de acumulacion, nosotros nos centraremos en un aspecto
que nos parece fundamental tomar a partir del mismo en como estos regimenes estructuran las
politicas de proteccion social, a partir de la atencidn por parte de politicas a grupos
prioritarios, en este caso las personas privadas de libertad que adquieren esta denominacion a
partir de la constitucion de 2008 y también como se orientaron los esfuerzos en inclusion y
lucha con la pobreza con las acciones que se tomaron a partir del aparecimiento de
instituciones encargadas directamente del manejo del sistema penitenciario, por ultimo,
apalancarnos del concepto de desmercantilizacion para entender que “se produce cuando se
presta un servicio como un asunto de derechos y cuando una persona puede ganarse la vida
sin depender del mercado” es decir, cuando se sustrae la efectivizarian de derechos sociales de
la esfera mercantil (Esping-Andersen 1993, 41).

1.3.2 Sociologia de la accién publica como eje de la reforma penitenciaria

Como parte integral del aparecimiento del proyecto presentado por el gobierno de la
Revolucion Ciudadana, es importante la integracion de instituciones que marquen el ritmo de
las aplicaciones de los mecanismos de bienestar y de proteccion que se hacen perceptibles
alrededor de un periodo especifico. Justamente apalancandonos de los trabajos ligados a la
accion publica podemos comprender varias cuestiones sobre el accionar del Estado en
espacios especificos de la sociedad, en el caso planteado la administracion penitenciaria. Las
politicas publicas histéricamente se han ligado en control de las poblaciones y sobre todo a las
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practicas de estatizacion de la sociedad, es decir, aspectos en los cuales la sociedad se
desarrollaba a partir del ejercicio de la politica, lo que denomin6 “gubernamentalidad” misma
que se define como un conjunto constituido por las instituciones, procedimientos, reflexiones
y andlisis que permiten el ejercicio del poder y que tienen como objetivo las poblaciones
(Foucault 2007). Como parte de esta accion gubernamental nace el estudio de la accion
publica en torno al ejercicio de los actores estatales en relacion al control o ejercicio de las
poblaciones en tanto que estas se enmarcan en relacion a una serie de estatutos, leyes y

proyectos gubernamentales para la intervencidn en sectores especificos de la sociedad.

Lascoumes y Le Galés (2014) plantean el estudio de lo que denominan la accion publica,
justamente en su libro, se realiza un recorrido largo por una serie de autores en los cuales
resaltan dos ejes principales de comprension, entender qué es una politica publica y el
entendimiento del ejercicio de la gubernamentalidad a través de esta. Justamente la sociologia
de la accion publica pretende entender la practica de la accion publica, pero no Unicamente a
través de la descripcion, sino de la construccion del sentido del quehacer gubernamental, los
encaramientos de la accion y las diferentes variables que implican para el aparecimiento de
una politica publica.

En este sentido, la sociologia de la accion publica nos permite comprender como se fueron
dando las permutaciones de los 6rganos rectores del sistema penitenciario, actores y
diferentes esquemas institucionales enmarcados en el ejercicio de la gobernabilidad que se
implementd a partir de la Revolucion Ciudadana, ademas del aparecimiento de la gran
reforma penitenciaria con su culmen en el NMGP del afio 2014. Es en este sentido que los
autores proponen la comprension de la accion pablica a partir de los contextos historicos, pero
sobre todo hace uso de varias aristas disciplinarias que le permiten entender los arreglos de la
actividad politica, los arreglos institucionales y sobre todos los conflictos del accionar en
torno a la regulacion de espacios definidos. En este sentido los autores proponen la
comprension de la politica publica como una hipotesis de trabajo, no es por tanto un programa
estricto y racional, esta mas enfocado a la experimentacion, por lo que sefialan la necesidad de
entender ese rompecabezas, es decir, la fragilidad de los medios, los intereses de actores en la
implementacion y la incertidumbre de los efectos esperados (Lascoumes & Le Gales 2014).
En este sentido, para comprender la accion publica, se puede emprender desde cinco aristas

planteadas por los autores, lo que denomina el pentagono de la accién publica

40



Gréfico 2.2 Pentagono de la accion publica

Actores

Representaciones Instituciones

Procesos - Resultados

Fuente: Lascoumes & Le Gales (2014)

Este modelo de interpretacion de la accion pablica, coloca especial énfasis a como los
diferentes elementos se conjugan en tanto al accionar del estado en relacién de la creacién de
las politicas publicas y su ejercicio determinado. Los actores estan conformados por
individuos o colectivos que movilizan los intereses y los recursos para consolidar un objetivo,
asi, las representaciones son el marco normativo o cognitivo que dan sentido a las acciones,
justamente el accionar de las instituciones giran alrededor de los marcos de accion. Es decir
las normas, reglas y rutinas que orientan las acciones. Con ello, la combinacion de estas tres
variables determinan los procesos, la movilizacién de los actores, las dinamicas y su
evolucion en el tiempo, Por altimo, los resultados son las consecuencias de la accion publica
sobre un determinado espectro social en el cual se ha interactuado (Lascoumes & Le Gales
2014). Este modelo de analisis nos permite comprender un espectro amplio de dindmicas intra
estatales en se norman dentro de un proyecto integrado de gubernamentalidad especifica
determinada por la reconfiguracién de una estructura estatal planteada como un eje
programatico dentro del sentido construido a partir de la llegada de la Revolucién Ciudadana
al ejercicio del poder estatal, por lo que aplicarlo de forma sucinta a las modificaciones
emprendidas dentro del sistema de rehabilitacidn social nos permiten entender las permutas
desde las diferentes variables sefialadas anteriormente.

El sentido modernizador del proyecto de Alianza Pais como parte de las modificaciones
institucionales orientadas alrededor del andamiaje conceptual de las politicas publicas son uno
de los ejes centrales que se han estudiado sobre la accion publica emprendida en el gobierno

antes mencionado, Las politicas de modernizacion que se colocan como estandarte del accion
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publica vista desde la perspectiva del actuar estatal, que nos remite al entendimiento del

funcionamiento desde los organismos ministeriales.

Esta vision estatista de las relaciones Estado-Sociedad nos redimen a comprender el
funcionamiento de los poderes publicos o del papel del Estado. Justamente nos decantamos
por una vision de corte estatista, en la cual el mismo organiza los intereses y dirige las
acciones, por lo que los grupos de interés se presentan como grupos débiles o fragmentados,
del mismo modo, los recursos son distribuidos por el estado y resultan en politicas de corte
redistributivas o de caracter compensatorio de desigualdades (Lascoumes & Le Gales 2014).
Es a partir de este marco, que nos proponemos comprender desde la sociologia de la accion
publica los diversos cambios abordados a lo largo del periodo sefialado en relacién al sistema
penitenciario ecuatoriano proyecto, cuestiones como la planificacion* y el cambio

institucional®® fueron uno de los parte aguas que se contemplaron dentro de los procesos de

paraello se puede observar el proceso de planificacion en varias etapas, la primera cuestion que se debe tomar
en cuenta es el diagnostico que se realiza de la situacion, es por ello que subyace la importancia del Estado
dentro de este aspecto dado que se necesita el fortalecimiento de las instituciones publicas para que estos pueda
coordinar y ejecutar las politicas, justamente estos procesos hacen su aparecimiento en los primeros afios de la
Revolucién Ciudadana con el aparecimiento de varias instituciones alrededor del sistema de rehabilitacion social
y sobre todo la seguridad, que irdn complementando a la misma. En este sentido el diagnostico permite observar
y plantear las opciones que se pueden plantear a largo plazo con un programa establecido, de ahi la necesidad de
que el Estado construya y de potestad a instrucciones que sean parte sustancial del aparataje gubernamental,
mismas que deben tener un peso considerable dentro de la estructura y fortalecimiento gubernamental,
justamente las evaluaciones de estos procesos se debe poder observar a lo largo, es decir a lo macro, meso y
micro. Asumiendo que el planteamiento se haya pensado de esa forma, dado que los actores a nivel interno del
gobierno y externo deben ser capaces de reconocer el nivel de perfectibilidad del proceso que se plantea (Mattar
y Perrotti 2014). Ligado a esto, es importante delinear los planteamientos alrededor de las trasformaciones
institucionales, la pregunta es ¢por qué cambian las instituciones? y sobre todo, centrado en las modificaciones
de las instituciones del sistema de rehabilitacion social. En este sentido comprender el rol de las instituciones,
entra dentro de la l6gica en la cual los individuos asumen los valores institucionales, es por ello que logran
modificar las conductas de los miembros de una organizacién a través de diferentes mecanismos, en este caso, la
institucién de control o encierro, juega un papel fundamental, pues justamente es la que se encarga de moldear
las conductas de una poblacién concreta, por lo que: “En esta concepcion de la gobernanza, las instituciones
politicas son a la vez instrumentos de mando, coercidn y resolucion de problemas colectivos, arreglos para
facilitar los intercambios y vehiculos para la construccidn de sentido y la definicion del comportamiento
adecuado” (Fontaine 2015, 68).

15 Centrandonos en como se dan las trasformaciones institucionales, la categoria que nos puede ser Gtil para
entender el cambio en las mismas es el de “institucionalizacién”, por lo que “la institucion representa un orden o
un patron social que ha alcanzado cierto estado o propiedad; la institucionalizacién indica el proceso para
alcanzarlo. (...) una institucion es un patron social que revela un proceso de reproduccion particular” (Jepperson
1991, 195). Es decir, que este proceso debe llegar a un culmen como fin Gltimo de su consolidacion, siguiendo
esta l6gica, se debe seguir una serie de patrones especificos que permitan lograr este objetivo 0 meta para
entender el grado de institucionalizacion alcanzado, por lo que, en un sentido de avance progresivo, se puede
identificar en un grado mas alto o méas bajo. De igual manera, estos avances consecuentes pueden ser medidos
alrededor de la temporalidad en las que avanzan en mayor o en menor medida de su progreso. Dos factores
deben ser tomados en cuenta para ello, el primero es las capacidades que la institucion haya conseguido para
consolidar un esquema significativo para los actores, es decir, que se haya consolidado atreves de un proceso
para poder observar que sus decisiones son vinculantes, un segundo aspecto es que la institucién haya alcanzado
un nivel similar a sus pares dentro de la consolidacion de un Estado (Jepperson 1991). Asi mismo, siguiendo la
I6gica de institucionalizacidn, podemos plantear tres fases para dicho proceso; 1) Fase de pre-
institucionalizacion, misma que consiste basicamente en una problematizacion organizativa que la institucion va
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concrecion de intervencion del Estado dentro de espacios de la sociedad. En este sentido la
accion pablica también se apalanca de las politicas del Estado de Bienestar para realizar
acciones concretas en espacios conflictivos en los que hacer gubernamental decide intervenir,
ya sea para menguar desigualdades o repartir recursos, justamente la vision que planteamos
esta orientada a la

1.3.3 Estrategias para la accién publica: Problemas publicos y Nueva gestion Publica
La comprensién de la accidn publica nos apalanca para la comprension de la dindmica estatal
alrededor del sistema penitenciario, sin embargo, esto no agota en su totalidad la explicacion
de varios fendmenos alrededor del mismo, es por ello que planteamos dos vertientes que nos
complementan la propuesta anterior como estrategias de accion y como marco comprensivo
de la accion publica, en este caso los instrumentos como el NMGP de 2013. Es por ello que
planteamos dos estrategias de acometida, la primera para entender su aparecimiento y la
segunda para comprender los mecanismos que se crearon para su aplicacion y solucion del
problema publico.

Definir un problema como puablico resulta dificil, dado que las condiciones para lograr
delimitar sus dimensiones o composicion y cuando se convierte en un problema de caracter
general, no es tan evidente. Hilgartner y Bosk (1988) sefialan que deben existir ciertas
condiciones en el proceso de definicion colectiva, este puede transcurrir en diferentes &mbitos
sociales o arenas, las cuales, por ejemplo, pueden ser; los medios de comunicacion,
dependencias del Estado, la sociedad civil, entre otros. De estos ambitos nacen las
probleméticas, del vasto mercado de problemas sociales, solo unos cuantos logran llegar a
constituirse como problemas publicos.

Para que algo sea considerado un problema publico, no solo es necesaria la racionalidad en la
deduccion del objeto mismo, sino que estos son construcciones sociales y no solo simples
eventos (Hathazy 2019) es decir que, este debe ser designado, diagnosticado y promovido

dentro de la arena publica donde, se debe consolidar frente a la gama diversa que se puede

a resolver, por lo que sustenta la necesidad de un arreglo institucional que apalanque la necesidad de su aparicion
dentro de la estructura Estatal. Consecuentemente la 2) fase de semi-Institucionalizacién; se expresa cuando ha
pasado la fase de pre-institucionalizacion, logrando el apoyo de los agentes que la impulsaron, ademas
solventando los rechazos de los agentes opuestos al nuevo arreglo institucional y sobre todo, demostrando la
capacidad de la misma para responder a la problematica por la que en principio fue impulsada y 3)
habitualizacion en la cual la institucién ya puede generar respuestas especificas a problemas identificados y
afrontarlos. En el caso del sistema penitenciario nacional, estas fases pueden verse a lo largo de su consolidacion
a través del paso historico de su proceso evolutivo como tal, acotada alrededor de los diferentes proyectos
estatales que la acompafian (Tolbert y Zuckerzx 1996)
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presentar en la sociedad. Para que un problema se convierta en un ambito publico, es

necesaria la publicidad del mismo por los “duefios del problema” (Gustfield 2014).

Los duefios del problema, pueden ser un conjunto de actores de diversa indole presentes en la
sociedad, de ellos, también pueden ser parte los actores estatales o las instituciones que lo
conforman, es por ello que, cuando se apropian de la problematica social, la publicitan y la
construyen como un objeto en el que el Estado debe tener una participacion para su
resolucion. El definir un problema publico requiere de un proceso mas complejo que solo la
descripcion del mismo, sino comprenderlo tanto como construccion social, identificacion de
actores y agenda que permite la puesta del problema en la agenda publica (Trevifio Cantl
2011). Es decir que el proceso radica en la identificacion, descripcion, diagnostico y
publicitacion del problema para que este sea respondido por el Estado en su conjunto, Por
tanto “We define a social problem as a putative condition or situation that is labeled a

problem in the arenas of public discourse and action” (Hilgartner & Bosk 1988, 55)*°.

Para la construccion de un problema publico es necesaria la estabilizacion del procedimiento,
por lo que, es necesaria la aportacion de ciertos actores, que contribuyan a la validacion de los
argumentos de las partes en la discusion de un problema. El proceso de validacion requiere
que intervengan en el proceso, funcionarios, expertos y técnicos, que coloquen las categorias
de comprensién de la disyuntiva y permitan entender ademas de aclarar la controversia. Este
proceso también se lo puede entender como la institucionalizacion de las arenas publicas, el
cual se constituye cuando los actores colectivos y sus discursos, compaginan con los

organismos administrativos y poderes publicos (Cefai 1996).

Para ser definidos como problemas del orden publico, es necesario que este sea reconocido
como un interés general. Por tanto, los problemas publicos deben contar con tres ejes
principales, el primero la construccion social del mismo, segundo, ser reconocidos como de
interés publico y en Gltima instancia una intervencién del Estado. Es por ello que, para
comprender el aparecimiento del modelo de gestion penitenciaria de 2013, es necesario tener
en cuenta tres cosas: 1) desde dénde nace la iniciativa de intervencion de los Centros de
Rehabilitacion Social, 2) como se construyd el problema publico y a través de cuales actores

este tomo relevancia dentro del plan gubernamental, ademas de las estrategias de los actores

16 Traduccion propia: “Definimos un problema social como una supuesta condicion o situacion que se etiqueta
como un problema en las arenas del discurso y la accion publica”.
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para consolidarlo como problema en la arena publica y por dltimo 3) cuales fueron los

mecanismos de intervencion en el problema que llevaron a construir el NMG de 2013.

La Nueva gestion Pablica es una herramienta que nos puede servir para entender las
estrategias de intervencion dentro del espectro del manejo del sistema penitenciario como
parte sustancial de su concrecion en la reforma general que se dio en 2013. La propuesta de
reestructuracion de los centros a partir de construir un instrumento unificado que rija,
uniforme y norme a las carceles en el pais también puede complementar en un primero
momento, entendiéndola como una cruzada moral. Esta Ultima es definida como;
El prototipo de creador de normas- aunque no Unica variante, como ya veremos- es el cruzado
reformista. Al cruzado reformista le interesan los contenidos de las normas. Las reglas
existentes no lo satisfacen pues existe un mal que lo perturba profundamente. Siente que nada
estara bien en el mundo hasta que haya normas que corrijan ese mal. Opera desde una ética
absoluta: lo que ve es malo, total y absolutamente malo, sin matices, y cualquier medio que se
emplee para eliminarlo esté justificado. El cruzado es ferviente y recto, y las mas de las veces
se sienten moralmente superior. Resulta apropiado pensar en los 7 reformistas como cruzados
porque es tipico que crean que su mision es sagrada (Becker 2009, 167).
Los constantes cambios en la estructura normativa del Estado y sobre todo en la construccion
de modelos de gestion es una de los principales baluartes dentro de la administracion de la
RC. En este sentido, la cruzada reformista nos permite comprender el aparecimiento
especifico de un instrumento que, se encargaria de normar los aspectos generales de la
administracion penitenciaria. Es la necesidad del Estado en su nueva estructura, conseguir
incorporarse a todos los espacios de la vida social. Esto incluye ademas a los centros de
rehabilitacion y conjunto a esta ldgica de modernizacion estatal, las estructuras regionales
apoyaron dicha contienda como actores no estatales que forman parte de la cruzada moral por
lo que;
La consecuencia mas obvia de una cruzada exitosa es la creacién de un nuevo conjunto de
normas. Concomitantemente, solemos ver que se establece también un nuevo conjunto de
agencias y funcionarios para su aplicacion. A veces, por supuesto, las encargadas de
administrar la nueva horma son agencias gque ya existian, pero por lo general se crea un grupo
nuevo de agentes de aplicacion (Becker 2009, 175).
De forma complementaria, la propuesta de la Nueva Gestion Publica, es un marco de
referencia factible que nos permita comprender los instrumentos que se crearon a través de la
cruzada moral propuesta con anterioridad. La NGP es un concepto amplio que abarca una

serie de estrategias de diferente orden que aparecen alrededor de los proyectos
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modernizadores de la gestion y el manejo pablico, sin embargo, para motivos de sintesis,
podemos agruparlos en dos corrientes. La primera es la que se denomina neoempresarial, esta
tiene como objetivo principal el mejoramiento de la funcion publica bajo las llamadas tres Es;
economia, eficiencia y eficacia, este instrumento, se plante6 como parte de los organismos
internacionales por mejorar a la funcién publica a la cual consideraban ineficiente y debia
tomar estandares del sector privado para su funcionamiento (L6pez 2003), es decir qué;
El énfasis puesto por la NGP en la incorporacién de las herramientas de gestion empresarial
tiene su justificacion central en la necesidad de recrear en el &mbito publico condiciones
similares a las del funcionamiento de los mercados. En efecto, la mayor parte de las
tecnologias sugeridas aparecen como respuestas creadas y desarrolladas por el sector privado
frente a las exigencias del mercado, y obedecen a preocupaciones tales como la tasa de
rentabilidad, la obtencion de resultados, los costos, las inversiones, el grado de
competitividad, la orientacién al cliente y la preocupacion por la eficiencia, en tanto criterios
que empresarios y gerentes deben constantemente promover y desarrollar para asegurar la

adaptacion de sus organizaciones a los entornos cada vez mas competitivos(Lopez 2003, 13).

Mientras tanto, la corriente neo-publica, pese a que tiene un abordaje menor tanto en
propuestas empiricas como académicamente, si puede ser observada como parte fundamental
y con sus caracteristicas especificas. Entre ellas la repolitizacion, racionalizacién y el control
de la externalizacion (privatizacion) de los servicios publicos y sobre todo, aboga por la ética
en la gestion publica y la participacion de la ciudadania, en resumidas cuentas, podemos
definirla de la siguiente manera;

o El refuerzo del concepto de ciudadania, para que permita la expresion activa de las
opiniones. Se considera que el concepto de ciudadania debe servir para, mediante un
discurso abierto y pluralista, recrear la legitimidad politica en la Administracion
publica.

e La propuesta de reforzar los valores hacia el aspecto publico de los empleados
publicos y crear una cultura administrativa asociada tanto a la eficacia y a la eficiencia
como a la ética en la gestion publica.

e El reconocimiento de nuevos derechos con garantia a los ciudadanos.

e El situar como horizonte la satisfaccion del ciudadano en la utilizacion de los servicios
publicos, asi como la simplificacion del sistema o del procedimiento y el tiempo de
acceso al mismo. Aprobar y organizar nuevos servicios publicos, con o sin
externalizaciones.

e Actuar con principios y valores, como la universalidad y la igualdad, en los servicios

publicos contrapuestos a los de economicismo y gestion.
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e Incrementar la calidad y el nimero de los servicios publicos (Rami6 y Salvador
2005,30-31).

En este punto, nos proponemos entender cual fue el camino dentro de estas vertientes por el
cual se optd para la reforma del sistema penitenciario, a partir de sus caracteristicas de
implementacion, para con ello entender las I6gicas administrativas y estrategias que pueden
aparecer para la gran reforma institucional que supuso el nuevo modelo de gestién
penitenciaria y sus ramificaciones subsecuentes.
1.4  Disefio metodoldgico
Las carceles, prisiones o centros de rehabilitacion, nombres que han ido tomando estos
lugares de encierro a lo largo de la historia del pais son uno de los elementos mas complejos
al momento de estudiarlos. Existen diferentes perspectivas que se pueden aplicar a estos
lugares, como se ha observado con anterioridad, van en diferentes vertientes de investigacion.
El proceso que emprendemos gira mas en torno a la modificacion institucional, a como se va
construyendo la accién publica y las estrategias de accion que un Estado utiliza para enfrentar
una problematica en especifico, es decir que se pretende realizar en el presente trabajo analiza
las politicas carcelarias y el sistema penitenciario construido en el contexto del gobierno de la
revolucion ciudadana comprendido en un periodo de tiempo de 2007 a 2014, mismos que se
pueden observar los diferentes procesos por los cuales el sistema de rehabilitacion social tuvo

serias modificaciones.

La investigacién se centro en la recoleccion de informacion primaria y secundaria, primando
siempre las fuentes de caracter primario que nos pudieran ayudar de mejor manera a
comprender que modificaciones fueron dandose y como se fue modificando el concepto y la

mutacion del sistema penitenciario nacional, ademas de las acciones concretas en el mismo.

En relacion a la informacion secundaria, existe una vasta bibliografia de diversos ambitos
tanto nacionales como internacionales que abordan el problema de las prisiones, en este
sentido, realizamos una exploracion inicial que nos permitid observar los vacios en la
literatura desde ahi proponer un tema que contenga la mayor originalidad posible. EI método
de seleccidn de los textos radicaba principalmente en observar la tematica que abordaba y que
aportes informativos nos proporcionaba de dilema planteado.

Dadas las condiciones en las que el sistema se encuentra, las dificultades para la obtencién de
la informacidn fueron variadas y sern expuestas en sus respectivos apartados. Cabe sefialar
un factor importante al momento de utilizar el término “sistema penitenciario”, pues, esta es

una estructura compuesta no solo por una institucion rectora, sino también por una red
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compleja de centros de rehabilitacion que tienen su propia légica y dinamicas internas, por lo
que, cuando nos referimos a reformas del sistema penitenciario, nos centramos
fundamentalmente en las acciones que se fueron tomando para la administracion de los
Centros de Rehabilitacion Social, todo esto visto desde el seguimiento a las acciones del
Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, la cual es la encargada del desarrollo

administrativo y gestion publica del sistema penitenciario nacional.

Para ello, hemos desarrollado una estrategia de obtencién de informacion primaria que se
centrd en tres aspectos, entrevistas, documentos oficiales y prensa. En primer lugar, las
fuentes mas importantes y que dieron pie a posteriores descubrimientos alrededor de
documentos fueron las entrevistas. Estas supusieron una movilidad importante de recursos de
caracter social, pues, si bien hemos realizado con anterioridad una investigacion que aborda
en especifico uno de los documentos expuestos en la presente investigacion, esto no supone
que las condiciones fueran favorables para el acceso a los funcionarios. Parte importante de la
recoleccion de informacion fue contactar a expertos o académicos que habian trabajado la
tematica con anterioridad, dado que esto nos permitié observar de forma mas clara algunos
aspectos histdricos, documentos y sobre todo un trazado cronoldgico de actores y sucesos que
dieron pie a formar una temporalidad plausible para el desarrollo del proceso, ademas de ser
fuente principal de los aspectos del sistema penitenciario previo y durante el gobierno de la

Revolucion ciudadana.

Una de las estrategias que se optd fue el uso de contactos que han participado como
funcionarios de diferentes instituciones del Gobierno de Rafael Correa, en principio poniendo
énfasis en personas cercanas que aportaron con informacion o contactos directos con los
implicados, de igual manera, el acercamiento a los funcionarios y posterior llegar a dar con
varios ministros, asi también, intentamos no centrar nuestros esfuerzos en los altos mandos
directivos, como Ministros, debido a la complejidad que representa escalar hasta ese punto.
Por ello, bajamos las expectativas a funcionarios de larga data dentro del sistema
penitenciario pero que fueran mas accesibles para la recoleccion de informacion. Cabe sefialar
que el Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos es una institucién extinta dentro del
aparataje estatal, sin embargo, muchos de los funcionarios de bajo rango, alin permanecen
dentro del actual Servicio Nacional de Atencidn Integral a Personas Adultas Privadas de la
Libertad y a Adolescentes Infractores (SNAI). Por lo que nuestra principal estrategia fue
generar una serie de conexiones a partir de un primer contacto con un funcionario de bajo

rango, mismo que nos fue proporcionando contactos que también participaron de la reforma al
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sistema de forma directa o indirecta (es decir, que cumplian un rol secundario, ya sea técnicos
de menor nivel o secretarios). Esta red de relaciones fue compleja de consolidar dadas las
condiciones actuales de violencia alrededor del sistema penitenciario, por lo que muchas de
las entrevistas fueron negadas o simplemente no se concretaban?’. Estas entrevistas fueron de
caracter general, es decir, aportaron informacién que fue dando pie a pistas que nos
permitieron periodizar y posterior buscar diferentes informantes que nos ayudaran en la tarea.
Justamente, dada la previa experiencia que se tenia sobre el tema, pudimos acceder al
siguiente escalon en los escalafones de la jerarquia institucional, estas entrevistas no llevaron
hacia los nombres de quienes habia participado de la comision de la reforma penitenciaria.
Dos cuestiones a resaltar en este punto, la primera, es que uno de los contactos se dio durante
nuestra visita al Centro de Detencion Provisional del Inca, misma en la que se realizé una
entrevista que no pudo ser grabada'® dadas a las condiciones de seguridad del centro'®. Una de
las visitas nombro a uno de los miembros de la comision de la reforma con quien ya habiamos
tenido contacto en una previa investigacion.

Los miembros de la reforma penitenciaria fueron nuestro foco de atencién por lo que
buscarlos era una de las prioridades para entender cuéles fueron los aspectos fundamentales
que se dieron para la construccion del Modelo de Gestion Penitenciaria. Este grupo de doce
personas fue uno de los objetivos principales a los que se les colocé especial relevancia dentro
del proceso escalonado de seleccion de entrevistas, dada su participacion, experiencia y
conocimientos. La red de contactos construida, nos permitio acceder a funcionarios de alto
rango, como ministros?* y sus respectivos funcionarios de confianza??. Estas entrevistas

permitieron periodizar de forma mucho més concreta las acciones, politicas y reformas al

17 A modo de anécdota, varias de las entrevistas a funcionarios de bajo nivel fueron producto del azar,
justamente en una reunion de jubilados del MJDHC que se realizaba al momento de solicitar documentacion al
SNAI me permiti6 acceder a entrevistas y primeros contactos con personas que habia trabajado varios afios
dentro de la Direccion Nacional de Rehabilitacién y posterior MJIDHC. Fue justamente ahi cuando producto de
la curiosidad se me aportd informacién de sus cargos y concrecion de obtencién de informacion.

18 | a entrevista duro alrededor de dos horas, en la cual en funcionario de la institucion nos entregaba
informacion de diversa indole, todo mientras varios internos ingresaban y salian de la oficina en la que nos
encontrabamos.

19 Al dia siguiente de nuestra visita, el contacto que nos consiguid el pase para el ingreso nos informé que se dio
un hecho de violencia, por lo que fue complejo obtener documentacion de nuestro ingreso del dia.

20 V/ictor Jacome era el encargado de la rehabilitacion social como director, justamente fue uno de los principales
informantes en nuestra previa investigacion, sin embargo, habia sido trasladado de cargo, por lo que resultaba
complejo dar con la pista del mismo para realizar una nueva entrevista, por azares del destino, una de las visitas
dijo su nombre por lo que obtuvimos su contacto atreves de esa persona.

21 Pese a que llegamos a intercambiar mensajes con 2 ministros importantes del periodo, debido a la situacion
actual de las prisiones, los funcionarios se negaron a darnos entrevistas.

22 Uno de ellos es la Doctora Ximena Costales, a la cual, he de admitir no fue contactada por nuestra parte, sino,
todo lo contrario, fue durante una presentacion publica que la Doctora nos otorgé su contacto y posterior
entrevista
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sistema que se fueron efectuando a lo largo del periodo estudiado, ademas de aportar
informacion relevante sobre el manejo, enfoque y perspectivas que se tuvieron al momento de

realizar las reformas generales del sistema de rehabilitacion social.

La segunda parte de nuestra propuesta investigativa, busco encontrar documentos que
respaldaran la gestion y modificaciones al sistema, existieron ventajas y desventajas dentro
del proceso para conseguir los documentos. Uno de los inconvenientes principales dentro del
proceso de obtencién de documentos oficiales fue, en un principio la desaparicion del
Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos. Una de las grandes limitantes al
momento de conseguir insumos para el apalancamiento de la investigacion. Sin embargo,
varios documentos fueron pudieron ser recuperados a partir de los funcionarios del sistema
penitenciario con los que obtuvimos contacto, asi también un barrido importante de
documentos que aln se encuentran disponibles en internet yacieron base importante para el
desarrollo de la misma. En tanto a la seleccion de documentos nos enfocamos en tres
aspectos; 1) documentos de publicaciones por el Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y
Cultos, estos escritos son publicaciones oficiales de los instrumentos, algunas socializadas
entre los funcionarios, digitales o fisicas. Estos tienen dos tendencias, de corte académicas en
donde se recopilan trabajos como papers investigativos o instrumentos de gestion
administrativa e informes de gestion. Estos Gltimos se les colocd mayor esfuerzo en su
obtencidn, dadas las condiciones en las que se encuentra la actual institucion rectora del
sistema penitenciario. Nuestros entrevistados quienes nos proveyeron gran parte de la
documentacion de manera digital y fisica (aunque en menor medida). Estos documentos se
utilizaron de dos formas, la primera, para realizar una periodizacion que guie el orden
especifico de la tesis en una forma cronoldgica para mejorar el aspecto narrativo y por otro
lado, observar los instrumentos de accion que se utilizaron para el sistema de rehabilitacion
social, estos se componen de censos, documentos estadisticos, informes de gestion e
instrumentos de aplicacion. Estos Gltimos nos permitieron hacer un analisis de los
instrumentos de gestién desde las perspectivas tedricas previamente planteadas.

Otra fuente de informacidn fue la Biblioteca de la Asamblea Nacional, en especifico las actas
de mesas legislativas, es ahi justamente que realizamos una revision de 300 documentos de
entre 5 a 12 paginas, esto con el objetivo de observar coémo se fue construyendo al sistema
penitenciario como un problema publico en el &mbito legislativo, ademas de ver los actores y

promotores, pero sobre todo observar la evaluacién que se realizaba del mismo.

50



Como ultimo insumo, realizamos una revision de prensa, nos centramos principalmente en los
medios mas grandes y buscamos cuestiones especificas de declaraciones, acciones o eventos
que hayan servido como exposicion de los cambios que se fueron haciendo en el sistema
penitenciario, siendo més especificos, nos centramos en declaraciones de funcionarios de alto
nivel como ministros o el propio presidente, esto para dar cuenta de cémo se construye la

narrativa que acompafiaba las acciones dentro de este espacio
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Capitulo 2. Regimenes carcelarios y vision penitenciaria en Ecuador: Tres modelos de

administracion

El Estado en sus diferentes configuraciones representa uno de los factores fundamentales
dentro del marco normativo y de sentido en el cual realiza intervenciones en espacios
especificos de la sociedad, entender el devenir de las diferentes configuraciones estatales nos
permite observar las lineas guia del sistema penitenciario nacional. Realizamos un proceso de
rastreo historico para dar cuenta de como se fue configurando la administracion penitenciaria

en el pais.

Los problemas de la constitucion del Estado nacional ecuatoriano no se hicieron esperar al
momento de su nacimiento, disputas de poder, problemas econémicos y una débil
conformacién de la violencia legitima fueron estandarte del nacimiento del estado
Ecuatoriano, esto se vio expresado en como se iba manejando la poblacion penitenciaria del
pais naciente. Problemas estructurales como la falta de lugares especificos para su manejo
fueron solo la punta de una mayor problematica en el nulo sistema penitenciario, situacion
que fue adoptada como un problema por el presidente Garcia Moreno y que daria una
solucion construyendo la Penitenciaria Nacional, inaugurando asi el nuevo sistema

penitenciario nacional, pero que no fue una solucion para el problema.

El neoliberalismo como proyecto estatal también presentd varias formas de manejo
penitenciario pero que de igual manera manejo mas problemas que soluciones, la poblacion
penitenciaria tuvo que sobre llevar el abandono estatal construyendo estructuras que suplieran
el rol del Estado en materia de administracion penitenciaria, consolidando estructuras en la

sociedad civil que lucharan y solicitaran atencién estatal.

No es hasta la llegada del posneoliberalismo que se conformé una estructura real de accion, a
través de la constitucion de 2008 y la creacion de un Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos que se comienzan a implementar acciones realmente direccionadas al manejo de la
poblacion penitenciaria nacional, estos dieron los primeros pasos en torno a la reforma
general del sistema, siempre enmarcados en los procesos pos neoliberales que el gobierno de

la revolucion ciudadana propuso como eje fundamental del accionar pablico.

El presente capitulo proponemos explorar las diferentes formas en las que el sistema
penitenciario fue adquiriendo sus caracteristicas, varias de las instituciones que fueron

precursoras y que formaron parte importante dentro de su institucionalizacién, es por ello que
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hemos decidido iniciar desde un abordaje historico que nos muestre como este se fue

construyendo en paralelo a las prestaciones que el Estado ofrece del mismo.

2.1 Ordeny estatalidad: Una vision historica de la construccion del sistema

penitenciario ecuatoriano

La necesidad de entender la composicion historia relativamente reciente de como se construyé
el sistema penitenciario, radica, principalmente en comprender los problemas de su
consolidacion en el tiempo, ademas de observar los diferentes matices compositivos alrededor
del mismo, entender cuales fueron los dilemas a los que se tuvo que enfrentar y sobre todo
tener una vision de como las diferentes estructuras gubernamentales y estatales que afrontaron

la problematica de las prisiones y del sistema penitenciario nacional.

2.1.1 Principios del Estado ecuatoriano y aparecimiento del sistema penitenciario

Las construcciones de los Estados latinoamericanos han tenido diferentes vertientes de
investigacion, se puede utilizar como principal elemento de comprension de este periodo la
propuesta desarrollada por Oscar Oszlak mismo que estructuré un modelo analitico que
permite comprender la consolidacion de la estatalidad y la formacion de Estado nacional.
Desde una perspectiva historica, el autor sefiala puntos importantes para la centralizacion.
Justamente su modelo se concentra en la construccion estatal de los paises en sus etapas pos-
independentistas, por lo que este es un marco plausible para comprender el desarrollo del

Estado y posterior ligarlo al modelo penitenciario emergente.

La formacion del Estado para el autor es una causa que construye la sociedad, este es un
proceso escalonado que estructura la organizacion de la vida social, sin embargo, este orden
no es simplemente la amalgama de elementos, sino que corresponde a los conflictos y dilemas
que surgen en el proceso de construccion social y desarrollo historico. En este proceso de
construccion social, el Estado es una formacion que a su vez concede una instancia politica, es
decir que “En un sentido ideal-abstracto concibo al Estado como una relacién social, como la
instancia politica que articula un sistema de dominacion social. Su manifestacion material es
un conjunto interdependiente de instituciones que conforman el aparato en el que se condensa

el poder y los recursos de la dominacion politica” (Oszlak 1978, 117).

Por tanto, la materialidad del Estado se puede verificar a partir del desarrollo del conjunto de
atributos que definen a la estatalidad. El autor determina cuatro elementos que suponen la
adquisicion por parte del Estado en formacién, los cuales son:
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(1) capacidad de externalizar su poder, obteniendo reconocimiento como unidad soberana
dentro de un sistema de relaciones interestatales; (2) capacidad de institucionalizar su
autoridad, imponiendo una estructura de relaciones de poder que garantice su monopolio sobre
los medios organizados de coercion; (3) capacidad de diferenciar su control, a través de la
creacién de un conjunto funcionalmente diferenciado de instituciones publicas con reconocida
legitimidad para extraer establemente recursos de la sociedad civil, con cierto grado de
profesionalizacion de sus funcionarios y cierta medida de control centralizado sobre sus
variadas actividades; y (4) capacidad de internalizar una identidad colectiva, mediante la
emision de simbolos que refuerzan sentimientos de pertenencia y solidaridad social y
permiten, en consecuencia, el control ideoldgico como mecanismo de dominacion (Oszlak
1982, 532).

El “orden” tuvo distintas implicaciones en los proyectos nacionales, entre ellos la exclusion
de cualquier elemento que pudieran obstaculizar el proyecto politico, sin embargo la
propuesta central del autor lo define como “la instauracion del ‘orden’, ademas de producir
una profunda reconstruccidn de la sociedad, significa dar vida real a un Estado nacional cuya
existencia, hasta entonces, no se evidencia mas alla de un texto constitucional” (Oszlak 1982,
536).

Dos elementos que nos permiten entender este aspecto fundamental de la propuesta es lo que
buscamos rescatar alrededor de la construccion del sistema penitenciario nacional. En
principio, como lo sefiala el autor, la instauracion de un orden, es un aspecto fundamental
dentro de la constitucion de un Estado nacional y a su vez uno de los factores relevantes es la
construccion de instituciones de coercion que manejen el monopolio de la violencia legitima,
en el caso que nos competen las carceles.

Partiendo de los inicios de la Republica y acompafiado de los problemas econémicos que
supuso la independencia y las guerras, el presupuesto general para la consolidacion del Estado
sumado a la poca industrializacion? que dificulto la obtencion de recursos para edificar el
proyecto, lo cual entorpecio con profundidad la construccion de instituciones de coercion y
dominio de la violencia legitima en el pais. Este no fue el Unico problema que tuvo que pasar
la trastabillada consolidacion del Estado, parte también de los conflictos fueron; las disputas
en torno a la organizacion del Estado, estuvieron contendidos por familias de la Sierra, y la

Costa. Por lo que el primer gobierno del Ecuador encabezado por Juan José Flores, enfrentd

23 En el caso de la Sierra centro, apenas existian algunos rasgos de industrializacion de carécter limitado como
molinos a los alrededores de Quito, aserraderos y manufacturas destinadas especificamente al comercio textil
destinados al consumo nacional y de exportacion (Saint-Geours 1994)
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varios bretes con otros caudillos de la época, en especial con los levantamientos de Luis
Urdaneta y disputandose el poder con otros politicos como Vicente Rocafuerte (Paz y Mifio
2004). En este sentido podemos observar que hubo un proceso tenue de consolidacion del
control y de la fundacion de instituciones dadas las conflictividades propias de la concrecion

del Estado ecuatoriano.

Como es de suponerse, las carceles también adolecieron de una proyeccion clara en su
constitucion en estos primeros afios de la Republica. De forma improvisada, se fueron dando
espacios para el manejo de la poblacion que habia violado las leyes en el pais, los pocos o
nulos recursos que llegaban a los improvisados lugares a los que se les asigno el rol de
“carcel” dan cuenta de la precaria atencién al sistema penal nacional. Situacién que se
mantuvo de forma similar durante aproximadamente treinta afios de la vida republicana
(Larco 2011). Asi lo sefialan los documentos de la época;

Las rentas estaban consumidas de antemano: que los impuestos no bastan para atender a
nuestras necesidades y obligaciones: que es vicioso el sistema tributario: que la deuda es
considerable: que la bancarrota asomaba ya su horrendo aspecto: que la hacienda era un
caos...los recursos...no habiéndose aumentado desde que estas provincias se constituyeron en
estado independiente; habiéndose acrecentado los gastos, y disminuyendo las entradas, por
una consecuencia inevitable de transformacion politica ... Si a esto se agrega que el Ecuador
ha sufrido en su misma cuna guerras, oscilaciones y motines militares que han devorado en
pocos dias las rentas de muchos meses (Garcia del Rio 1833,1)
Por lo que ya en los tiempos de la Gran Colombia se decretd la creacion de “presidios” en las
capitales de provincia, disposicion que, al parecer no fue llevada a cabo debido a que el
propio Juan José Flores, volvié a decretarlo en 1833 y posteriormente, reitero la necesidad de
realizar carceles en el pais decretandolo nuevamente en 1843 (Larco 2011). Con lo que
podemos observar que en la gran arena de problemas que se pudieron presentar durante la
consolidacién del Estado ecuatoriano, el tema penitenciario fue completamente secundario, al
punto de necesitar insistir en los propios decretos que el presidente emitia.
Dadas las condiciones de las primeras carceles de la republica, en el periodo de 1830 y 1860,
los presidios eran practicamente calabozos que se usaban de sitios para el encierro, la ciudad
de Quito nos puede dar una muestra. Se usaron reclusorios ya establecidos dentro de la ciudad
como casas de recogimiento, por ejemplo Santa Marta, casa fundada para la reclusion de
mujeres y que al finalizar el siglo XVIII se mantuvo como carcel correccional femenina,

situacion que se mantuvo hasta entrado el siglo XX (Larco 2011)
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Los primeros indicios de la necesidad fuerte de una consolidacidn un sistema penitenciario
nacional, llegaron hasta la Presidencia de la Republica de Vicente Rocafuerte?*, mismo que ya
habia plasmado sus impresiones de su recorrido sobre las carceles de Europa y Estados
Unidos en su Ensayo sobre el Nuevo Sistema de Carceles®. El enfoque que presentaba
Rocafuerte en dicho manuscrito, mostraba de forma concreta una novedosa contemplacion de
la administracion de justicia y sobre todo del manejo del sistema penitenciario, a la luz del
liberalismo, sefialando que:

Ese periodo de encierro y de angustias es muy propio para domar sus pasiones, doblegar la
inflexibilidad de su caracter, facilitar su conversion. El castigo tiene por principal objeto la
enmienda del preso, a quien se le debe proporcionar los medios de conseguirla: ¢y cuales son
estos medios? La conversacion de su salud, la salubridad del aire que respira, la limpieza de su
habitacidn, el trabajo productivo, la instruccidn religiosa, el silencio, la reflexion, el orden en
todo canto haga, lo que regulariza sus acciones, y le predispone a una completa mudanza de
costumbres. Estos son los verdaderos principios de moral que dicta la religion cristiana, y
sobre los cuales se apoyan el manejo y buena direccién de las carceles modernas (Rocafuerte
1914, 6).
En este sentido, Rocafuerte da sefias claras de las modificaciones sustanciales para la
modernizacion del sistema penitenciario nacional, poniendo énfasis en la necesidad de una
planeacion para reformatoria de la conducta del preso y en especial a las condiciones que el
Estado debe brindar para que se pueda ejercer un correcto redireccionamiento de las
conductas.
La construccion del sistema penitenciario, fue un elemento precario de la concrecidn estatal
de Ecuador, la improvisacion de lugares para la reclusion de personas, fue el estandarte
durante larga data. No fue hasta la llegada de Gabriel Garcia Moreno (1857) como Presidente
del Consejo de Quito, que sefiald la necesidad de reformar el deplorable sistema de cérceles
de la ciudad. Garcia Moreno plantea la necesidad de realizar una reforma al sistema presidios
quitefios a fin de poder mejorarlo lo mas pronto posible (Larco 2011). Un ejemplo de la
precaria situacion de las carceles en el pais la podemos observar en los primeros movimientos
que Garcia Moreno realizd en relacion a las prisiones, especificamente las de mujeres de lo
que se conocid como “la casa chica” prision que fue encargada a las Hermanas de la caridad.

Por lo que:

24 Rocafuerte se desempefiaba como comerciante y era una persona ilustrada de la ciudad de Guayaquil, ejercié
la presidencia del Ecuador entre los afios 1835 y 1839

25 publicado en 1830
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A pesar de que se intentaba separar el hospital y la prision, esto no se daba realmente, pues se
utilizaba a las prisioneras en el servicio de la casa de salud, sobre todo para lavar ropa. Debido
a que el edificio estaba en ruinas, en 1878 el Director de Carceles comunicé al Concejo que
era urgente repararlo, ‘a lo que tienen derecho las presas que también trabajan en beneficio del
publico lavando la ropa de los enfermos del Hospital y arreglando colchones y almohadas de
ese establecimiento’. De esa manera, se mantenia la infraestructura de la carcel y se
alimentaba a las presas a cambio de su servicio (Goetschel 2019, 122).
La importancia que se coloco a las carceles durante este periodo se ven reflejadas
principalmente en los cambios en la estructura de los presidios y la necesidad de construccion
y centralizacion del sistema penitenciario, sobre todo en la forma en las que las personas eran
detenidas, dado que “durante la segunda administracion del presidente Gabriel Garcia Mo-
reno, rigié desde 1872 un nuevo?® Cédigo Penal y de Enjuiciamiento Criminal” (Goetschel
2019, 66).
Gabriel Garcia Moreno, en su intencion de reformar las prisiones del pais, acompafiado de su
fuerte influencia en el congreso de la época, decreta se edifique la Penitenciaria Nacional en
el afio de 1867 (Espinosa 1988). El pandptico de la ciudad de Quito fue construido con la
asesoria del afamado arquitecto Thomas Reed?’. Este se ubico en la ladera del Pichincha en la
zona occidental de la ciudad de Quito, el edificio contd en sus inicios con 290 celdas, ademas
de una capilla, enfermeria y bafios, ademas de un sistema de cafierias (Saldarriaga Roa,
Alfonso Ortiz, y Pinzén Rivera 2005). Cabe sefialar que, como se ha precisado con
anterioridad que las prisiones distaban mucho de las condiciones en las que la Penitenciaria
Nacional implementaba dentro de su funcionamiento por lo que la incorporacion de dichos

elementos era algo completamente nuevo en el sistema penitenciario nacional emergente.

2 El primer Cddigo Penal que se expidid en el pais fue, justamente impulsado por Vicente Rocafuerte

27 Arquitecto famoso por haber construido varios edificios a en paises como Venezuela, Colombia y Ecuador
entre los afios de 1843 y 1878, suscribe un contrato con el gobierno de Gabriel Garcia Moreno en el cual se
sefiala como clausula “Primero Reed se compromete a ejecutar la obra del Panoptico, conforme a los planos
presentados con todas las obras de albafileria, canteria, carpinteria, obra de hierro, pintura y postura de vidrios;
mas no se compromete a dar ninguna especie de muebles, como son los (tiles de los bafios, de la cocina, camas
de las celdas, &&”( Saldarriaga Roa, Alberto Alfonso Ortiz, y José Pinzon 2005,191). Reed es reconocido por
realizar diferentes edificaciones en paises. Entre sus obras mas famosas se encuentran los pandpticos construidos
en Bogota y Quito respectivamente.
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Foto 2. 1Antigua Penitenciaria Nacional (Pandptico de Quito / Penal Garcia Moreno)

25% ¢f

Fuente: Los Ladrillos de Quito (2017)

El sistema pandptico que se busco implementar fue un parte aguas dentro del sistema, este era
un lugar destinado especificamente para personas detenidas. Imitando el sistema desarrollado
por Jeremy Bentham?®, la estructura tiene como médula una torre central, la cual esta
destinada a observar el aislamiento celular, el cual permite prestar atencion a cada uno de los

prisioneros desde ella. En el caso de la penitenciaria nacional esta se denomin6 “la bomba”.

Aunque estos cambios estructurales eran grandes saltos en torno a lo que se tenia en la época
en relacion a las prisiones, el principal objetivo ademas de la edificacion de corte francés era,
también, adoptar el dominio del poder coercitivo por parte del Estado en la rectoria de las
instituciones de castigo este, preminentemente religioso dadas las convicciones de Garcia
Moreno de orden moral y escolar. Sin embargo, a diferencia del sistema desarrollado en

Estados Unidos, Francia e Inglaterra, en Ecuador no se impulsé un sistema centrado en

28 Foucault sefial6 que a finales del siglo XVIII la arquitectura tomaria un rol fundamental dentro de los
problemas de la salud, del urbanismo y de la delincuencia. Por lo que de ahi radica la importancia del arte de la
construccién como un simbolo de la manifestacion del poder, la fuerza y la divinidad. Es por ello que las figuras
de Bentham tienen tanta importancia, pues si bien, el pandptico como estructura es posterior al autor, es quien lo
nombra y le da una funcionalidad clara. Pues su importancia se muestra dado que “todos los grandes proyectos
de remozamiento de las prisiones (que dicho sea de paso aparecen un poco mas tarde, en la primera mitad del
siglo XR), retornaban al mismo tema, pero ahora refiriéndose casi siempre a Bentham. Casi no existian textos ni
proyectos acerca de las prisiones en los que no se encontrase el "invento™ de Bentham, es decir, el ‘panoptico’”
(Foucault 1979, 10).
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politicas laborales para los prisioneros, dado que, en los paises antes mencionados, los
sistemas rutinarios de trabajo destinados para los prisioneros estaban ligados a actividades
relacionadas con la industria® (Alvarez Uria y Varela 2009). Notoriamente esto no era
posible dado que el pais permanecid en una base agricola por lo que el componente de corte
laboral no estuvo presente dentro de sistema carcelario impulsado por el mandatario (Larco
2011).

Garcia Moreno implementé algunas formas de administracion de la nueva prision que se
convertiria en una de sus obras méas sonadas a lo largo de la historia. Con algunos rasgos
modernos en su planteamiento del manejo de la Penitenciaria Nacional, realiz6 una serie de
cambios para llevar las riendas del recinto, principalmente, se generd una burocracia que de
sentido a la administracién de la carcel de la ciudad de Quito. Un ejemplo claro de ello es la
designacion de funciones para un Director, las cuales, basicamente consistian en supervisar
las actividades y ocupaciones de los presos, ademas de disponer del tiempo de los mismos
(Larco 2011).

La Penitenciaria Nacional represent6 uno de los avances sustanciales dentro de la
construccion del sistema penitenciario nacional, presentado innovaciones en las cuales ya se
consolidaba una estructura estatal notoria, aspectos como leyes, reglamentos, jerarquias y
presupuestos representaron un cambio importante de lo que existia alrededor del pais en el
tema penitenciario por ejemplo: “un director para la carcel de hombres, un inspector de la
carcel de mujeres con un presupuesto 600 S/. Anuales del Tesoro Publico” (Garcia Moreno en
Larco 2011, 37). Ademas de estas consideraciones, Garcia Moreno decretd una estructura de

administracion de las carceles, nombrando asi el puesto de alcaldes de las prisiones, los cuales

29 Durante su periodo dentro de Estados Unidos, especificamente Nueva York Gustave De Beaumont y analista
social Alexis De Tocqueville se disponian a la investigacidn del sistema penitenciario estadounidense, buscando
un modelo que pudiera ser mucho mas factible, justamente estos sistemas estaban conformados profundamente
por relaciones de produccidn en los cuales las personas se integraban a un sistema de trabajo cuasi esclavista, es
por ello que durante sus 9 meses de investigacién Tocqueville desarrollé su méxima obra sobre la democracia en
América. Asi para el autor las prisiones requerian de un incesante cambio de significado en su composicion pues
“En La democracia en América Tocqueville realiza algunas puntualizaciones que ilustran bien las funciones que,
en su opinidn, puede tener la reclusion penitenciaria. En las aristocracias, escribe, los hombres gozan a menudo
de una grandeza y fuerza propias. Cuando no estan de acuerdo con la mayoria de sus semejantes, se encierran en
si mismos, se sostienen y se consuelan en su soledad. No sucede lo mismo en los pueblos democréticos. En
efecto, el favor publico parece alli tan necesario como el aire que se respira, y puede decirse que estar en
desacuerdo con la masa equivale a dejar de vivir. La masa no necesita las leyes para someter a quien no piensa
como ella; le basta con su desaprobacion. El aislamiento y la impotencia de los disidentes no tarda en abrumarlos
y desesperarlos. La cércel es la reduplicacion de ese aislamiento y esa impotencia, es la prueba palpable de la
victoria de las mayorias, del triunfo de la democracia. La prision es un sistema punitivo que permite restablecer,
frente a la agresion del delincuente, la primacia de los principios democréaticos. Tocqueville ve pues enella a la
vez un instrumento de defensa social, una instancia de disuasion del delito y un restablecimiento del consenso”
(Alvarez Uria y Varela 2009, 139)
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estaban encargados de la constante vigilancia de las mismas. Acompariado de esto, se crea el
puesto de Alguacil mayor, quien entre sus funciones tiene a su cargo visitar y constatar el

orden dentro de los lugares de reclusion de la ciudad.

Cabe hacer un sefialamiento importante en torno a esta obra, pues, si la misma, a diferencia de
las carceles europeas, no formaba parte del sistema productivo industrial de donde bebia para
su construccion y funcionamiento, su rol en el planteamiento del gobierno de Garcia Moreno
fue otro, la funcion principal de la Penitenciaria Nacional fue solventar la necesidad de
construccion de mas prisiones a lo largo del pais. Asi, la misma acogia a personas que estaban
sentenciadas a delitos mayores y menores como lo sefialaba el Codigo de 1872. Por lo que su
funcionalidad, radica en la consolidacion de una centralidad propia del proyecto politico
garciano®. El proposito incluyo la intencion de reformar los valores de la sociedad
ecuatoriana por lo que la carcel fue construida en torno a esa proyeccion (Goetschel 1996). La
carcel que en un futuro represent6 uno de los grandes avances en materia de construccion del
sistema penitenciario nacional, dio pie a la administracion penitenciaria nacional, es decir que
el génesis de lo que se puede considerar una centralizacion del poder coercitivo del Estado,
ademas de inicio del sistema penitenciario como tal, esta, principalmente dado por el
aparecimiento de dicha estructura, la cual fue el eje central del sistema.

El liberalismo también tuvo su propio proyecto alrededor del mejoramiento y la construccion
de un sistema penitenciario. Justamente este sentaria las bases de la problematica del sistema
nacional, mostrando las carencias del rumbo y la falta de mecanismos de rehabilitacion para
los presos, proponiendo hasta la inclusion de los presos en el trabajo, elemento que se habia
discutido con anterioridad en sistema penitenciario europeos (Larco 2011).

Entrados en el siglo XX la historia de las prisiones en el pais toma un rumbo a partir de 1912
cuando el sistema penitenciario nacional entra en un proceso de revision completo, de la
mano de Carlos Freile Zaldumbide presidente interino de Ecuador®! quien encargo a su
Ministro de lo Interior (cuyas competencias radicaban principalmente en el manejo de la
policia y las obras publicas) realizara un informe detallado de la situacion de las prisiones en

el pais.

30 Goetschel sefiala las afectaciones del proyecto de Garcia Moreno en torno a la vulneracion que las mujeres
llegaron a vivir en dicha época. La administracion penitenciaria hacia ellas se plante6 en relacion a los preceptos
de lo que se conoce como “el buen pastor”. Es asi que las mujeres tuvieron que sobrellevar vejaciones en lo que
se consideraba una conducta “pecaminosa”. Las mujeres fueron manejadas de una forma diferente mas orientada
en corregir sus conductas por medio de un régimen disciplinario conventual (Goetschel 1999).

31 Fue presidente encargado del Ecuador en tres ocasiones diferentes, ademéas de alcalde de Quito.
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Es asi que, por medio de comisarios de provincia, intendentes de policia, consejos
municipales y los gobernadores, tanto de la zona Costa como Sierra, se prepararon informes,
los cuales, principalmente arrojaban la responsabilidad sobre sus predecesores “alfaristas” a
quienes se les atribuia la precariedad del sistema, edificaciones y administracion. El resultado
del balance realizado por el Ministro de lo Interior daba cuenta de una serie de problemas,
principalmente centrados en “las pocas y malas cérceles” que existian en el pais, aduciendo,
principalmente, que esto era un problema para la seguridad y permitia la impunidad del
crimen. Aungue las ideas liberales, abogaban por un proceso de progreso y modernizacion del
sistema carcelario del pais, durante este periodo no hubo modificaciones o avances

significativos en torno al poder punitivo del Estado.

La mayor parte de las prisiones del pais se encontraban en la zona de la Sierra centro del pais,
principalmente en las franjas dedicadas a la hacienda y ganaderia, las cuales tomarian fuerza
durante ese periodo hasta aproximadamente 1920. El liberalismo de la época hizo como suyo
el discurso del problema de las carceles y su correcta administracion, colocando especial
énfasis en una reforma de las cérceles y el enfoque de la correcta “rehabilitacion social”, dado
que las mismas debian no solo servir de castigo, sino también corregir la conducta de sus

ocupantes y sobre todo la formacion de ciudadanos buenos para el pais.

Siguiendo esta linea, por colocar un ejemplo, en Portoviejo se penso en impulsar el trabajo de
los habitantes penitenciarios, fomentando la labor de estos, sobre todo en torno a la
produccion de sombreros de paja toquilla. EI discurso detrés de este sistema se centraba
principalmente en su caracter modernizador, aduciendo que es a través de este sistema que el
detenido podria moralizarse y no se le complicaria el retorno a la vida cotidiana luego del

cumplimento de su condena (Larco 2011, 130).

Entre 1917 y 1924 varias capitales de provincia carecian de carceles, en sustitucion de ellas,
existian calabozos en algunos cantones o parroquias. Su utilidad era encerrar a ciertos
contraventores, infractores o deudores sancionados por medio de lo que en ese momento se
conocia como el Cadigo de Policia. Basicamente, fungian como prisiones preventivas (en
términos mas contemporaneos) para quienes esperaban sentencia por crimenes de mayor
envergadura y esperaban su traslado a la Penitenciaria Nacional de Quito.

La estructura carcelaria del pais en ese momento, se compuso principalmente de los s6tanos
de las municipalidades, lugares pequefios, himedos e insalubres en los cuales se colocaba a
los detenidos. Tal era el problema que las autoridades se referian a la situacién en los

términos siguientes:
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Establecimientos que con ese nombre existen en la provincia, responde, siquiera
aproximadamente, a la concepcion moderna de cércel, pues todos son locales inverosimiles,
carentes de higiene y seguridad, en los que no se observa ni la sombra de un mediocre régimen
penitenciario (Larco 2011, 131).
La responsabilidad de la situacién precaria de las prisiones fue atribuida principalmente a los
municipios, los cuales, por ley, debian administrar el sistema carcelario publico. En torno a
esto, los Consejos Municipales tenian plenas competencias en torno al manejo penitenciario
del pais durante el siglo XIX, lo que denotaba que la centralizacion del poder estatal no se
encontrabas plenamente establecido en autoridades de manejo especifico de cuestiones como
el sistema penitenciario.
En 1906, Eloy Alfaro fue el principal impulsor del papel de los municipios en la
administracion penitenciaria, principalmente otorgandoles la potestad de recaudar presupuesto
a partir de las multas de aguardiente, esto para la manutencion de las carceles del pais.
Mediante decreto también se definian entre sus competencias la alimentacion, reparacion y
sobre todo la seguridad y el castigo de los detenidos, todo esto para la prevencion de posibles
fugas de dichos lugares. Es asi como esta ley se mantendria durante el periodo liberal, es decir
desde 1906 hasta 1924. Mas alla de apoyar el financiamiento de las carceles, esto hizo que se
mantuviera los escases de presupuesto para el sostenimiento de los lugares de detencion en el
pais y profundizando los conflictos politicos entre el gobierno central y los municipios, dadas
las condiciones precarias en las que se mantuvieron las carceles (Arglello 1991).
Esto era resultado de la poca capacidad del Estado de poder recaudar los recursos suficientes
por concepto de multas para poder satisfacer de forma eficiente a al sistema penitenciario de
la época. Para los municipios, la administracion de las prisiones no era un tema principal,
principalmente porque las prioridades de los municipios estaban mucho mas enfocadas en la
construccion de obras mucho mas visibles y de mayor valor politico. Por lo que la desatencion
de la cércel por parte de las autoridades, desvirtuaba toda la intencionalidad de modificacion
de la conducta y solo la configuraba en un lugar de castigo. Parte también de la ambiguedad
de la administracion de las carceles se expresaba en el interior de las mismas, dado que se
daba un enorme vacio de poder en razén de quienes eran las autoridades competentes
encargadas de la administracién, pues no existia claridad en torno a la autoridad, existiendo
disputa entre la Corte Superior y los delegados municipales. Estos dilemas fueron mucho mas
claros en torno a las carceles de Quito y Guayaquil, en donde se llegé a plantear la completa

independencia de la administracion de los precintos y sobre de la administracion municipal.
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A partir del surgimiento de la Direccion Nacional de Prisiones en 1970 como parte del
Ministerio de Gobierno y Carceles, la administracion penitenciaria, la cual era competencia de
los municipios hasta el momento, paso a esta funcion del Estado, dado que se planteaba que
obstaculizaban la modernizacion y tecnificacion del sistema penitenciario. Sin embargo, por
colocar un ejemplo; en el caso de la construccidn de la penitenciaria Modelo de la ciudad de
Guayaquil construida en 1976 se realizé tomando la forma de peine doble, estructura que data
del siglo XIX y que ya para esos afos resultaba ser obsoleta para el manejo de la poblacion
penitenciaria que habitaria dicho centro (Vega Uquillas, Gonzéalez Mifio, & Rivadeneira
1987). Es por ello que podemos observar que existe un complejo proceso en la consolidacion
del sistema penitenciario del pais.

Para inicios de 1980, las prisiones en el pais comenzaron a adoptar distintas formas, en
especifico la de casas adaptadas para albergar a la poblacion penitenciaria. Estas eran de
materiales rasticos y supremamente improvisados. Asi también se construyeron centros
Ilamados para fines de reclusion, aproximadamente se edificaron catorce lugares para

solventar los problemas de la criminalidad en el pais (Larco 2011).

Para los afios 80, el pais ya comenzaba a diagnosticar los problemas que se volvieron parte
comun del sistema penitenciaria en Ecuador. La falta de politicas publicas que giren en torno
a la rehabilitacion social, el hacinamiento de la poblacion penitenciaria y sobre todo el
problema de la infraestructura inadecuada y precaria. Esto, sumado a los problemas de
administracion de los centros, como falta de politicas de trabajo y educacion para los ppls, la
nula preparacién de los guardias de las prisiones y sobre todo el fracaso en los sistemas de
clasificacion de peligrosidad dentro de los centros, lo que agravo la violencia al interior de las

prisiones nacionales.

2.1.2 El problema penitenciario en el Neoliberalismo ecuatoriano: Reforma

estructural, Politica antidrogas y organismos internacionales

Damos un salto dentro de la linea temporal para explorar como se continué con la
administracion penitenciaria en el pais. Los problemas dentro del manejo penitenciario de las
carceles durante el llamado “periodo neoliberal” tuvieron serias afectaciones al sistema de
rehabilitacion social del pais. En este periodo comprendido desde 1992 hasta 2006 se tuvo un
manejo tenue y atropellado de las carceles, en este sentido tuvieron como punto focal el
problema del trafico de drogas en el pais, eje central que marcé la marcha de las acciones
alrededor del sistema penitenciario. Sobre el neoliberalismo en la region, podemos acotar
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cuestiones que nos pueden servir de base para la comprensién de al menos, gran parte del
periodo del manejo penitenciario anterior al gobierno de la Revolucion Ciudadana.

Académico

Investigaciones® alrededor de la variable del neoliberalismo y su relacion con el aumento de
la poblacién penitenciaria han sefialado una correlacién dentro la aplicacion de las politicas de
reduccion de gastos sociales, justamente esta es una de las premisas que las carceles de la
miseria, la célebre obra que narra y explica en principio los problemas del avance del
neoliberalismo como conjunto de politicas que generan el aumento exponencial de la
poblacion penitenciaria y que prontamente cataloga como “el castigo a la pobreza”(Wacquant
2019). Una de las criticas que se le realiza al autor es que el neoliberalismo no resulta un
estudio complejo del sistema en general en el trabajo de Wacquant, dado que no realiza un
analisis institucional del sistema penitenciario en su obra y de sus efectos, no muestra una
vinculacion real del fendmeno, sin embargo, varias obras complementarias han determinado
una aparente relacién causal en la que se maneja el Estado y como se da un aumento en el
campo penitenciario en los paises que se aplica el ‘neoliberalismo’. Al no existir un andlisis
institucional en su obra, se estaria pasando de un discurso macro (el neoliberalismo como un
algo internacional) a uno micro (los multiples ejemplos y datos que Wacquant aporta) sin
nada que realmente vincule una cosa con la otra en este sentido;
El neoliberalismo no es recortar el Estado del Bienestar o desregularizar el mercado, sino que
es un conjunto de politicas (de ahi la importancia de la multidimensionalidad) que se apoyan
en una forma determinada de entender el funcionamiento de las personas y de la sociedad en
las cuales el Estado tiene, o ha de tener, un papel determinado: asegurar el funcionamiento
“eficiente” del mercado, promover la participacion de las personas en éste y castigar a quienes

no participan (y, por consiguiente, introducen “ineficiencia” en el funcionamiento de la

sociedad)(Gonzales Sanchez, 2015a, 11).

%2 Entorno a las investigaciones sefialadas, existe un grupo de ellas que plantean la relacion entre el gasto social
que se realiza en los Estados y la relacion directa con la taza de encarcelamiento, justamente en paises europeos,
en los aflos 90' “para 18 paises de la OCDE, entre los que se incluye Espaiia, la correlacion entre el porcentaje
del PIB gastado en proteccién social y la tasa de encarcelamiento era de -0,565. Lappi-Seppéld6 encontrd para
varios paises europeos, en 2000, una correlacion negativa de 0,71. Es decir, que cuanto mas se gasta en politicas
sociales, menos presos se tienen. Con relacion a la desigualdad de ingresos, medida con el indice GINI, la
correlacién era de 0,60 en 2004. Los paises que tenian mayor desigualdad econémica, entre ellos Espafia, tenian
mayor nimero de personas encerradas. Por el contrario, y como ya se vio, la relacion entre delincuencia y
namero de presos, ademas de ser débil, dista mucho de ser predecible, habida cuenta de que el signo de la
relacion (positiva-negativa) no es constante ni entre los paises ni dentro de un propio pais” (Gonzélez Sanchez
2015,166-167)
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En este sentido, el caso ecuatoriano toma relevancia el estudio sobre el manejo de las
prisiones durante esos afios, dada la complejidad de la administracion estatal en relacion a los

sectores estratégicos sociales y mas aun el tema de la rehabilitacion social.

La doctrina de una modernizacion de corte neoliberal, tomo fuerza en el pais durante los 1982
hasta 2006%. Para ello, se implementaron una serie de medidas que buscaban mejorar los
indicadores econdmicos y con ello, conseguir mayor crecimiento y estabilidad. Para ello, “En
el ambito de la politica social se profundizé la reduccién del papel del Estado mediante
politicas de descentralizacion, privatizacion, focalizacion de servicios sociales y fuerte

restriccion de la inversion fiscal” (Minteguiaga 2019, 137).

El periodo de ajustes estructurales que no lograron su concrecidn en los afios ochenta, fue
asumido por el gobierno de Sixto Duran Ballén y Alberto Dahik3*, Estos tltimos se
encargaron de efectuar los principales cambios pactados en las cartas de intencion del FMI,
que consistian, principalmente en “la apertura comercial, la disminucion del tamaio del
Estado, los intentos de privatizacion, la desregulacion y la flexibilizacion financiera fueron los
principales ejes de reforma desde 1992” (Muiioz 2006, 105).

Esta serie de medidas indudablemente tuvieron efectos en como se administraron las prisiones
debido a que estas sufrieron parte de la desatencion del Estado en materia de rehabilitacion
social, asi también los cambios se dieron principalmente desde el aspecto legal, pues las
modificaciones que se realizaron al mismo, fueron especialmente en torno al combate contra
las drogas. Si bien la lucha contra las drogas es posterior al inicio del ajuste neoliberal del
pais®, tuvo serias repercusiones en paises de la region, en especifico en Ecuador. Las
reformas legales tuvieron un gran impulso para su ejecucion con el presidente Ronald Reagan
en el afio de 1982 quien colocé como problema central del pais el tema de la “lucha contra las

drogas” declarandolo un problema de seguridad nacional para los Estados Unidos. A partir de

33 Como en distintos paises de la region, principalmente Chile, la cual sirvié como experimento para la
aplicacion de recetas, se basan principalmente en el modelo de desregularizacién y la poca o nula presencia del
Estado como fuente principal de regulacién social (Klein 2010).

34 Economista de claro corte neoliberal, saldria del gobierno luego de un escéandalo por “gastos reservados”
mismo por el cual recibié una sentencia de peculado que lo mantuvo durante varios afios en el exilio hasta recibir
una amnistia por parte del presidente Rafael Correa.

3% Minteguiaga (2019) Sefiala que existen dos procesos de aplicacion del sistema neoliberal en el pais, el primero
mas laxo denominado los prolegémenos del neoliberalismo y sus primeros avances comprendido desde los afios
1970-1980, en el cual “esta primera fase del neoliberalismo se evidencia una particularidad que va a acompafiar
a todo este ciclo reformista, y es que la aplicacion del conjunto de politicas neoliberales estara atada al devenir
de las luchas intestinas de las alianzas socioecondmicas dominantes”(135). Y otra etapa mucho mas profunda del
neoliberalismo comprendida entre los afios 1990-2006, esta de igual manera con sus particularidades especificas
en las cuales se aplicd con mayor fuerza una serie de reformas estructurales, pero que también aportaron al
aumento de la organizacién social en el pais.
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esto se gener0 toda una estructura institucional de caracter internacional en torno al control de
las drogas en los paises, especialmente latinoamericanos. Las politicas no discriminaron el
papel de los paises en el sistema de produccion de alcaloides®. Para ello, el encargado de
administrar los recursos y politicas en contra del narcotrafico en Latinoamérica, fue el Bureau
for International Narcotics and Law Enforcement Affairs, el cual deline6 algunos objetivos en

torno al tratamiento del problema de las drogas en la region, los cuales son:

Dreducir los cultivos de hoja de coca, opio y marihuana, particularmente cuando estan
destinados a Estados Unidos, limitar la produccion e importacion de otras drogas ilegales,
precursores quimicos y cualquier substancia controlada, 2) usar anualmente la "certificacion
de narcéticos" y otros mecanismos para incrementar la cooperacion politica exterior para
apoyar la agenda antinarcoticos norteamericana, 3) colaborar con gobiernos y organizaciones
internacionales para desmantelar organizaciones narcotraficantes (...) construir alianzas
multilaterales y desarrollar capacidades institucionales para combatir todos los aspectos de la
produccidn, trafico y abuso de drogas ilicitas, 4) apoyar la proteccion de las fronteras de
Estados Unidos de la importacion de drogas ilegales, 5) Recopilar, analizar y difundir
inteligencia relacionada con la produccion de drogas ilegales, organizaciones traficantes y la
disponibilidad y abuso de drogas. Y en su pagina web declara como principios: 1) la reduccion
de la entrada ilegal de drogas en Estados Unidos; y 2) minimizar el impacto del crimen

internacional en los Estados Unidos y sus ciudadanos (Nafiez 2005, 38-39).

De estos puntos cabe resaltar la importancia que Estados Unidos coloca en su agenda la
cooperacion y participacion dentro de los paises para la erradicacion de las drogas. Esto en el
caso ecuatoriano se tradujo en una serie de leyes que impactaron de forma sustancial al
sistema de rehabilitacion social. Varios aspectos marcaron la participacion del Ecuador en la
politica antidroga dictada por Estados Unidos, principalmente en puntos estratégicos. El
primero fue la militarizacion; la cual implico la inversion de capital en los paises
latinoamericanos para la priorizarla lucha contra las drogas. Un segundo elemento fue la
criminalizacion: esta se definid en dos ejes, el primero fue en reformar la institucion policial y
la segunda en una reforma legal (NUfiez 2005) por lo que la accidn estatal se orient6
principalmente en el endurecimiento de penas y aumento en la criminalizacion del consumo

de sustancias estupefacientes.

% Pese a las diferencias marcadas de los paises en la participacion del sistema de produccion de alcaloides de los
paises latinoamericanos, como produccidn en el caso de Colombia, cultivo como el caso de Bolivia o transito
como el caso ecuatoriano, las politicas antidrogas de Estados Unidos no variaron de ninguna forma y se
aplicaron de forma unilateral sin observar los detalles sefialados (Nufiez 2005).
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La principal ley que tuvo especial impacto dentro del sistema de rehabilitacion social del pais
fue la llamada “ley 108”. Esta ley es sefialada como uno de los puntos fundamentales dentro
de la problematica de los Centros de Rehabilitacion Social del pais, en concreto a las
agresivas modificaciones al sistema de detenciones en torno al narcotréfico en el pais. Dado
que penalizaba fuertemente cualquier tipo de tenencia de estupefacientes, acompafiado de esto
se hizo una reforma al Codigo de Procedimiento Penal que aumentd la capacidad punitiva y
acusatoria del Estado, por medio de la figura de detencion en firme por tiempo indeterminado
para las personas que hayan sido puestas a orden de la autoridad competente por delitos en
contra de la salud publica (Paladines 2016b).

Las carceles del pais vieron como la poblacion penitenciaria y, sobre todo la propia politica
antidrogas adoptada por Ecuador, colocaba como objetivo primordial a la cuantificacion de la
disputa contra las drogas, es decir que el nimero de personas que hayan sido detenidas, los
kilos que se hayan incautado, son tomados en cuenta como indicadores del funcionamiento de
las politicas y de los esfuerzos por los paises para combatir este fendmeno (Pontén Cevallos
& Torres 2009). En este sentido, los esfuerzos por realizar acciones dentro del sistema se
concentraron de forma especifica en moldear la legislacion en torno al problema de la droga,
especificamente centrada en un tema de seguridad y obviado la salud publica.

2.1.3 Radiografia del sistema penitenciario ecuatoriano previo a la llegada de la

Revolucion Ciudadana

Los problemas en sistema de rehabilitacion social en Latinoamérica han estado marcados por
varios factores que son comunes, claramente, estos problemas se resaltan de mayor manera
cuando se combinan con politicas de austeridad y un Estado reducido como el que plantea el
neoliberalismo como método de la administracion publica. En este sentido podemos observar
que el fendmeno de la problematica carcelaria es resultado de varios factores, uno de ellos es
la desigualdad estructural en los paises;

El componente que exhibe mas draméaticamente lo que ocurre es, sin duda, el de las cérceles,
antros de criminalidad, violencia y muchisimas muertes, todo lo cual ocurre en el mismo
corazon de la justicia. Seria seguramente innecesario explicar en este foro de personas que
trabajan en la justicia penal y en las prisiones que la situacién es grave, con sus ingredientes de
aceleradisimo aumento de presos y presas, con la consiguiente reduccion del espacio y la
sobrepoblacion, con la aparicién en algunos paises desde hace ya muchos afios y en otros
desde mas recientemente de un nuevo perfil de un sector de la poblacion presa ligada al
narcotrafico y a la comision de delitos de criminalidad transnacional organizada, y con el
deterioro de la relacién numérica personas presas por persona funcionaria, todo lo cual origina
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sucesos de violencia y de comision de delitos al interior de las prisiones, que ocurren en el

corazén mismo de la justicia penal (Carranza 2015, 14)
Ligando esto, pudimos observar que en materia de administracion penitenciaria, el tema de
justicia penal es un factor relevante, pues esta realizar distorsiones y dificulta el manejo del
sistema. En torno a ello, se puede identificar una serie de problemas que han sido canon en la
regién y sobre todo, para el caso especifico de Ecuador. Cabe sefialar los principales aspectos
a tomar en cuenta para el funcionamiento de un sistema penitenciario: 1) Espacio fisico, estas
comprenden tanto, terrenos, instalaciones y edificios adecuados, ademas de destinados
especificamente para dicha actividad, 2) Personal penitenciario, seleccionado, capacitado y
con una carrera estructurada que brinde estabilidad en el ambito de trabajo que se le otorga®’.
Este elemento resulta de especial relevancia en torno al manejo del sistema penitenciario dado
que si existe falta de autoridad, puede producir o inducir a una anarquia que se puede llenar
con liderazgos emergentes y por tanto grupos de autodefensa dentro de las prisiones®, el
punto al que le queremos dar énfasis, justamente es a la consolidacion de una autoridad

penitenciaria en el pais.

La estructura penitenciaria en el pais, como hemos venido recapitulando ha sido uno de los
aspectos mas conflictivos al momento de observar el funcionamiento dentro de la accion del
Estado, los primeros pasos para una concrecion de una autoridad central del sistema de
rehabilitacion social aparecen en la aplicacion del decreto 10-53 de 1970, mismo que finiquitd
el sistema penitenciario filantropico que se apalancaba de la beneficencia, mismo que recibia

el nombre de Patronato de Carceles, Penitenciarias y Colonias Agricolas Penales que tuvo

37 Este es un factor fundamental, dado que en afios posteriores se colocd especial relevancia a esta practica
(Capitulo 3) es importante acotar que los funcionarios si tenian una capacitacion precaria que tuvo también su
reestructuracion en 2013. Los guias penitenciarios son relevantes dentro del sistema dado que son un eslabén
entre las autoridades y los internos de la organizacion dado que estos tienen y pueden dar acceso a los mismos a
beneficios que permitan acceder a cuestiones externas a la institucién (Goffman 2008) La corrupcién del sistema
penitenciario ecuatoriano fue sistematicamente documentada tanto por los académicos como por los periodistas
del pais, dando cuenta que esta se funda principalmente en una institucion llamada el “refile” que consiste
basicamente en la relacion que tienen los funcionarios con los internos, claramente marcada por el hacinamiento
y la sobrepoblacion de los centros. Debido al crecimiento exponencial de las personas privadas de la libertad, el
control que el Estado podia ejercer dentro de los centros fue nulo, por lo que una de las opciones que se tomaron
como parte de la administracién fue negociar con la poblacion penitenciaria los mecanismos de resolucién de los
conflictos y mantener la seguridad de los mismos. Esta relacion entre los funcionarios y los internos, no se basa,
como lo sefialé Goffman en su célebre obra “internados” en castigos o recompensas que son accesos o
negaciones de los servicios de lo que el autor llama “institucion total”. Mas bien, en el caso ecuatoriano, las
relaciones estan centradas en un conjunto de practicas informales, aceptadas y reconocidas por las partes las
cuales facilitan el manejo y la gestion de las instituciones penales del pais.

38 Elemento que resulta importante a tomar en cuenta para comprender la situacion de Ecuador en 2020 hasta
2022, dadas las masacres carcelarias que se han perpetrado en varios Centros de Rehabilitacién Social.
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lugar en 1964%°. En sustitucion de dicha institucion de Patronato de cérceles, se coloco a la
Direccidn Nacional de Prisiones, misma que era dependiente del Ministerio de Gobierno,
Justicia y Carceles, los recursos, claramente eran reflejo de la diferencia entre el ente
discursivo y la realidad, dado que estos saldrian del 5% del valor de los cheques protestados o
de la creacién de un timbre de regeneracion penitenciaria, es decir, que no se plante6 como
parte fundamental del presupuesto general que esta cartera recibiera los instrumentos

pertinentes para su ejecucion.

En 1978 que cambia su denominacion a la Direccion Nacional de Rehabilitacion Social, esto
fue acompafiado de una construccion del Cédigo de Ejecucion de Penas en el afio 1970,
mismo que se promulgaria de forma oficial en 1982, escoltado de esto se dio una estructura
administrativa, la cual eral el Consejo Nacional de Rehabilitacion Social, que agregaba varias
de las carteras del Estado para manejar la politica penitenciaria, el primer gran cambio fue la
modificacion de la denominacion de cérceles por Centros de Rehabilitacion Social (Arguello
1992). Pese a toda la estructura que aparecié durante este periodo. Adicional a estos cambios
en materia institucional de la administracion penitenciaria®® , en el afio de 1980, se empiezan a
usar conceptos como rehabilitacion y tratamiento, sin embargo, estos cambios discursivos y

de nombre, no alcanzaron a la realidad de los Centros de Rehabilitacion.

Entre 2004 y 2005 el boletin estadistico de la Direccion Nacional de Rehabilitacion Social
sefialaba la existencia de alrededor de 35 carceles en el pais, de los cuales 18 se encontraban
dentro de las 21 provincias que conformaban el Ecuador. La distribucion de los mismos se
encontraba de la siguiente forma; 15 de los centros se localizaban en cinco provincias de la
regioén costa, 18 en diez provincias de la Sierra 'y 2 en la region Oriente. De los cuales, solo
cinco eran destinados para mujeres, ocho para varones y 19 de ellos eran mixtos y 3 de
detencidn provisional (Nufiez 2005). En este sentido, las prisiones nacionales no contaban con

las condiciones para su real funcionamiento, uno de los centros méas grandes del pais y que

39 Para 1959 se comienza una serie de compilacion de Leyes penales en el pais, que establecid Patronatos de
Cérceles y Trabajos Reglamentarios, los patronatos se creaban en cada distrito para una organizacion
segmentada y dispersa de la administracién penitenciaria basada puramente en la filantropia (Mogrovejo
Romero, Riofrio Mendoza, y Suarez Beltran 2011)

40 yYa en 1957 se comenzaron a ver cuestiones importantes en materia penitenciaria en el pais, en principio se
propuso un anteproyecto de ley del congreso Penal y Penitenciario que proponia la reforma del sistema de
rehabilitacion social en el pais. Este se enfocaba en el trabajo y la educacién para el manejo del sistema de
rehabilitacion, el segundo gran intento de reforma al sistema se da justamente en 1971 que buscaba resucitar el
proyecto de 1957 (Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y Cultos, 2014)
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fue el eje principal del sistema, el Ex Penal Garcia Moreno, no contaba con la capacidad de

albergar a la poblacidn penitenciaria, pues sufria de serios problemas estructurales:

El hacinamiento de dicha cércel llego a tal situacion que, por ejemplo, en la celda 15 del
pabellon B, vivian méas de 15 internos. Se trataba de personas que no contaban con
condiciones economicas para “comprar” una celda. Mientras que en la celda 34 vivia una sola
persona, que convirtio dicha habitaculo en el “supermercado” del pabellon. En el cual se
expedia toda clase de viveres. El hacinamiento llegé a situaciones extremas a tal punto que
tres servicios sanitarios eran usados por mas de 100 personas 132 (Ministerio de Justicia 'y
Derechos Humanos y Cultos 2014, 132).

Las condiciones justamente concuerdan con los problemas estructurales que se habian
sefialado con anterioridad, la falta de una infraestructura adecuada, acrecentaba los problemas
de violencia dentro de los centros, acompafiado de una notoria menoscabo de recursos y
politicas publicas que fueran reformatorias para las personas recluidas dentro de los Centros
de Rehabilitacion Social. Justamente la sobrepoblacion carcelaria, entendida como: “la
relacion numérica entre la capacidad de una prision o de un sistema penitenciario y el nimero
de personas alojadas en él, que resulta de la formula: nUmero de personas alojadas/nimero de
cupos disponibles x 100” (Carranza 2014, 33) fue uno de los problemas fundamentales dentro
del sistema de rehabilitacion social ecuatoriano durante el periodo denominado neoliberal.
Del mismo modo la composicion de la poblacidn penitenciaria entraba en el rango de edad de
la poblacion que ocupaba las carceles del pais hasta el afio de 2005 era de 73,82% entre los 18
y 39 afios de edad, poblacion en capacidad de trabajo y principalmente joven. Segin la
investigacion realizada por parte de FLACSO sede Ecuador, la edad promedio de las personas
que ocupaban el sistema de rehabilitacion social del pais se encontraban entre los 31y 45
afos de edad*! (Gallardo y NGfiez 2006). Siguiendo esta linea, el nivel educativo de las
personas que ocupaban los Centros de Rehabilitacion Social del pais, para 2005 rondaban
alrededor de 42,68% de instruccion primaria; en tanto a la educacion secundaria, esta llegé al
42,23% mientras que en torno a la educacion superior esta llegaba apenas al 7,88% y quienes
no contaban con ningun tipo de educacion llegaba al 7,10%. Es por ello, que podemos
observar que los porcentajes en torno a la instruccion primaria y secundaria son similares, al

igual que el nivel superior con quienes no poseen educacion alguna (Pontén y Torres 2009).

41 Ademas, se sefiala que existia un porcentaje de entre 3% y 6% de personas de la tercera edad, las cuales debian
cumplir su sentencia en arresto domiciliario, sin embargo, las condiciones para que esto ocurra no se daban.
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En relacién a esta composicion podemos observar cual fue el proceso de hacinamiento que se

fue dando tanto en la region como en Ecuador

Tabla 2. 2 Tasa Penitenciaria por 100.000 habitantes (1992-2011)

Ao
929394 |95 96| 97|98 |99|00|01|02|03|04|05|06]|07|08|09]|10]11
Arg | 63| 64| 68| 74| 97| 96| 99|106|/118| 126|141 |157|163|164| 152|149 | 152|163
Bol 79| 85|101|109| 96 80| 86| 85 107
Bra 74| 80| 811|107 119 131)133| 132|133 |169|182|193| 211|219 | 226|238 | 247|253
Col 92| 96| 97| 98(120| 129|128 | 139|157 | 170|157 |178|199|207| 179|174 | 188|158| 169|193
CR | 104{105|109|121|133| 160|162 | 169|168 | 183|187 |190|196|196| 191|186 | 189|191 | 211|238
Chi | 154/ 153|148|153|161| 170|179 | 203|215| 216|221 |228|226|228 | 259(290 | 318|312 | 320|311
Ecu 74| 81| 81| 85| 95| 81| 79| 70| 65| 63| 69| 77| 87| 91|107(128 | 118|112 | 114{107
EIS |101{103|109|124|138| 157|136 | 112(130| 158|177|180|188|186 | 184(226 | 258|283 | 315|322
Gua 62 75 101|101| 96| 87| 84| 83| 88| 71| 78 | 84
Hon | 110/113|139|160(166| 153|160 | 178 183 170| 159|148 | 148|149 | 152|154
Méx | 101/104| 97|101|108| 116|127 | 142|152| 163|170|177|185|196 | 200{200 | 202|208 | 203|203
Nic 78| 78| 91| 98(111| 106|132 | 143|128| 124|131|112|116|117| 111|121 | 120{103| 111|134
Pan | 176|215(221]229|269| 282(292 | 294|293| 320{341|361|360|359| 356|342 | 275|298 | 347|378

Pais

Par 70| 75| 74| 78| 67| 74| 85| 92|107|109|105| 99 | 100 96 | 96 {109
Per 77| 80| 83| 88| 96| 100(105 | 108|108| 104{104|108|116|123| 136|149 | 153 172
RD | 145/135|151|161|129| 140|165 | 168 189|150|143| 148|164 | 166|202 | 211|212
Uru | 96| 99(100| 99|101| 106{120 | 122|129 | 148/170|203|215|213| 198|212 | 231|246 | 258|267
Ven 101| 112106 | 97| 85| 104{104|103| 98| 76| 96 149

Fuente: Carranza (2012).
Nota: La tabla est4 construida con datos del sistema penitenciario latinoamericano entre 1992 y 2011

Como se muestra en el cuadro anterior, el pais ha permanecido casi durante dos décadas con
cifras altas de poblacion penitenciaria, referente a diferentes factores que complican el avance
del sistema de rehabilitacion social, en este sentido, es importante resaltar que el factor de las
drogas tiene un papel importante dentro de la composicién de los Centros de Rehabilitacion
Social en el pais giraba en relacion a los quebrantamientos de la poblacion penitenciaria, estos
se distribuian principalmente en delitos contra la propiedad que ocupaban el 36, 4%, seguidos
de los delitos con respecto a sustancias estupefacientes y trafico de drogas ocupando un
33,5%. Continuados de los delitos en contra de las personas con un 15% estos datos
corresponden a la poblacién penitenciaria de varones. En el caso de las mujeres, la mayoria de
los delitos por los que eran encarceladas rondaban en relacion a sustancias estupefacientes,
micro trafico (las llamadas mulas del narcotrafico) por lo que ocupaban un 77% de la
poblacion mientras que los delitos contra la propiedad solo un 11% y los delitos contra las
personas apenas un 6,4% (DNRS 2005).
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Tabla 2.3 Composicion de Género de la Poblacion Penitenciaria (2005-2008)

Afio 2005* Afio 2008
Pais

Hombres Mujeres Total | Hombres Mujeres Total

cantidad %0 cantidad | 2o cantidad %0 cantidad | 2o
Argentina 41,517 95 2172 5 43.689
Bolivia 5.991 85 1.021 15 7.012 6.835 88 947 12 7.782
Brasil 351417 95 | 20.065 5 371.482 | 413.334 94 27.192 6 440.526
Colombia 59.386 94 3.727 6 63.113 78.385 89 9.288 11 87.673
Costa Rica 7.816 92 637 8 8.453 8.048 93 562 7 8.610
Chile 39.105 94 2.587 6 41.692 49.362 93 3.885 7 53.247
Ecuador 10.330 90 1.151 10 11.481 14.666 90 1.582 10 16.248
El Salvador 11.641 95 625 5 12.266 17.322 93 1.288 7 18.610
Guatemala 6.516 95 341 5 6.857 7.186 96 333 4 7.519
Honduras 11.188 97 403 3 11.591 10.455 97 354 3 10.809
Meéxico 193.466 95 | 10.220 5 203.686 | 206.334 95 11.123 5 217.457
Nicaragua 6.001 94 381 6 6.382 6.296 92 515 8 6.811
Panama 10.788 93 814 7 11.602 8.716 93 608 7 9.324
Paraguay 5.971 95 291 5 6.262 5.678 95 291 5 5.969
Peru 31.098 93 2.380 7 33.478 40.243 93 3.010 7 43.253
R. Dominicana 12.621 97 447 3 13.068 15.473 97 535 3 16.008
Uruguay 6.595 94 447 6 7.042 7.170 93 535 7 7.705
Venezuela 17.811 94 1.236 6 19.047

Fuente: Carranza, Elias. 2012.
Nota: La tabla esta basada en los datos los procesos de acrecentamiento de la poblacion penal en LATAM

La mayoria de la poblacidn penitenciaria del pais hasta el afio 2005 correspondia
principalmente a delitos con respecto a al trafico de drogas, esto claramente a la adopcién de
politicas penitenciarias enfocadas a la encarcelacion de pequefios traficantes. Con estos datos
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presentes, podemos también detallar quienes estaban a cargo de la administracion penal en el
pais. Esto acrecento la problematica de la violencia, el consumo de drogas y el hacinamiento
de los diferentes centros de rehabilitacion social. La institucionalidad fragil del sistema
penitenciario también aportd a que se construyera un sistema paralelo al régimen central que,
se supone manejaba al mismo. La estructura del sistema penitenciario estaba conformada por
el Consejo Nacional de Rehabilitacion Social (CNRS) esta, se encargaba de definir las
politicas del Estado direccionados a la rehabilitacion social, ademas complementada por la
Direccion Nacional de Rehabilitacion Social (DNRS) la cual era una institucion que estaba a
cargo del Consejo Nacional y era la maxima autoridad definitoria a la politica penitenciaria en

el pais.

Con la adopcion de medidas y politicas en contra del narcotrafico*? generaron que las céarceles
comenzaran a llenarse de personas, 1o que produjo una enorme crisis institucional en relacion
a dicha institucién a esta institucion, por lo que el presupuesto que se destiné a estos centros

aumento para poder solventar la crisis, en este sentido;

Que la distribucion de los recursos, ademas de considerar el nimero de internos/as como el
principal factor de asignacién, tome en cuenta otros indicadores que estén relacionadas con la
situacion dela poblacion penitenciaria, con sus necesidades y con las condiciones de los
distintos centros de reclusion. Por otro lado, es recomendable establecer presupuestos por
centros de detencidn de acuerdo con un plan operativo anual, asi como con la definicién de

metas y objetivos determinados (Nufiez 2006, 6).

Un sistema penitenciario fragil y poco estructurado fue el principal estandarte de la época
neoliberal, mismo que sufrié una serie de crisis continuadas que solo acrecentaron el
problema de la rehabilitacion social en el pais, la falta de politicas publicas y gestionamiento
ayudd a que estos centros generaran sus propias dindmicas al interior, a raiz del trafico de
drogas. Con este panorama general que se ha podido dar a la situacion carcelaria en el pais, se
propuso dar un giro sustancial al problema de las carceles y un mejoramiento del sistema de

rehabilitacion social.

42 Detalladas en el apartado anterior
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2.2 Los inicios de la centralidad en la autoridad penitenciaria: Creacion del

Ministerio de Justicia y Derechos humanos y Cultos

La llegada de la Revolucién Ciudadana al manejo del Estado marc6 una serie de
modificaciones importantes de orden estructural en el pais, uno de los espacios que tuvo una
serie de cambios y reformas fue justamente el sistema penitenciario nacional. EI Ministerio de
Justicia, Derechos Humanos y Cultos representa uno de los cambios en la autoridad
penitenciaria e institucionalizacion de la rehabilitacion social en el pais. Por lo que en el
siguiente apartado nos proponemos observar el proceso de aparecimiento de dicha institucion
en el pais, sus primeras acciones concretas dentro de la administracion penitenciario y un

panorama general de cdmo se encontraban los centros de rehabilitacion social.

2.2.1 Debates constituyentes en torno a la administracion penitenciaria:

Problematizacion de la importancia de las carceles en Ecuador

El 26 de noviembre de 2006 Rafael Correa®® llega a la Presidencia de la Republica, venciendo
al empresario guayaquilefio Alvaro Noboa. Este acontecimiento fue un parte aguas en torno a
una serie de dinamicas de manejo administrativo a lo largo de los ultimos afios en Ecuador,
tanto asi que se planted una serie de modificaciones de aparataje estatal y de conceptos del
manejo organizativo del Estado. Pero todo este proyecto politico que se mantuvo durante diez
afios en el pais tuvo su génesis en la carta magna que fue la principal oferta de campafa de

Correa:

El 15 de enero de 2007, mediante decreto 002, el presidente Correa convoco a una consulta
que permitiria la instalacidn de la Asamblea Constituyente. El electorado ecuatoriano aprob6
la consulta con un 82% de aprobacion, y eligio luego, a una mayoria de asambleistas de entre
los candidatos de Acuerdo Pais (62% de los escafios) (Celi 2017,46).

El 28 de septiembre el pais atraveso su quito proceso democratico de elecciones en apenas
dos afios de mandato del Gobierno de Correa, el principal objetivo tras la aprobacion de la
nueva carta magna fue superar a su similar expedida en 1998. Cabe sefialar una cuestione
importantes de la misma; La consolidacion de una nueva estructura gubernamental y

organizacion estatal nacional, complementaria a esto también coloca especial énfasis en la

43 El candidato fue una sorpresa para la época, con poca experiencia como Ministro de Economia del Presidente
Alfredo Palacio y un movimiento que aglutinaba varias organizaciones de la sociedad civil de izquierda, se alz6
con la victoria en el afio 2006 frente al veterano de la politica Alvaro Noboa.
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recuperacion del Estado como actor, regulador y redistributivo. Estos elementos fueron
completamente importantes al momento de la afirmacion de un proyecto politico, ademas de
instrumento de debilitamiento de actores, fuerzas y partidos politicos tradicionales (Avila
2011).

Podemos recoger la concepcion de cruzado reformista, que fue el criterio que se planted
como objetivo principal discursivo de la necesidad de generar nuevas normas que rompan con
el orden constituido con anterioridad, es decir, la constitucion de 2008 era sefialada como ese
pasado desastroso que habia generado toda la problematica de la sociedad, por lo que esta se
design6 como un amplio cambio para la modernizacion (Becker 2009), la reforma era
necesaria para el proyecto, segun el plan politico porque le permitia romper con lo que se

denominé la “larga noche neoliberal”.

El manejo estratégico de la campafia para la nueva carta magna tuvo un corte antisistema,
misma que tuvo fructiferos resultados, pues Alianza Pais, movimiento de gobierno y neofito
en la politica ecuatoriana, afianzo6 su proceso politico, una cruzada moral que se consolido
como proyecto de restructuracion estatal (Becker 2009). Un aspecto importante dentro del
mismo es las varias dinamicas dentro de la redaccion del nuevo cuerpo normativo,
principalmente, la participacion nuevos actores, como; Agrupaciones, movimientos sociales y
demas colectivos de la sociedad civil que formaron parte en los debates en las mesas

legislativas para asi poder efectivizar sus demandas (Ramirez 2008).

La intervencion de las organizaciones sociales dentro de la asamblea constituyente fue muy
variada, desde cabildos, gobiernos provinciales, sindicatos y organizaciones LGBTQ. Las
demandas y aportacion de los movimientos sociales durante el proceso constituyente se
multiplicaron, pero a su vez también se fragmentaron, dado que las peticiones que se
presentaron en para la carta magna variaron en sus ténicas, peso y problematicas (Tanto es asi
que se presentaron pedidos para el manejo del riego y del agua, hasta cuerpos completos para

la soberania alimentaria).

Si bien la colaboracion de los movimientos sociales para ejercer presion dentro de los
procesos constituyentes no es nuevo, dado que existe presencia de los mismos en la carta
magna de 1998* (Lopez & Cubillos 2009). La diferencia sustancial entre la participacion de

los movimientos sociales en la constitucion de 1998 y la de 2008 es fundamentalmente la

44 en la cual se realizaron varios avances en materia de derechos
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correlacion de fuerzas que precedieron la conformacion de las mismas. En principio la
constitucion de 1998 tuvo un importante empuje por ideas, de corte netamente neoliberal,
mientras que la de 2008 tuvo como principal eje, el rompimiento con ese orden neoliberal en
el pais, por lo que la participacion de los movimientos sociales y diversos actores tuvo mucho
mayor peso dentro del proceso constituyente de 2008 para colocar sus tesis en el nuevo

cuerpo legal (Grijalva 2011).

Dentro de esta basta modificacion institucional, es necesario observar las interacciones de los
actores dentro de espectro de la politica, en este caso podemos prestar atencion que hubo una
variada cantidad de participantes dentro del proceso de modificacion en las instituciones y
sobre todo en la influencia que tienen, estos actores pueden ser de diversa indole, ya sean;
Partidos politicos, movimientos sociales, legislativo y ejecutivo, los cuales influyen entre
ellos, el sistema o el entorno (Easton 1982). Debemos tomar en cuenta estos aspectos para
comprender el marco interpretativo del cambio institucional tiene dos componentes

importantes;

Decisional, que contiene las relaciones que derivan desde el Ejecutivo y desde la
constitucién como instrumento ordenador sistema politico; la ciudadania o sociedad, en
tanta proveedora de legitimidad. Que define una serie de formas de relacionamiento (...) a

través de grupos de presion y de acciones individuales (Pérez 2015, 8)

Parte importante de los cambios que se fueron gestando como parte de la adopcion de
competencias del Ejecutivo en su manejo del sistema penitenciario, fue justamente el que este
adopto durante el proceso constituyente y los diferentes actores que participaron dentro de
definir la problematica alrededor del mismo. La estructura organizativa de la Asamblea
Nacional Constituyente se conformo alrededor de mesas legislativas, las mismas que
aglutinaron varios actores politicos de diferentes tendencias, ademas de un amplio debate con

sectores sociales, organizaciones politicas y ademas funcionarios de gobierno.

La mesa 8 de Justicia y Lucha contra la Corrupcion de la ANC* particip6 dentro de la
construccion de la problematica publica del sistema de rehabilitacion social, pues esta fue
parte de las competencias que se le asigno a la mesa, especificamente en Jusiticiabilidad. Se
formd una comision que se encargd de recabar informacion en razon de algunos aspectos de la

justicia en conjunto con la Fiscal General de la Nacion, sefialando: “Qué nivel de

4 Asamblea Nacional Constituyente
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coordinacion tiene el Ministerio Publico con los Directores de los Centros de Rehabilitacion y
con la Policia Judicial. El rol del Ministerio Pablico ante la problematica del Sistema
Penitenciario” (Mesa 10 Legislacion y Fiscalizacion 2007, 3).Se buscaba entonces
comprender las dindmicas de las autoridades y definir las competencias del 6rgano rector para

la administracion y tratamiento de las personas privadas de la libertad.

La mesa 8 se encargd de definir las competencias del sistema de rehabilitacion social, la
Federacion de Empleados Pablicos de Rehabilitacion Social tuvo una especial participacion,
debido a ser un gremio fuerte y cuyos aportes eran relevantes para la toma de decisiones. El
principal tema y uno de los que mayor fuerza fue la importancia que la constitucion de 2008
coloca a las personas privadas de la libertad dandoles la denominacién de grupos prioritarios
que del Estado®, con esto, se hacia especial énfasis en la necesidad de adoptar medidas
especificas dentro de este espacio social y justamente mostrando la real relevancia que

requeria la intervencién del mismo.

El capitulo 4 de la constitucion realiza serias modificaciones al sistema penitenciario nacional,
sentando las bases de la trasformacion del mismo. Un hecho a resaltar es que se introduce por
primera vez un acapite en una constitucion del pais en torno al régimen penitenciario. Los
principios que rigen este sistema se especifican en el articulo 208 y una de las grandes
innovaciones que podemos ver como aporte a este es que se retoman temas como la
educacion y capacitacion de la persona privada de la libertad para en un futuro la obtencién de
trabajo, con el fin de reincorporar al sentenciado a la sociedad (Paladines 2016) Dando un
paso al costado de la tradicion neoliberal, la carta magna ya empieza a delinear los aspectos

sustanciales que se veran reflejados en futuras acciones del Estado sobre este espacio.

En torno a la administracion también se contempla que los centros de detencion cuenten con
los recursos y las instalaciones adecuadas para atender las necesidades de las personas que se
encuentren habitando en los mismos, sobre todo en lo relativo a la salud fisica y psicoldgica.
La participacion del sector privado, unicamente podria ser sin fines de lucro y bajo la estricta

vigilancia del Estado. Parte de las acciones que se tomaron en torno al problema

46 _Art. 35.- Las personas adultas mayores, nifias, nifios y adolescentes, mujeres embarazadas, personas con
discapacidad, personas privadas de libertad y quienes adolezcan de enfermedades catastroficas o de alta
complejidad, recibiran atencién prioritaria y especializada en los &mbitos publico y privado. La misma atencion
prioritaria recibiran las personas en situacion de riesgo, las victimas de violencia doméstica y sexual, maltrato
infantil, desastres naturales o antropogénicos. El Estado prestaré especial proteccion a las personas en condicion
de doble vulnerabilidadl (Constitucion de la Reptiblica del Ecuador 2008).
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administrativo de las carceles fue realizar acciones para solventar el hacinamiento que existia
en los Centros de Rehabilitacion Social del pais. Por lo que, por medio del tribunal
constitucional, se suspende la reclusion que se hacia a las personas que hayan cometido
delitos en torno a la Ley de Sustancias Estupefacientes y Psicotropicas (ley 108) (Metaal
2009). Con las reformas que se realizaron al Codigo Penal se buscé menguar a los nimeros de
la poblacion penitenciaria del pais, complementado a una serie de indultos para personas de
delitos comunes. Un gesto controversial es lo que se conocié como la disposicion transitoria
vigésima octava de la nueva carta magna. Esta determinaba que los jueces debian conceder la
libertad a las personas que se encuentren apresados Y sin sentencia, ademas sin perjuicio de

continuacion de la causa hasta su terminacion.

Estas disposiciones y acciones en concreto de la administracion del sistema penitenciario y
judicial permitieron que el sistema tuviera un relativo alivio al hacinamiento que era una
probleméatica desde hace varias administraciones en el pais, el abuso de la prision preventiva
fue otro de los aspectos que se buscé subsanar, dado que en muchos de los casos la persona

detenida pasaba tiempos indefinidos en esta condicion.

Graéfico 2. 3 Porcentaje de presos sin sentencia en relacion al total de internos por afio
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Fuente: Zalamea Leon, Diego (2016)

Nota: el grafico esta fuertemente inspirado en los datos sobre la poblacién penitenciaria

El tema de la prision preventiva en el pais fue algo que se debia tomar en cuenta al momento
de evaluar la situacion de los centros penitenciarios, debido a que los jueces mantenian a la
prisién preventiva como en unico instrumento que permitia garantizar la continuacién de los
procesos penales, ademas de la fianza, instrumento al que solo podian acceder los procesados
con capacidades econdmicas para solventarlas, por lo que quienes no contaban con los

recursos, no contaban con posibilidades de conseguir que sus medidas fueran sustituidas.

El tema mas problematico en esta situacion fue que la ley en materia penal, excluia a las

personas detenidas por delitos con relacion al narcotrafico de acceder a algun tipo de
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beneficio de sustitucion de medidas cautelares, estipuladas en el articulo 189 del Cédigo de
Procedimiento Penal. Para ello se realizaron reformas constitucionales (art23.-8). Asi se
decretd que las personas que hayan sido procesadas por delitos en torno al narcotrafico de
drogas y cuya prision haya excedido el afio, quedarian sin efecto y bajo la responsabilidad del
juez encargado de conocer la causa del procesado. Las trasformaciones del sistema
penitenciario en los primeros afios del gobierno de la Revolucién Ciudadana fueron
alentadores, sobre todo las variadas reformas constitucionales que dieron un marco legal para

modificar de forma pertinente la administracion penitenciaria del pais.

2.2.2 Nueva autoridad penitenciaria: Creacion del Ministerio de Justicia, Derechos
Humanos y Cultos

Con el avance del gobierno de la revolucion ciudadana en el campo politico y su
afianzamiento en relacién al campo electoral, lo que consecuentemente tuvo como resultado
un debilitamiento del sistema de partidos tradicionales, esto, en 2008 y con la nueva carta
magna aprobada, se legitimaran las instituciones que el gobierno fue implementando como
parte de su reorganizacion del Estado*’. La organizacion y la planificacion fue uno de los
aspectos que mayor atencién puso la literatura especializada en relacién a la reorganizacion
del Estado, colocando a este como un factor como un aspecto fundamental para el manejo del

nuevo proyecto organizativo emprendido por la Revolucion Ciudadana, pues “Dicha

4"Parte importante fueron los cambios en una serie de instituciones iniciales que comprendieron, en su momento,
los aspectos mas importantes que el gobierno colocd como eje central de la estructura estatal, en este sentido:
“Las primeras reflejan un cambio radical en la forma de entender el rol del Estado en el desarrollo y la economia,
y que ponen el acento en sus funciones de planificacién, regulacién, control y distribucién y las segundas
orientadas a dotar de mayor eficiencia al Poder Ejecutivo. Entre las primeras destaca la eliminacion del Consejo
Nacional de Modernizacién del Estado (CONAM) y de la Secretaria Nacional de los Objetivos del Milenio
(Sodem) que se fusionaron en una reestructurada y fortalecida Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo
(Senplades). Esta, junto con la Secretaria General de la Administracion Publica, seran las encargadas de
coordinar la gestién del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 del gobierno. La reestructuracién ministerial
incluyé la creacion de seis ministerios coordinadores de mayor nivel jerarquico llamados a articular y coordinar
las actividades de los hoy llamados ministerios sectoriales; la creacion de seis nuevos ministerios sectoriales, de
los cuales dos por escision de uno antiguo; los cambios de nombre a las carteras de Estado; y la desaparicion del
Ministerio de Comercio Exterior cuyas funciones pasaron al Ministerio de Relaciones Exteriores .Destaca
también la creacidn de cinco secretarias cuyos titulares tienen rango de Ministros de Estado. Ellas son la
Secretaria Nacional Anticorrupcion (Creada 16/02/07); Secretaria de Pueblos, Movimientos Sociales y
Participacién (26/02/2007), Secretaria Nacional de Migrante (01/03/2007), Secretaria de Coordinacion
Institucional (02/05/2007) y la Secretaria General de la Presidencia (18/10/2007). Adicionalmente, destaca la
presentacion por parte del gobierno del "Plan Ecuador™ que potencialmente podria tener un impacto significativo
en la relaciones colombo-ecuatorianas y la cooperacion externa frente a las secuelas del conflicto colombiano.
Esta ha sido calificada como una propuesta de paz frente al Plan Colombia y consiste en una iniciativa social de
desarrollo en la frontera norte en la que se incluye la regularizacién y atencion a los desplazados colombianos.
Ello implicaria a la postre la eliminacion de la Unidad para el Desarrollo de la Frontera Norte (UDENOR)”
(Machado 2008, 195-196).
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orientacion parece apuntar, en la agenda interna, hacia el intento de reestablecer las
capacidades estatales de planificacion del desarrollo, de regulacion de la economia, y de
redistribucion de la riqueza” (Ramirez y Minteguiaga 2007,3), los ministerios tomaron las
riendas del manejo publico en conjunto con los organismos de planificacion. Justamente,
parte del proceso de planificacion de las iniciativas ministeriales, requerian que estas vayan
acorde a los planteamientos que SENPLADES proponia como lineas guia de la ejecucion de
la gestidn pablica. Sin embargo, las cuestiones alrededor del sistema penitenciario no
contaron con la participacion de organismos de planificacion, sino mas bien que resultaban de
iniciativas propias del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, el ejemplo mas claro es el

censo nacional penitenciario del afio 2008.

Los cambios en relacién al fortalecimiento del sistema de administracion publica se enfocaron
principalmente en aumentar el alcance del Estado en relacién a ampliar las capacidades
rectoras y de intervencion gubernamental en aspectos de generacion de politica publica. Cabe
sefialar también que los cambios no fueron generados a partir de la constitucion de 2008 la
cual, coloca solo dos funciones al ambito ministerial*®. Fue a través de disposiciones de orden
presidencial que se busco realizar permutaciones en las capacidades de evaluacion, control y
planificacion de los érganos de la funcion ejecutiva por medio de los ministerios, por lo que la
atencidn de la presidencia se enfoc6 en mejorar las herramientas de administracion, mientras

la Asamblea se enfocaba en construir la nueva carta magna (Torres 2007).

Es en este contexto que se crea el nuevo Ministerio de Justicia y Derechos Humanos®®, el cual
se encarg6 de manejar el tema administracion judicial y sobre todo el sistema de
rehabilitacion social. La importancia de este organismo se hace clara cuando se observa que
existe una necesidad de un orden de caracter institucional alrededor de las teméticas de
justicia y rehabilitacion social. Retomando la literatura de los problemas publicos, estos
requieren de tres aspectos fundamentales para que se produzcan los cambios en la orientacion
de una politica; Justamente estos cambios se producen cuando se presenta una apertura de

oportunidad que debe tener tres componentes, el primero es el reconocimiento de la

48 A diferencia de la constitucion de 1998 que enunciaba siete funciones para los ministerios la constitucion de
Montecristi solo coloca dos las cuales son las siguientes: “Art. 154.- a las ministras y ministros de Estado,
ademas de las demas atribuciones establecidas en la ley, les corresponde: 1) Ejercer la rectoria de las politicas
publicas del &rea a su cargo y expedir los acuerdos y resoluciones administrativos que requiera su gestion. 2)
Presentar ante la Asamblea Nacional los informes que les sean requeridos y que estén relacionados con las areas
bajo su responsabilidad, y comparecer cuando sean convocados o sometidos a enjuiciamiento politico.”
(Asamblea Nacional Constituyente, 2008)

49 El tema de los cultos seria un tema que se agregd hasta 2010 “Por Decreto Ejecutivo No. 410, publicado en
Registro Oficial 235 de 14 de Julio del 2010, se cambia el nombre del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos por el de Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos”( Decreto ejecutivo No. 410, 2010,2)
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legitimidad de un problema, el segundo se refiere directamente al acuerdo sobre las
soluciones que se pueden dar al mismo y por ultimo la voluntad politica que exista para darle
una solucion (Fontaine 2014).

Con estos tres aspectos en mente es necesario contemplar algunas cuestiones generales, en
principio, el sistema penitenciario poseia regentes que se encargaban de ello, no eran
organismos centrales que manejaran las instituciones de forma ordenada y controlada,
recordado apartados anteriores, el sistema penitenciario adolecia de una gestion adecuada
alrededor de la gestion publica como entidad, del mismo modo, el sistema ha sido declarado
en varias ocasiones en emergencia por grave crisis, en el 2006 y posterior en 2007 con la
Revolucion Ciudadana ya al mando del pais, sefialando las causales principales que han
marcado el periodo anterior como un diagnostico del problema y la legitimidad del mismo,
estos problemas radicaban principalmente en la cantidad de personas que se mantenian sin
sentencia ejecutoriada, prision preventiva y la exponencial cantidad de bandas

delincuenciales al interior de los centros (Avila Santamaria 2018).

Uno de los precedentes de mayor relevancia en la construccion del Ministerio de Justicia es la
iniciativa denominada PROJUSTICIA. Esta se enmarca en las reformas impulsadas por el
Banco Mundial para el manejo de los temas judiciales en los paises y se colocaria en la
segunda generacion de las mismas®. Estas consistian en “los elementos basicos de la reforma
judicial deberan incluir medidas que garanticen la independencia judicial mediante: cambios
en el presupuesto judicial, los nombramientos judiciales y los sistemas disciplinarios”
(Dakolias 1997, 7). Estas reformas tuvieron basicamente seis puntos importantes dentro de la
agenda, los cuales eran: independencia judicial, administracion de justicia, reformas a los
codigos de procedimientos, educacién y capacitacion juridica, colegios de abogados y sobre
todo el tema del acceso a la justicia, el cual tuvo un especial impacto en el tema de la
rehabilitacion social en el pais®!. Dado que el acceso a la justicia es uno de los problemas
fundamentales en Latinoamérica, la situacion no era diferente en el pais por lo que, pese a
existir la figura de Defensor Publico, los recursos y el nimero de profesionales en ese rubro
era insuficiente para abastecer la demanda, ademas de factores econémicos que cubran la
necesidad de profesionales (Torres 2007). Estos precedentes fueron de especial relevancia

%0 Existen dos etapas de reformas llevadas a cabo por el BID, las llamadas primera generacion y segunda
generacion

51 En anteriores apartados dimos cuenta de cémo los cambios en el ambito de la justicia se reflejan directamente
en el &mbito penitenciario, justamente porque las modificaciones en el sistema judicial generan un incremento de
personas privadas de la libertad, el acceso a la justicia fue uno de los temas que mayor importancia requeria,
dada la gran cantidad de personas sin sentencia y prision preventiva en el pais.
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para la designacion del problema alrededor del sistema penitenciario. Lo sustancial fueron las
iniciativas en el ambito de la justicia que prontamente hacian su eco dentro del sistema
penitenciario, tal es asi que se tenia la necesidad de que proveer el servicio por parte de

organismos externos al Estado.

Con este problema planteado, aparece la necesidad, impulsada directamente por el ejecutivo,
de consolidad una institucién que se hiciera cargo de estos ambitos, justamente, por el propio
sentido de que la justicia y el sistema penitenciario son instituciones que van de la mano,
como parte de esto, quien también fue parte de PROJUSTICIA, Gustavo Jalkh, el primer
Ministro de Justicia en el pais, sefialé lo siguiente en torno a la creacion de la nueva
institucion:
Ecuador era uno de los pocos paises que no contaban con un Ministerio de Justicia, como lo
tienen practicamente todos los paises en Europa. El Ministerio de Justicia es una entidad que,
normalmente se ocupa de la rectoria del sistema penitenciario, de la rehabilitacion social (...)
y adicionalmente la asesoria al presidente (...) entonces era una necesidad institucional.
Ecuador en el afio 2007 tiene una debilidad institucional practicamente las areas, en estado de
descomposicidn, luego a todas las crisis institucionales, econdmicas de los afios noventa e
inicios de los afios dos mil. La dolarizacidn, la crisis bancaria, es decir, un estado débil y en
descomposicién. En 2007 empieza un proceso de recuperacion del Estado que tiene un punto
de inflexion en el 2008, pero ya se crea el Ministerio de Justicia en noviembre del afio 2007,
con el objetivo de llenar este vacio de politica publica en todo lo que significa el tema de
rehabilitacion social (Entrevista a Gustavo Jalkh, Quito, 30 de mayo 2022).
Es importante resaltar que el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos®? es contemplado
como una necesidad dentro de la estructura gubernamental planteada por el Gobierno para el
manejo del tema judicial y de la rehabilitacion social en el pais. Justamente parte de quienes
apoyaron la necesidad de una reestructuracion del sistema penitenciario fueron los propios

participantes de las iniciativas de los organismos internacionales, el ejemplo mas claro de esta

52 El primer Ministro de Justicia Gustavo Jalkh sefial6 que tuvo la asesoria del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos de Chile, en la construccién institucional y disefio del mismo. Recordando que este es el mas antiguo
en la region pues “Este ministerio fue creado el 1 de febrero de 1837 bajo el nombre de Ministerio de Justicia,
Culto e Instruccidn Pablica, durante el gobierno de José Joaquin Prieto Vial. Su primer ministro fue Diego
Portales Palazuelos, quién debido que ejercid solo de forma interina, entregd el cargo, el 26 de junio de ese
mismo afio a don Mariano Egafia. En ese entonces la labor del ministerio era de preocuparse de todo lo
relacionado con la legislacion y de la conformacion del Poder Judicial” (Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos de Chile, 2016, sp). De igual manera entre las funciones del Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos de Chile esta el manejo del sistema de rehabilitacion del condenado, segln la denominacion que se
utiliza en dicho pais.
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situacion es la Doctora Ximena Costales®, desde su participacion en la Asociacion de
Familiares de Personas Privadas de la libertad, ademas de ser muy cercana a PROJUSTICIA
y el Ministro Jalkh, se integra de diversas maneras dentro de la designacion del problemay la

busqueda de soluciones para el sistema penitenciario.

Gracias a su larga experiencia apoyando a las personas privadas de libertad, en conjunto a la
organizacion que representaba, se le solicita su participacion en el incipiente Ministerio de
Justicia, Derechos Humanos, su labor fue conocida por los diferentes reclamos y estrategias
de movilizacion colectiva que presentaba con los privados de libertad para que sus solicitudes
sean atendidas por parte del Estado®. Justamente sefiala que parte importante de la necesidad
del fortalecimiento institucional penitenciario nace en principio del mandato constitucional de
consolidar un érgano que aglutinara las diferentes problematicas y consiguiera, de forma

mucho mas efectiva, colocar un orden dentro de los espacios penitenciarios (Costales 2022)

En este sentido, se hace notoria la importancia de colocar un orden en el manejo de la
administracion publica por medio de reformar el orden institucional existente, es por ello que
se sefiala que “trabajo coordinado y conjunto de todos los operadores de justicia, cuyo
objetivo es optimizar los planes y proyectos que tenga la funcion judicial, el Ministerio
publico, la Direccién de Rehabilitacion Social y demas instituciones relacionadas con el
sistema de justicia” (La Hora, 2007). Cabe sefalar que la intencion de la construccion de esta
nueva institucionalidad fue para manejar de forma mucho mas eficaz las cuestiones
relacionadas con el &mbito del poder judicial en el pais, cuestion que, como sefialamos con
anterioridad tuvo sus primeros intentos con la iniciativa PROJUSTICIA y las reformas que se
realizaron, pero que no tuvieron un germen fecundo hasta las modificaciones institucionales
llevadas a cabo por la Revolucion Ciudadana en 2007.

La iniciativa fue aplaudida por varios actores del sistema judicial marcando la importancia de
la centralizacion y administracion del sistema judicial en el pais®®. En especial sentido de la

%3 Cercana a Gustavo Jhalk durante los afios de pro justicia es una de las principales impulsoras de los primeros
acercamientos de modificaciones al sistema penitenciario, su vida, esta dedicada al tratamiento de personas
privadas de la libertad desde el afio 1993 en dinamicas alejadas de las que, en sus propias palabras estaban
dedicadas las mujeres, su enfoque se centré principalmente en poder observar y consolidar soluciones y sobre
todo centrada en el aspecto més problematico que es el tratamiento de los internos masculinos, dado que las
dinadmicas en las carceles de hombres son mas complejas, desde diversos ambitos, justamente se puede decir que
formé parte de las instituciones de la sociedad civil que pululaban alrededor del sistema penitenciario previo a la
llegada a la Revolucién Ciudadana.

54 Entre plantones, huelgas de hambre y demas, la Doctora Costales logro que su nombre se escuchara como
parte del impulso a los reclamos que los ppls realizaban para solventar sus problemas.

%5 | a decision de la creacion del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos fue bien recibida por parte de las
principales cabezas del sistema judicial nacional, asi lo recogia la prensa internacional: “la Corte Suprema de
Justicia, el Consejo Nacional de la Judicatura y la Fiscalia ya han dado su apoyo a proyecto presidencial de crear
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adopcion de competencias en torno al sistema penitenciario y su coordinacién de manejo
institucional, asi lo sefialaba Mauro Teran, quien era entonces Magistrado de la Corte
Suprema de Justicia afirmando lo siguiente; "En el plano de la rehabilitacion, es decir
humanizar los recintos y poner en practica lo que se dice rehabilitacion social, porque lo que
hoy existe no es rehabilitacion social, sino mas bien yo diria una degeneracion social”

(Europa press 2007).

Es notoria que la intencidn del ejecutivo fue dar un orden dentro de las funciones judiciales y
se integraron como parte de las mismas al sistema penitenciario, dado que el acceso a la
justicia era un tema que afectaba fuertemente a las carceles, por lo que era necesario integrar
dicha problematica a una entidad que tuviera la rectoria completa y una autonomia relativa en
su accionar, que se diferenciaria de las administraciones pasadas y de cierta manera
contribuyera al problema de los centros de rehabilitacion, cuestion que no habia tenido mayor

relevancia.

Las acciones en materia institucional de problematizacion del sistema penitenciario no se
hicieron esperar y avanzaron de forma agil para el mejoramiento del sistema de rehabilitacion
social, entre las primeras acciones que se tomaron para el manejo del sistema penitenciario
estuvo la creacion de la a la Unidad Transitoria de Gestiébn Emergente para la Construccién y
Puesta en Funcionamiento de los Centros de Rehabilitacion Social, misma que estaria adscrita
al MJDH. Esta tendria total independencia administrativa y financiera para intervenir en los
Centros de Rehabilitacion Social que lo requirieran, mostrando que en muchos de los casos,
los centros, al igual que en inicios de la republica, no estaban adecuados o no habian sido

pensados para ser centros de rehabilitacion.

Esta unidad chocaba en competencias con la Direccion Nacional de rehabilitacidn social, por
lo que fue necesario un proceso de incorporacion al MJDH. El retiro de competencias dio
como resultado el proceso de asimilacion de la Direccion Nacional de Rehabilitacion Social y
la Unidad Transitoria de Gestion Emergente para la Construccion y Puesta en Funcionamiento
de los Centros de Rehabilitacion Social por parte del Ministerio de Justicia y Derechos

Humanos, esta se dio por medio del decreto 585 en el cual se fusionan las entidades con el

un ministerio de Justicia, cuyo trabajo se centrara en dictar politicas de rehabilitacion social, mejorar las
condiciones de los reclusos y fomentar la eficiencia de distintos organismos, entre otras funciones” (Europa
Press. 2007)
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MJDH y pasan a asumir la total competencia de la rehabilitacién social en el pais sefialando al

ministerio como:

organismo rector de la elaboracién y ejecucién de las politicas penitenciarias, dentro del
sistema de Rehabilitacion Social, y de la construccion, mejoramiento y mantenimiento de los
Centros de Rehabilitacion Social, Centros de Detencion Provisional y Centros de Internacion
de Adolescentes Infractores de todo el pais”. El Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y
Cultos como rector de la rehabilitacion social conforme las normas que regian al Sistema
(SNAI 2021, s.p).

Es por ello que la creacion del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos no solo representa
uno de los aspectos fundamentales dentro del cambio de paradigma del sistema penitenciario,
justamente porque consolidé de cierta forma las competencias de la rectoria del mismo, sino
que también se colocd la responsabilidad de la construccion de politicas pablicas, debido al
nivel de degradacion sistematica a la que el sistema de rehabilitacion habia sido sometido. A
partir del aparecimiento del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos se emprenden una
serie de politicas alrededor del sistema de rehabilitacion social, justamente este concentra las
competencias que le permiten hacer ejercicio en relacion a las modificaciones necesarias, de
igual manera esté institucion responde a una serie de problematicas de centralizacion para el
manejo de los centros de rehabilitacion, con una autoridad establecida, se tomaron acciones

urgentes alrededor del sistema penitenciario nacional.

Desde diversos actores, el problema de la justicia y el sistema penitenciario fueron
construidos desde la constitucion de 2008, la cual, marc6 un hito importante en la
reestructuracion de las instituciones, dandole un mayor peso en la estructura gubernamental,
prontamente, veremos cuales fueron las estrategias que se adoptaron para la resolucion del
problema, cabe sefialar que esto tampoco fue inmediato, pues fue un proceso que conllevo

varias acciones que se veran a continuacion en los siguientes acapites.

2.2.3 Nuevo enfoque en la administracion penitenciaria: Primeros cambios en el
sistema penitenciario nacional

A partir de la creacion del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos por parte del gobierno
de Rafael Correa, se plantearon una serie de modificaciones en torno a la accion pablica en
materia de manejo del sistema penitenciario nacional. Aprovechando la centralizacion de la

autoridad en el MJDC pudo consolidar cambios en el sistema nacional de rehabilitacion
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social. Retomando la literatura especializada, podemos ver que, el proceso de pre-
institucionalizacion en el cual existe un problema organizativo en el que la institucion
requiere intervenir, se observa desde temprano en la consolidacion del proyecto planteado por
la Revolucién Ciudadana, los centros de rehabilitacion y la justicia son los motores que
impulsan la necesidad de cambios en el manejo, posterior se puede ver claramente el proceso
de semi-institucionalizacion la cual logra el apoyo de los agentes que la impulsaron, tanto
ambito judicial como organizaciones civiles del sistema penitenciario se integran dentro de la
institucion para su emergente cambio y justamente en este apartado podemos observar la
habitualizacién que son las respuestas especificas al problema que habia designado con
anterioridad (Tolbert y Zuckerzx 1996), importante sefialar que es a partir de lograr la
consolidacién institucional del MIJDHC que se emprenden soluciones primarias para el

problema antes constituido, justamente entre ellos, los que veremos a continuacion.

Con este nuevo enfoque en colocar mayor importancia en torno a los Centros de
Rehabilitacion Social, una de las primeras acciones que se tomaron al respecto de la
problematica carcelaria nacional fue, modificar, en principio, el concepto de rehabilitacion
que se aplicaba®®. Este nuevo instrumento se titul6 como Plan de atencion integral para el
PPL, mismo que fue construido en gran parte por la Subsecretaria de Rehabilitacion Social y

Centros de Adolescentes Infractores.

%6 Como hicimos énfasis en anteriores apartados, el tema de la rehabilitacion social en el pais era practicamente
nula, sin embargo, como menciona el funcionario del CDP de la ciudad de Quito Entrevistado, se tenian varios
programas Yy casas de acogida para las personas privadas de libertad, en los cuales se realizaban desde mobiliario
hasta panaderia. Estos eran algunos rasgos importantes a tomar en cuenta de la estructura interna de la prision,
del mismo modo la religion es un factor importante durante la época posterior a 2007, dado que quienes
promulgaban la palabra de Dios dentro del centro tenia proteccion ante los demas privados de la libertad.
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Gréfico 2. 4 Plan de Atencion Integral para PPL

INFORMACION Y- DESARROLLO INTEGRAL 6
. REINSERCION
EVALUACION PERSOMALIZADO

I Induccion I | Diagnostico inicial I Elaboracion plan de salida
Evaluacidn social Ubicacion poblacional Servicios sociales externos
Evaluacién Mixima Mediana Minima Educacitn Trabajo Salud
psicoldgica/
Evaluacion legal Plan de vida Acompanamiento legal
Evaluacidn familiar Educacian Trabajo Salud Seguimiento pos libertad

INFORMACION Y-EVALUACIOMN

I Seguimiento y Evaluacidn I

Fuente: Costales (2009)

Parte del abordaje, para la solucion del problema fue cambiar el concepto que se planteaba del
privado de libertad, si bien esto ha sido debatido a lo largo de la historia del pais como algo
que se debe tomar en cuenta, justamente la resolucién de dicho conflicto, o ensayo de este,
parte principalmente de observar al privado de libertad como un sujeto que es producido por
la sociedad que tiene un entorno, social, econdmico y familiar que también debe formar parte
de la rehabilitacion (Costales 2014). Es por ello que el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos busca generar toda una estructura de rehabilitacion social centrada en la
complejidad del privado de libertad y asi configurar su tratamiento en razon al nuevo encierro
al que se predispone en conjunto con su circulo familiar y social.

Esto, suponia una modificacion sustancial dentro del manejo del sistema, dado que se
concentraba en cambiar el aspecto fundamental dentro del mismo, la rehabilitacion. Poniendo
como eje fundamental el manejar el circulo cercano. La Subsecretaria de Rehabilitacion
Social y Centros de Adolescentes Infractores se plante6 la necesidad de construir un
instrumento llamado “desarrollo integral personalizado” este buscé colocar como eje
fundamental el “plan de vida” que el privado de libertad desarrollé al momento del ingreso a
centro de rehabilitacion social con lo cual se podria instaurar algun tipo de tratamiento
individualizado (MJDH 2009).

Se disefiaron una serie de instrumentos que formaran parte de esta proyeccion en torno al

manejo de los centros de rehabilitacion colocando como eje central al individuo (persona
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privada de libertad). Con lo cual se disefié un sistema de Atencion Integral a Personas
privadas de la Libertad, mismo que fue aprobado por el entonces Consejo Nacional de
Rehabilitacion social en el afio 2009. La herramienta fue un eje fundamental en torno a la
planificacion de estrategias del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos para el manejo de

la rehabilitacion social, proponiendo ejes de tratamiento, etapas, burocracia y soporte.

Gréfico 2. 5 Sistema Integral de Atencion a Personas Privadas de la Libertad
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Fuente: Costales (2009)

De este modo, el proceso de reforma estructural dentro del manejo de los centros de
rehabilitacion tuvo una participacion a partir de la construccion de una estatalidad e
institucionalidad relativamente novedosa dentro del entorno penitenciario nacional, de igual
manera muestra una problematizacion importante dentro de adoptar competencias en la
sociedad por parte del Estado.

Siguiendo las acciones del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, por medio de los
decretos ejecutivos 441 se declara la emergencia del sistema penitenciario nacional®’ y a
través del decreto 563 expedido en agosto del mismo afio, se crean dos entes para sanear l0s
problemas del sistema penitenciario nacional. La primera es la Unidad Transitoria de Gestion
de Defensa publica, la cual tiene como objetivo brindar defensa a las personas privadas de la

libertad que no tuvieran los recursos para esto. Gustavo Jhalk sefiala que “tuvimos que poner

57 La fecha del decreto es el 26 de julio de 2007
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énfasis en algunos aspectos con el nuevo Ministerio, en el aspecto judicial era importante
dotar de servidores, imaginate que cuando llegamos solo habia 35, tuvimos que ampliar para
que las personas tuvieran derecho a una legitima defensa” (Entrevista a Gustavo Jalkh, Quito 30
de mayo 2022). Asi también se cred la Unidad Transitoria de Gestion Emergente para la
Construccion de las carceles, esta tenia el objetivo de intervenir en los Centros de
Rehabilitacion Social, “una de las primeras acciones que como Ministerio tomamos fue la
intervencion del talud del Ex penal Garcia Moreno, esto salvo varias vidas por qué estaba a
punto de irse la loma encima del centro” (Entrevista a Gustavo Jalkh, Quito, 30 de mayo 2022).
Estas dos unidades creadas para enfrentar, en principio los problemas generales del sistema de

rehabilitacion social.

Una de las acciones dentro de la construccion de esta nueva institucionalidad en materia
carcelaria en el pais, fue el denominado Censo social y demografico penitenciario del Ecuador
2008°¢, mismo que tuvo la finalidad de brindar una vision panoramica del problema
penitenciario en el pais y diagnosticar de forma mucho més técnica la problemética impulsada
por el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos. Pues:
Se requiere de una base de datos confiable como linea de base y como herramienta analitica y
empirica que sirva a un plan estratégico que mejore a corto, mediano y largo plazo las pésimas
condiciones en las cuales viven las personas privadas de libertad (PPL). Esta informacion se
obtendria a través del levantamiento de un censo demografico y social — CSP -, que revelara
de forma inédita las condiciones de las carceles del pais, el acceso a los servicios publicos, el
respeto a los derechos humanos, entre otros temas (MJDH 2008, 3-4).
El censo se realiz6 en 33 Centros de Rehabilitacion Social, 3 centros de detencion provisional
y 3 casas de confianza, este abarc6 una gran cantidad de temas, el que mayor relevancia
consideramos tuvo, fue justamente el tema de la investigacién de enfermedades
infectocontagiosas y de transmisién sexual, que supuso un gran reto dado que eran datos
completamente complejos de conseguir y coordinar con el gobierno para realizar (Costales
2022). Asi mismo nos da un panorama general de como se encontraban los centros,

claramente un primer paso para diagnosticar la situacion.

%8 El censo de 2008 tiene alrededor de 448 paginas, claramente lo que aqui podemos mostrar es una pequefia
parte del total de la informacion proporcionada por la institucion
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Tabla 2.4 Composicién de delitos en los CRS 2008

Tipo de delito
Hombres Mujeres
Frecuencia | Porcentaje | Frecuencia | Porcentaje
Delito contra la propiedad 3.972 31,6 198 13,7
Delito de estupefacientes y drogas 3.620 28,8 1.032 71,2
Delito contra las personas 2.090 16,6 93 6,4
Delitos sexuales 1.435 114 13 0,9
Delito contra la seguridad del estado 688 55 22 1,5
Delito contra garantias constitucionales 209 1,7 25 1,7
Delito contra la Republica 170 14 22 15
Delito contra la seguridad publica 109 0,9 27 19
Transito 74 0,6 1 0,1
Delito contra la administracion publica 59 0,5 7 0,5
No informa 52 0,4 1 0,1
Alimentos 38 0,3 0 0,0
Tréafico de armas 28 0,2 0 0,0
Contravenciones 17 0,1 1 0,1
Delito contra la honra 12 0,1 6 0,4
Otros 9 0,1 1 0,1
Delito de estado civil 2 0,0 0 0,0
Total 12.584 100 1.449 100

Fuente; Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y Cultos (2008).

Nota: La tabla recoge los datos del “Censo Social y Demografico Penitenciario en Ecuador” del afio
2008

Una de las conclusiones mas reveladoras a las que el censo penitenciario llega, es justamente
que,
El acceso a celda Unicamente cubre al 88% de las personas privadas de la libertad. Esto debe

ser contrastado con el nivel de hacinamiento, partiendo de la norma internacional que
establece que las celdas deben ser de 20m2 por persona. A nivel nacional se observa que el
69% de la poblacion masculina y el 78% de la poblacion femenina tienen acceso a celdas con
un area de 2 a 15 m2. También se observa que el 81% de los hombres y el 96% viven hasta
con 18 personas en la celda. Muchas personas tienen que dormir en los pasillos. Esta
informacion muestra el alto nivel de hacinamiento que existe en los CRS (Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos y Cultos 2008, 429).

Como habiamos sefialado en apartados anteriores, este era uno de los problemas

fundamentales de los CRS del pais, en relacion a que no solo nos muestra de manera empirica

el problema del hacinamiento, sino también la cuestion del funcionamiento interno de las

prisiones dado el acceso a la celda.

En este sentido, la problematizacion del sistema de rehabilitacion social se vuelve uno de los

ejes fundamentales dentro de la intervencién del Estado en las modificaciones institucionales.
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De igual manera se delinearon una serie de estrategias de corte interministerial para reducir la
poblacion carcelaria del pais, que de igual manera se veia afectada por politicas antidrogas.
Entre estas actividades se plante6 por parte del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos,
misma que tuvo acompafiamiento de la Asamblea Nacional y la Presidencia de la Republica,
se da una serie de indultos a enfermos terminales y mujeres victimas de narcotrafico, las
denominadas mulas que hayan sido sentenciadas en con pesos menores a dos kilogramos
(Metaal 2009), en este sentido el entonces Ministro de Justicia sefialo lo siguiente:
El tema del indulto de drogas fue muy portante debido a la alta cantidad de personas que se
encontraban detenidas por bajas dosis, es decir, la legislacion de aquella época no distinguia
entre el gran capo de la droga y el consumidor, esto, claramente afectaba a los Centros de
Rehabilitacion Social. Claro, se tomo en cuenta los afios de sentencia que ya se habian
cumplido para tomar la decision, pero sin lugar a dudas esto alivié de cierta manera el
hacinamiento en las carceles (Entrevista a Gustavo Jalkh, Quito, 30 de mayo 2022).
De igual manera, se realiz6 una revision de la situacién legal de los privados de libertad del
pais, esta accion estuvo enfocada en aliviar los niveles de hacinamiento en las carceles del
pais, la cual fue efectiva para impulsar una serie de mecanismos que mejoraran de cierta
medida el sistema de rehabilitacion social.
Es asi que el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos toma como suyo el problema de la
rehabilitacion social dentro del pais, realizando acciones alrededor del mismo para generar
modificaciones, sin embargo, muchas de estas acciones no modificaron el panorama del
sistema de rehabilitacién social, justamente es en 2010 que ya vemos una avanzada del
aumento de la poblacion penitenciaria, en este sentido ”’Desde 2010 la cantidad de personas
condenadas a prision ha ido creciendo de manera progresiva, y en los Gltimos afios, ha pasado
de casi 26.000 en 2014 a los mencionados 39.000 en 2021. De esta poblacion, el 93% son
varones” (Alvarez Velasco 2022, s.p).

Pese a estos primeros intentos de modificaciones, los centros no tuvieron mayor cambio
dentro de sus estructuras y precariedades, justamente, pese a que se realiz6 un primer
diagndstico de las necesidades que aquejaban a los centros, los mismos, mantuvieron
practicas similares a las que se habian institucionalizado;

Requisas realizadas a las dos versiones de La Roca entre los afios 2010 y 2014 demostraron
que el tréfico de bienes ilicitos, incluyendo. “teléfonos celulares, armas, cocinetas,
refrigeradoras, televisores, entre otros, seguia manteniéndose con la colaboracion de guias

penitenciarios y Policias Nacionales (Benavides 2016, 5)
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Si bien la problemaética tuvo mayor impacto del que se habia tomado en cuenta en anteriores
administraciones, las reformas estructurales al sistema penitenciario no escalarian hasta ser
una problematica nacional, mas que con la problematica alrededor de la seguridad, justamente
es ahi donde comienzan a realizarse grandes modificaciones sustanciales que derivarian en el

uso de instrumentos para su consolidacion.
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Capitulo 3. Modificaciones en la seguridad nacional y su influencia en el sistema de

rehabilitacion social del pais

La seguridad nacional fue uno de los tépicos que mayor importancia toma durante este
recorrido que realizamos en torno al sistema penitenciario, varias reformas importantes
acontecieron durante el 2009 y 2013. Es durante este periodo que se realiza una nueva
problematizacion del sistema penitenciario y se comienza a desarrollar elementos alrededor

del mismo.

Varias cuestiones resaltaron durante este periodo y una multiplicidad de actores que fueron
tomando protagonismo dentro del sistema penitenciario nacional. Es en este periodo que se
diferencia sustancialmente el manejo inicial que se le habia colocado al sistema penitenciario,
mucho mé&s apegado a entender las condiciones de sociales, culturales y econémicas que
producian las dindmicas de encarcelamiento en el pais y mas apegados a una doctrina de
seguridad nacional. Este aspecto toma especial relevancia a partir de este periodo pues el
gobierno de la Revolucién Ciudadana, adopta discursos y practicas que, aparentemente,

distaban de su propuesta inicial.

Entre los actores que mayor importancia toman dentro de este periodo es la derecha
ecuatoriana, la cual comenzaba a imponer en su narrativa y diagndstico del problema a la
inseguridad como uno de los ejes de los cuales el gobierno adolecia, muchos de estos
discursos giraban en relacion a la delincuencia debido a la llegada de ciudadanos extranjeros y
aunque la realidad no compaginaba con las narrativas planteadas, el gobierno de la
Revolucion Ciudadana adopt6 estos como parte de su estrategia de la accion publica. Otro de
los momentos de gran relevancia dentro del periodo fue el conflicto con la policia nacional en
la revuelta del 30s, cuestion que marcé toda una reestructuracion importante dentro de la
misma y que tuvo a su vez un eco dentro de todos los aspectos de seguridad, adoptando varios
mandos a cargo de civiles y comenzado a generar una serie de programas, instrumentos y
planificaciones para combatir la inseguridad.

Los centros de rehabilitacion social prontamente se volverian uno de los aspectos a los cuales
se les asignd su respectiva importancia. La accién pablica y las estrategias de intervencion
prontamente se hicieron eco, es asi que como parte de la reestructuracion que comienza dentro
de estos afos, aparece la necesidad de especializar un cuerpo de funcionarios que trabajaran
en torno al sistema. La escuela de guias penitenciarios fue uno de los elementos de la accion
publica para los centros de rehabilitacidn social. Un cuerpo de trabajadores, eficientes y

eficaces, fue lo que se propuso, con toda una estructura completamente nueva que tuvo como
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eje central el mejoramiento de la seguridad y el tratamiento de las personas privadas de
libertad. Es por ello que en este capitulo nos enfocamos en observar los aspectos de la

seguridad que tuvieron real influencia dentro de los cambios a la administracion penitenciaria.

3.1  Cambios en la seguridad del Estado: Restructuracion del discurso de la
seguridad, reforma policial y Cédigo Orgénico Integral Penal (COIP)

Con varios eventos que marcaron el ritmo de la seguridad en el pais, el gobierno emprendio
otra cruzada reformista que buscé permear uno de los aspectos fundamentales dentro del
sistema de seguridad nacional, el cambio discursivo que tuvo en relacidn a temas de seguridad
es un aspecto importante que nos permite observar la forma en la que el gobierno fue
construyendo la problematica. Asi también es importante ver, de manera objetiva los procesos
de reforma policial y sobre todo el punto maximo en el cual el gobierno tuvo éxito en su
cruzada el COIP.

3.1.1 El discurso de seguridad nacional y su influencia en las politicas penitenciarias

nacionales

Dentro de los aspectos a tomar en cuenta de las reformas al sistema rehabilitacion social
debemos colocar énfasis en el tema de los cambios en el discurso gubernamental en relacion a
la delincuencia, la seguridad y otros factores que tuvieron directa relacién que dieron pie las
futuras reformas del sistema de rehabilitacion social en el pais. Varios juristas y académicos
de las ciencias sociales (Avila Santamaria 2018; Aguirre Salas, Typhaine 2020; Paladines
2016), apuestan a que los cambios en las politicas penitenciarias del gobierno de la
Revolucion Ciudadana son producto de la revuelta policial del 30 de septiembre del afio
2010%. Si bien, no existen datos suficientes para sostener que es debido a este hecho que el gobierno
emprende una serie de cambios, lo que si es verdad es que la poblacion penitenciaria comienza a
aumentar a partir de ese afio alcanzando un 123% de poblacion penitenciaria entre 1994 y

2014 (Avila Santamaria 2018; Zosso 2016). Justamente el mismo afio, se expide Reglamento

59 EI 30 se septiembre del afio 2010 Ecuador vivié un levantamiento por parte de la policia a raiz de cambios en
su estructura y salarios. Varios académicos han sefialado teorias de lo que realmente pasd, siendo una de ellas
“La tesis del motin, por el contrario, afirma que no hubo intento de golpe. Jamas se hizo ninguna proclama
golpista y practicamente todos los altos oficiales policiales buscaron el apaciguamiento; jaméas hubo un mando
unificado ni voceros y no se evidenci6 planificacion alguna en las acciones del dia” (Ospina 2011, 15). Sin
embargo el ejecutivo planted su propia hipotesis alrededor de los eventos “La tesis mas radical de la
conspiracion, que supone la existencia de una masa de policias ignorantes y décilmente manipulados, carece de
toda seriedad. Es por completo insostenible. Es evidente que, internamente, el gobierno debe hacer otro analisis.
Voceros del propio gobierno han dado a entender que, mas alla de los discursos publicos, reconocen que existe
un malestar policial mas profundo que podria estar en la base del problema. El propio presidente Correa ha
mencionado «otros temas» entre las motivaciones de los sublevados” (Ospina 2011,17). Afin no se tiene una
clara certeza o concordancia en el tema.
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a la Ley de Seguridad Publica y del Estado misma que tenia como objetivo alcanzar la
aplicacion de procedimientos que tenian una eficacia de caracter politico, publico y privado
que son parte del sistema de seguridad nacional. En este sentido se busco vigilar por la
seguridad de los ciudadanos cumpliendo instrumentos como planes y programas que se
produjeran para priorizar la seguridad pablica y del Estado (Orozco 2020). El tema de la
seguridad integral del Estado fue debatido ampliamente a lo largo del periodo de Rafael
Correa, siendo la Constitucion del 2008 en donde se comenzaron a dar luces en torno al tema
con la mencién del concepto los deberes primordiales del Estado (Numeral 3), cuestion que
denota que el tema fue planteado en la palestra publica como un importante objetivo a

alcanzar para la estructura nueva del Estado.

En 2010 el ejecutivo envia a la Asamblea Nacional la Reformatoria de la Ley de Seguridad
Plblica y del Estado®, misma que modificd las condiciones en las que las fuerzas del orden
operan en el pais. El discurso de la seguridad a partir del 30 de septiembre tomé especial
relevancia en torno a las modificaciones de las instituciones policiales. Bajo la reformatoria
del articulo 158 de la constitucion, mismo que fue problematizado a partir de los eventos de la
revuelta policial, fueron parte de las profundas modificaciones del sistema de seguridad que
se implementd a partir de ese afio. Asi mismo, parte de la exposicion de motivos de la
reformatoria giraba en torno a la incapacidad de la Policia Nacional de hacerse cargo de la
seguridad, a su vez, el ejecutivo asumiendo la responsabilidad de no haber fortalecido a la
misma, adoptaba su roll dentro del problema y proponia acciones inmediatas para subsanarlo.
Por otra parte, la ley extralimitaba la capacidad constitucional del ejecutivo de hacer uso de

las Fuerzas Armadas para el control de orden publico.

Siguiendo esta linea, la reestructuracion de la seguridad nacional, el gobierno expide en el afio
2011 el Decreto Presidencial No. 632, por el cual da la competencia de la representacion legal
de la policia nacional al Ministerio del Interior, del mismo modo el gobierno a través del
mismo decreto, limitaba las actividades de la Policia Nacional. Estas acciones fueron
producto de la revuelta policial, pero no fueron los Unicos aspectos que se modificaron a partir

del discurso de la seguridad nacional del gobierno de la Revolucion Ciudadana.

80 Los cambios principales que la ley propuso son los siguientes: “Las FF.AA. intervendran, por disposicion de
la 0 el Presidente de la Republica y conforme a las condiciones establecidas en la presente Ley, en la proteccion
interna y el mantenimiento y control del orden pablico, cuando por circunstancias de evidente necesidad, se haga
indispensable su contingente para la prevencion, control y restriccion del delito”(Asamblea Nacional del
Ecuador 2009).
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La derecha ecuatoriana, clara opositora del gobierno de Rafael Correa, tomo partido en la
promulgacion del problema de la seguridad, en concreto, el bloque Social Cristiano, liderado
por Jaime Nebot y Cynthia Viteri, se apalanco de los eventos de 2010, para sefialar los

problemas que, segun ellos, el gobierno habia ignorado y producian inseguridad en el pais;

El gobierno permitia el ingreso indiscriminado de colombianos y garantizaba la libertad de los
criminales al proteger a los acusados. Es mas, gasté millones de délares de fondos publicos
para financiar la defensa de los delincuentes con la Defensoria Publica. Ademas, para los ex
social cristianos, la disposicion constitucional de 2008 (que fue copiada de la Constitucién de
1998) que limita la prision preventiva de los sospechosos sin sentencia a un méaximo de un
afo, sirve para devolver los criminales a las calles. Paralelamente, el gobierno desarma a los
ciudadanos honrados que intentan proteger a sus familias y se niega a aceptar el
endurecimiento de las sanciones en la legislacion penal. Este discurso de la derecha, que
consigue un notable apoyo social, se basa en el supuesto de que el endurecimiento de las penas
disuade a los delincuentes mientras que las restricciones a la accion policial motivadas por
derechos humanos, los protegen. Respecto de la seguridad, el discurso de la derecha es el
dominante: la demanda por “mano dura” recoge muy bien el deseo de venganza, no de justicia
(Ospina 2011, 3).
El discurso en el cual se enmarca un problema es importante para sus respectivas acciones.
Los marcos de discursivos consisten en poner en escena esquemas de interpretacion, por
medio de los cuales se localiza, identifica, etiqueta y percibe eventos y escenarios. El
concepto de marco es tomado de los escritos de Erving Goffman del interaccionismo
simbdlico, en el cual los significados no se originan automaticamente de los objetos, eventos
0 experiencias, sino que son el producto de proceso de interpretacion interpelada por la

cultura (2006).

Segun Cefai (2008) las operaciones de enmarcamiento tienen la funcion de definir una
situacion como un problema, con ello, proponer los medios para resolverla. Los actores
movilizados, de esta forma dejan, clara su posicion frente un adversario que también es
nombrado e identificado. El autor nos propone tres formas de abordaje de las operaciones de
enmarcamiento, el primero se despliega cuando el asunto toma fuerza e influencia la opinion
publica, asi una causa encuentra unos lenguajes especificos, defensores y detractores. Los
actores deben considerar interpretaciones de la situacion, principios, causas y sefialar a los
afectados y culpables, ademas proponer soluciones al problema y evaluar los recursos con los
gue el movimiento cuenta para proyectar los objetivos, solo a partir de estos elementos es que

las dinamicas de enmarcamiento pueden emerger en escena. El segundo elemento de abordaje
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posible es por medio de la dramaturgia, este se basa en entender los movimientos sociales y el
accionar publico como escenarios teatrales y dramas publicos, colocando a la problematica
alrededor de personajes culpables, victimas, jueces y héroes. Es decir, entender el complejo
entramado desde las narrativas del drama teatral con sus simulaciones, disimulos y los juegos
de roles, en las puestas de escena de las acciones colectivas. Una Gltima forma de operacién
de enmarcamiento propuesta es por la narrativa, esta plantea el poder de los relatos en la
configuracién de las acciones colectivas y las situaciones, pueden ser historias de vida,
eventos publicos que son relatados de forma coherente y ordenando dirigidas a publicos que
se apropian, reconfiguran y aplican los sentidos de los cuales se apoderan las acciones
colectivas. El analisis de los marcos para la accion colectiva, nos presenta un abordaje
singular apartado de la evaluacion de oportunidades y la movilizacion de recursos, sino que
también nos plantea las formas en las que los actores interpretan la movilizacién social, dado
que el aparecimiento de un movimiento social es sefial de un grupo de actores que han
conseguido formar una identidad que les permite movilizarse para enfrentar un conflicto
determinado (Cefai 2008). Estos aspectos del enmarca miento de los procesos de seguridad
del pais fueron contribuyendo a las diferentes acciones del gobierno en relacion a la con
relacion a las acciones del Estado para las modificaciones del sistema penitenciario nacional.
Los actores toman un rol relevante dentro del proceso dado que los actores toman una
posicion especifica dentro del marco interpretativo para impulsar acciones concretas, ayudan
a la problematizacion dentro del espectro de las arenas publicas, y generan representaciones
especificas del problema, es decir le entregan un sentido especifico la situacion (Lascoumes &
Le Gales 2014).

Si bien las cifras y los discursos que la derecha exponia eran una hipérbole de la situacion real
del pais, por ejemplo, para el afio 2007, la tasa de homicidios era de 15,90% de cada cien mil
habitantes, mientras que para 2014 baj6 considerablemente a 8.9% (Datos Macro 2022). El
gobierno nacional se adhirid a las representaciones que sus opositores dieron del problema de
la seguridad y a partir de ello ampli6 su capacidad de ejercer el control a través de las fuerzas
de orden del Estado, la muestra clara de esto son las posteriores promulgaciones de los planes

de seguridad e instrumentos reformatorios de la seguridad nacional en el pais.

El discurso inicial por el cual el gobierno se caracterizé en adoptar medidas en lo que respecta
a los eslabones mas débiles de la cadena social y reducir las desigualdades del pais, a partir

del 30s se alinearia de forma paralela a los de la oposicion, esto expresado directamente en las
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declaraciones del propio ex -presidente Correa “No sé mucho de seguridad, ése no es mi fuerte y
lamentablemente confié en ciertos mandos, pero veo que las cosas no se cumplen como deben y por
ello es gue no hemos tenido resultados en la lucha contra la delincuencia” (EI Universo 2010a)
Por lo que vemos en el mapa de actores, la derecha coloca un especial énfasis al tema de la
seguridad, representacion que es adoptada por el gobierno nacional como un marco de sentido
colocado por los actores, lo que prontamente derivo en la accidn del estado o en procesos. La
nueva doctrina de la seguridad nacional se implementé principalmente a travées de lo que se
denomind Plan Nacional de Seguridad Interna (PNSI) del afio 2011, dicho plan fue un
instrumento de gran relevancia en torno a las modificaciones de la seguridad nacional del
pais. Principalmente se encarg6 de cambiar las actividades de las Fuerzas Armadas
delegandole funciones que le correspondian a la PN, como el control de armas, invasiones
entre otras, por lo cual:
En general, la vision del PNSI busca cambiar el acercamiento hacia los temas de seguridad,
alineado a una corriente sudamericana (...) que busca de una manera u otra desmilitarizar el
concepto de seguridad restando importancia al valor externo de la seguridad (la guerra o al
defensa exterior). Para esto se adopta una vision multidimensional de la seguridad, es decir,
entender a la seguridad desde los diferentes factores que influyen en la inseguridad: educacion,
salud, inequidad, etcétera. Existe una reformulacién de las FF.AA. y de la PN, modificando
sus funciones y su aproximacion a los temas de seguridad. La PN, por ejemplo, pasa a tener un
caracter mas comunitario. Sin embargo, en vez de que sus funciones sean ampliadas a lo
comunitario, se enfatiza la ‘participacion directa, continua y complementaria en apoyo a la
Policia Nacional en Seguridad Interna’ de las FF.AA., ademas de delegarle funciones
permanentes en control de armas, control de invasiones, control a las actividades de mineria
ilegal, entre otras (Vallejo 2018, 55).
Asi mismo, dicho instrumento, modifica la identificacion de algunas amenazas que, considera
parte de los peligros® a la seguridad nacional, si bien menciona a los centros de rehabilitacion
social, no coloca énfasis en que organismos del Estado adoptarian medidas en contra de ellos.
Ahora, si bien el Plan de Seguridad Integral de 2011 significo una reforma integral de varios

aspectos en torno de la seguridad este elemento no fue el Unico que afecto ciertamente la

61 Estos son algunos de los que se menciona “La extrema pobreza, la inequidad y la exclusién social. * Los
desastres naturales provocados. ¢ Los problemas del medio ambiente. ¢ Las enfermedades infectocontagiosas. *
Los conflictos de identidad: étnica, religiosa, cultural y regional. ¢ El comercio y transporte de materiales
peligrosos. ¢ Los efectos negativos del conflicto colombiano. * La inseguridad ciudadana. ¢ Las migraciones
descontroladas. ¢ La escasez de recursos. * La posibilidad de conflictos interestatales. * La delincuencia
transnacional organizada. * La conspiracion politica para desestabilizar y/o derrocar al Gobierno legitimo. ¢
Delincuencia organizada transnacional”.
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administracion penitenciaria, dado que el gobierno implementé una serie de modificaciones

de alto impacto en los cuerpos normativos penales del pais:

El gobierno, siguiendo la linea de conducta emprendida en la Consulta Popular, present6 en
octubre una voluminosa propuesta de reforma global al codigo penal cuya filosofia de fondo
es que un aumento de las penas y una reduccion de garantias disuaden la delincuencia. En
efecto, luego de desechar a inicios de afio una propuesta ‘codigo de garantias penales’
realizado por abogados progresistas, la propuesta finalmente presentada por el Ministerio de
Justicia enfatiza el endurecimiento y ampliacidn de penas: reducir la edad de procesamiento
penal a 16 afios, aumentar la pena maxima acumulable a 35 afios, mantener la injuria como
delito penal, aumentar la pena por interrupcion de vias hasta por tres afios de prision,
incorporar la figura penal de la ‘asonada’ castigada con hasta tres afios de carcel que se
distingue de la sedicién por cuanto no es necesariamente una rebelion armada; restringir la

posibilidad de acogerse a la reduccion de penas, entre otras(Ospina 2011,5)
En torno a las medidas que afectaron de forma severa la poblacion penitenciaria del pais, fue
principalmente la modificacion y suspension de las rebajas de penas. La suspension de dicho
derecho fue realizada en el afio 2011 en conjunto con el discurso gubernamental de la
seguridad nacional, esto afectd de manera dréstica a varias personas privadas de libertad. A
causa de todo esto, a principio de 2011 el entonces Ministro de Justicia, José Serrano, declara
en emergencia al sistema de rehabilitacion penal, justamente sefialando los problemas en la

seguridad nacional;

una situacion de emergencia (...) que es el aumento real de la criminalidad y de la in-
seguridad en el pais (...) Una demora en la atencidn a estos problemas, por minima que sea,
provocard mayores dafios al interés publico y pondra en serio peligro la vigencia misma
del Estado (...) No se tenia previsto, o al menos no en la manera en la que se ha
generado, el proceso de conversion delictiva por el incremento cualitativo de la
criminalidad, con la aparicidn de nuevas conductas delictogenas, lo cual requerira de una
mayor rigurosidad (...) lo que conllevard a que la grave situacion actual de los centros de
privacién de libertad se agudice por el incremento de la poblacion penitenciaria (Resolucion
0366/2011 2011)

A partir de esto, el Ministro comienza a delinear un nuevo instrumento que generaria una
serie de reformas estructurales de todo el sistema de rehabilitacion social. Las carceles se

constituyeron como un enemigo interno al cual habia que prestarle mucha mayor atencion de
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la que se le tenia puesto y por ello se le acompafio con la construccion de tres nuevos centros

de rehabilitacion regionales, en la provincia de Cotopaxi, Guayas y Azuay.

El discurso en relacion a los problemas de seguridad, personas privadas de libertad y las
condiciones en las que la criminalidad aparecian en las sociedad del Presidente Correa paso
de un extremo a otro de forma trascendental, por ejemplo podemos ver una comparativa en el
siguiente extracto:
21 de mayo de 2007: “;Como es posible que tengamos 16 mil prisioneros y de ellos, 11 mil
sin sentencia?”’.

29 de marzo de 2009: “Hay cosas positivas que la prensa no publica, como la liberacion de mil
presos que no tenian sentencia, con la ayuda de 200 abogados de la defensoria publica que

hemos contratado”.

10 de agosto de 2010:“En cuestiones de seguridad, no se trata de demagogia y hasta de
xenofobia. Es absurdo sostener que por nuestra politica de libre movilidad humana y
ciudadania planetaria, se ha incrementado la inseguridad. Por ejemplo, la situacion migratoria
para colombianos no ha variado. Jaméas han necesitado visa para entrar en nuestro pais, gracias
a la Comunidad Andina. Sin embargo, estamos haciendo un estudio muy profundo para ver si
hay relacién entre la entrada de ciudadanos de ciertos paises y el incremento de inseguridad.
De verificarse esta hipotesis, tengan la seguridad que haremos los cambios y tomaremos las
medidas que sean necesarias. Tenemos muy claras nuestras prioridades, y lo primero es el
bienestar y seguridad del pueblo ecuatoriano. No podemos caer en romanticismos. Repito, si
es menester endurecer nuestra politica de inmigracion, asi lo haremos” (Correa en Ospina
2011,3).

Como vimos en anteriores apartados, la politica de la Revolucion Ciudadana se habia
centrado, al menos en sus primeros arios, en torno al tema penitenciario en evidenciar las
diferencias sociales y la proyeccion de los que, en su discurso inicial, eran hermanos y
hermanas excluidos por parte del sistema social y la desatencion del Estado, a los cuales habia
que brindarles todas las oportunidades, por ello las dindmicas legales y penales en torno a
reconocer estos hechos. Sin embargo, el discurso se modificaria para construir a las carceles
como ese elemento gque ponia en juego la estatalidad. Es asi que el Estado que en sus primeros
afios habia declarado una profunda preocupacion por el cumplimiento de los derechos
humanos y la rehabilitacién social, modificaba abruptamente sus politicas administrativas en

torno a los centros de rehabilitacion penal y también sobre la poblacion penitenciaria del pais.
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Grafico 3. 6 Evolucion de la poblacion penitenciaria en Ecuador

007 ma008 = 2005 m 2010 m3011 = 2002 = 2013 =3014

Fuente: Aguirre Salas, Typhaine, y Rivadeneira (2020).

Los cambios en el enfoque dieron pie a que se comenzara una incesante transformacion en
temas de seguridad que alcanzaron prontamente al sistema penitenciario, justamente la
creacion de nuevas carceles, en conjunto con las medidas legales, aumentaron la poblacion

penitenciaria, cuestion que fue paleada con otras medidas se discutiran méas adelante.

3.1.2 Cambios en la seguridad nacional: Construccién institucional de la seguridad,
restructuracion policial y consulta popular

Una serie de lineas guia acompafiaron los procesos que se implementaron dentro del espectro
de la seguridad en torno a los afios 2010-2014. El gobierno emprendié una campafia integral
en reestructurar aspectos importantes dentro de la seguridad del Estado, entre ellos la policia
nacional y seguido la implementacion de un plan integral de seguridad.

Para ello el Estado concentrd la institucionalidad de la seguridad del pais atreves del
Ministerio Coordinador de la Seguridad®. Este, como es parte de los procesos de

institucionalizacién ligados a la nueva estructura que se fue consolidando en el Estado,

52 Para esto, se expedirfa un plan de seguridad Interna que tuvo como diagnostico varias componentes dentro de
su composicidn; Estos son algunos de los que se menciona “La extrema pobreza, la inequidad y la exclusion
social. ¢ Los desastres naturales provocados. * Los problemas del medio ambiente. ¢ Las enfermedades
infectocontagiosas. ¢ Los conflictos de identidad: étnica, religiosa, cultural y regional. * El comercio y transporte
de materiales peligrosos. ¢ Los efectos negativos del conflicto colombiano. « La inseguridad ciudadana. * Las
migraciones descontroladas. ¢ La escasez de recursos. ¢ La posibilidad de conflictos interestatales. * La
delincuencia transnacional organizada. * La conspiracion politica para desestabilizar y/o derrocar al Gobierno
legitimo. * Delincuencia organizada transnacional”.
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prontamente delined una serie de instrumentos que se planteaban como necesarios para
fortalecer a las instituciones estatales incipientes;
Esta nueva politica de seguridad se institucionaliza como politica de Estado para sentar las
bases y los principios democréaticos que renuevan la doctrina nacional de seguridad interna y
externa, bajo los principios de los derechos humanos, establecidos en la Constitucion de la
Republica del Ecuador; del derecho internacional que precautela el derecho a la no
intervencion y soberania de los pueblos, y del derecho internacional humanitario (Ministerio
Coordinador de Seguridad Interna y Externa 2008, 9).
Continuando con lo anterior, es claro que se realiza un diagnostico general que evalla la
situacion de la seguridad nacional, aungue, como se habia mencionado con anterioridad no
compaginaba con los indicadores en relacién al tema. La accion estatal también queda clara
en planteamiento sobre los objetivos tacticos que plantea este instrumento guia del manejo de
la seguridad en el pais. Dentro de las amenazas que plantea, se retoma un aspecto conocido
que ha servido como elemento sustancial para justificar las intervenciones seguritistas de los
gobiernos, colocando al tema del narcotrafico, pero otro de los factores a los cuales se les
coloca especial énfasis. Los Centros de Rehabilitacion Social, adoptaron especial relevancia a
cuestiones como las condiciones de la poblacion penitenciaria y su crecimiento precipitado, es

asi que también se delinean estrategias alrededor del mismo.

102



Gréfico 3. 7 Cuadro de amenazas respecto a los Centros de Rehabilitacion Social-

CONDICIOMES DE LAS PERSONAS PRIVADAS DE LA LIBERTAD

AMENAZAS ESTRATEGIAS

Carceles son unmversidades
del delito. Las personas
internas adoptan pentamien-
tes criminales

Falta de dinero para impulsar
ks proceses legales para lle-
gar a una satencia

Insequrdad fisica y psicoltgi-
ca. Condicionss
Infrahumanas

Agresian fisica y psicoldgica

Destruccion del hogar (sepa-
racitn)

No hay oportunidades de
reinsercitn laboaral al salir de
las carceles

Palitizacion del sistema peri-
tenciario

Mo existe una verdadera
rehahilitacidn social

Crear planteles educativas en centros de rehabilita-
clan sacial.

Ayuda socal. Programas de gue permita conocer
como van los casos.

Les reclmdas deben ser tratadas humanamsante
para ello debe existir una mejor infraestrutura

Apoyo peicoldgico y mejores mecanismos de sequ-
ridad de los Cantros

Formaciin maral ¥ valores

Reinsercion laboral para gue exista una verdadera
rehabilitacidn social. Crear fuentes de trabajo v ofi-
Cias.

! [a] peErmitir Grogas en bas centras

Politicas de rehabilitacion social v que se creen jue-
ces ejecutores de sentencias

Fuente: Ministerio Coordinador de Seguridad Interna y Externa (2008)

De este modo se daba los primeros cambios y diagndsticos iniciales en materia de seguridad
que posteriormente no tuvieron mayor efectividad, dado que, como se resalté con
anterioridad, los centros se mantuvieron en condiciones similares a las descritas en el cuadro
durante varios afios de gobierno de la Revolucion ciudadana, ademas del aumento
exponencial de la poblacion penitenciaria.

Uno de los grandes puntos dentro del ambito de la seguridad fue la expedicion de la ley de

Seguridad Publica y del Estado®, misma que fue aprobada en el afio 2009, la ley redefine la

83 os cambios principales que la ley propuso son los siguientes: “Las FF.AA. intervendran, por disposicion de
la o el Presidente de la Republica y conforme a las condiciones establecidas en la presente Ley, en la proteccion
interna y el mantenimiento y control del orden publico, cuando por circunstancias de evidente necesidad, se haga
indispensable su contingente para la prevencion, control y restriccion del delito”. Asi mismo, “Empleo de las
FF.AA. para le prevencion, control y restriccion del delito.- Las o los Ministros del ramo mediante Acuerdo inter
ministerial, podran disponer que las FF.AA. intervengan en acciones destinadas a la proteccion interna y
mantenimiento y control del orden publico, que incluye control de armas, inteligencia anti delictiva, operativos
preventivos y demas operativos para el control del delito.”
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Optica desde la que se observa la seguridad, optando por un concepto de seguridad integral y
tomado una nueva definicion del espacio estatal y la articulacion de los elementos del Estado
para la consolidacion de la seguridad, agregando elementos como el Consejo de Seguridad
Publica y del Estado (COSEPE), y agrega también elementos sobre la inteligencia y la

institucionaliza a través de la secretaria Nacional de Inteligencia (Ponton 2017).

El 30 de septiembre del afio 2010 fue un momento critico y que dio lugar varias de las
reformas al cuerpo policial, esta institucion clave del Estado restructuraria varios aspectos del
cuerpo de seguridad estatal. La crisis policial desplazé varios de los elementos en los debates
politicos del pais, por lo que los Gltimos meses del 2010, el gobierno tuvo como una de sus
prioridades el reformar al cuerpo policial y modificar ciertos elementos de las politicas legales
de seguridad y en el &mbito penal (Larrea 2011). El conflicto inicial fue por parte de los

policias que reclamaban la implementacién de la ley de servicio publico;

En suma, el cambio salarial ocurrié en un marco de una profunda intranquilidad por el avance
de las reformas dentro de la policia. Ese es el caldo de cultivo de la agitacion interna de los
sectores mas reaccionarios de la oficialidad y la tropa. Grupos que no necesariamente son
seguidores de Lucio Gutiérrez pero que facilmente pueden coaligarse con él. Simplificando las
cosas, la politica global del gobierno con la policia puede interpretarse como un intento de
compensar los apoyos que se pierden por el proceso de restructuracion interna con importantes
concesiones salariales, de equipamiento y de dotacion de infraestructura. Pero la compra de la

lealtad no es tan duradera y estable como la lealtad verdadera (Ospina 2010,5).

Este evento impulsé una serie de modificaciones que fueron dando pie a que la institucion
policial dejara de tener relevancia en el manejo de la seguridad y diera paso, principalmente a
que la misma cayera en manos civiles. Justamente uno de los cambios sutiles que adopt6
durante esta época fue el cambio de nombre del Ministerio de Gobierno, Culto y Policia® a
través del decreto 410 pasé a denominarse como Ministerio del Interior, desplazando
compentencias del ministerio a otras carteras de Estado, entregando las ciertas competencias
al MJDH que tomo el tema de cultos en ese afio. Posteriormente, en el afio 2011 se expide un
reglamento denominado Nuevo Codigo Organico de Entidades de Seguridad, este tuvo como
pretensiones que se consolidara una nueva Ley Organica de la Policia Nacional, sino también

a la creacion de nuevos cuerpos policiales, justamente se plantearon dos especializaciones en

64 Justamente es en 2010 que se le da la competencia de cultos al Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y
pasa a ser su competencia el tema de cultos.
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los cuerpos policiales, tanto de investigacion en infracciones penales como de servicio y

proteccion publica;

El primero de estos, tomando como referencia el modelo chileno con su policia civil de
investigaciones, busca ser un cuerpo altamente especializado para el tema de investigaciones
criminales de caracteristicas civiles dependiente del Ministerio del Interior y, en el otro caso,
se busca constituir un cuerpo especializado en proteccion de autoridades del servicio publico
que dependa directamente de la Presidencia de la Republica (Ponton 2017, 91)
El discurso de la seguridad nacional tuvo un eco importante dentro del gobierno y dentro de la
disputa te la arena publica®, cuestion que alcanzé su punto maximo y que expresé su
importancia por medio de un referéndum que planted grandes cambios en materia de justicia,
entre otros aspectos fundamentales de la estructura de seguridad del pais. Es asi que el 11 de
mayo del 2011 y con 10 interrogantes a la ciudadania se lanza una consulta popular que se

tratd principalmente de cambios en el orden judicial (Pontén 2017).

Las preguntas centrales buscaron limitar el abuso de la caducidad de la prisién preventiva,
ademas de la asignacion de medidas sustitutivas. Del mismo modo la cuarta y quinta
pregunta, abordaban la trasformacion del aparato judicial a partir de la sustitucion del Consejo
de la Judicatura y modificar la composicidn que se tenia hasta el momento. Esto nos muestra
que los temas principales en los cuales el ejecutivo planted sus modificaciones, giraban
alrededor de mejorar los procesos administrativos, sobre todo en torno al manejo de la justicia
y su composicidn. En este sentido, las representaciones giraban en relacién al hacinamiento
de las personas privadas de libertad y a las condiciones en las que se encontraban en materia
penal, Asi lo diagnosticaba el actor principal de la iniciativa., el gobierno por medio del ex
presidente Rafael Correa; “De todas las personas privadas de libertad preventivamente, sélo el
2,97% recibe condena. El resto, el 97,3%, sale sobreseido o absuelto. Es decir, en la gran
mayoria de los casos no debio6 haberse dictado la prision preventiva” (Correa en Ospina 2011,
4). Lo que en principio muestra que pese al tema discursivo estaba presente, la realidad era

muy diferente en el ambito de la seguridad;

Al mismo tiempo, el gobierno, siguiendo la linea de conducta emprendida en la Consulta
Popular, present6 en octubre una voluminosa propuesta de reforma global al cédigo penal
cuya filosofia de fondo es que un aumento de las penas y una reduccion de garantias disuaden

la delincuencia. En efecto, luego de desechar a inicios de afio una propuesta “codigo de

8 Ver “El discurso de seguridad nacional y su influencia en las politicas penitenciarias nacionales”
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garantias penales” realizado por abogados progresistas, la propuesta finalmente presentada por
el Ministerio de Justicia enfatiza el endurecimiento y ampliacién de penas: reducir la edad de
procesamiento penal a 16 afios, aumentar la pena maxima acumulable a 35 afios, mantener la
injuria como delito penal, aumentar la pena por interrupcion de vias hasta por tres afios de
prision, incorporar la figura penal de la “asonada” castigada con hasta tres afios de carcel que
se distingue de la sedicion por cuanto no es necesariamente una rebelion armada; restringir la

posibilidad de acogerse a la reduccion de penas, entre otras(Ospina 2011,5).

El nuevo Cdédigo Organico Integral Penal en conjunto a las modificaciones del uso de la
prision preventiva, tuvo varios efectos adversos en relacion al aumento exponencial de la
poblacion penitenciaria nacional. Asi mismo, el problema de la sublevacion policial modifico
varias de sus competencias, haciendo que la seguridad fuera un asunto mas de corte
ministerial y las politicas fueran dictadas a través del mismo. Esto, por su parte también
generd que la policia se relegara a las afueras de los Centros de Rehabilitacion Social y el
gobierno emprendiera un proyecto a la par de su nuevo modelo de gestion penitenciaria con la
especializacion de los guias penitenciarios, que a su vez no pertenecen a las fuerzas del orden,
pero si representan un actor importante en relacion a los Centros de Rehabilitacion Social.
Este es el cambio que mayor relevancia tiene, pues si bien los guias penitenciarios no son una
figura nueva dentro del sistema, la especializacion como una fuerza dentro de los centros,
especializada y enmarcada en protocolos, reflejo el papel secundario que tuvo la policia, pues
su preparacion recaia en el manejo del Ministerio de Justicia Derechos Humanos y Cultos.
3.1.3 Creacion del Cddigo Organico Integral Penal y su afectacion al sistema de
rehabilitacion social

Los cambios en la seguridad nacional a partir de una serie de instrumentos definidos por el
gobierno, fueron un abrebocas de las modificaciones venideras al sistema de rehabilitacion
social. El nuevo Codigo Organico Integral Penal abrid las puertas a una serie de nuevos
delitos e infracciones, que prontamente culminarian en el aumento de personas privadas de
libertad en el pais, justamente la construccion de este nuevo cuerpo legal responde a la
necesidad de reestructuracion del Estado y la nueva institucionalidad que fueron en parte el

gran estandarte del periodo de gobierno de Rafael Correa.

Los cuerpos normativos como el Cdédigo Penal tenian una data relativamente larga en

Ecuador®, este es en principio, la ley fundamental en torno a las aplicaciones de la pena en el

% |a historia del codigo penal ecuatoriano tiene una larga data, el primero fue aprobado el 17 de abril de 1837 en
el periodo presidencial de Vicente Rocafuerte, a quien ya habiamos citado en esta tesis con anterioridad por su
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pais; su ultimo trabajo de modificacion corresponde al afio de 1971. Un dato importante que
debemos tomar en cuenta es que, éste se encontraba separado tanto con el Cadigo de
Ejecucion de Penas y Rehabilitacion Social, instrumento que servia como guia del régimen
penitenciario y sobre todo, delineaba las funciones de la estructura administrativa que este
tenia (Entrevista Christian Masapanta, Director maestria Derecho Penal USAB, Quito 10 de
agosto 2022).

La aparicion del nuevo Cddigo Organico Integral Penal, tiene como principal actor al propio
ejecutivo, esto a través del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, quienes por
medio de Subsecretaria de Produccion Normativa, redactan un anteproyecto del Cédigo
Organico Integral Penal®’. Este cuerpo normativo contd con la participacion del Doctor
Ramiro Avila Santamaria como uno de sus principales productores (Avila Linzan 2017).
Como su trayectoria lo precede, el garantismo fue parte del espiritu que enmarcaba este nuevo
cuerpo normativo penal para el pais, el anteproyecto se apalancaba de esta vertiente para
modificar las condiciones penales del pais (Entrevista Christian Masapanta, Director maestria
Derecho Penal USAB, Quito 10 de agosto 2022).

especial atencion a temas del indole penitenciario y justamente ahora por su especial interés en torno al tema
penal, justamente este cddigo consagraba la pena de muerte en el pais, llamativo tomando en cuenta su posicion
de liberal y justamente en su ensayo denunciaba los problemas de las carceles. Asi también se consagraban
delitos de tipo aflictivo y en torno a los trabajos forzados, justamente este codigo penal iba acorde del nuevo
ordenamiento del sistema republicando que se encontraba aln en su etapas iniciales, justamente se separaron las
penas en 3: Represivas (aqui se coloca la pena de muerte), represivas y pecuniarias. Méas adelante el cddigo penal
tendria varias modificaciones en diferentes gobiernos “el segundo, publicado el 3 de noviembre de 1871 durante
el gobierno de Gabriel Garcia Moreno; el tercero, dispuesto por Antonio Flores Jijon, el 4 de enero de 1889; el
cuarto, producto de la Revolucion Liberal liderada por el General Eloy Alfaro y que se oficializo el 18 de abril
de 1906; v, el quinto, publicado el 22 de marzo de 1938 durante la presidencia de Alberto Enriquez Gallo; lo
curioso para empezar es que todos estos cddigo fueron impulsados por la necesidad de gobiernos mas de
iniciativas legislativas peor atin populares”(Morales 2017, 3).

57Como lo sefala Christian Masapanta (2022) en la entrevista que pudimos realizarle, gran parte de la
construccion de este nuevo codigo- que tuvo su nacimiento dentro del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos
y Cultos- se integraron las mentes mas brillantes de lo que se denomind el garantismo penal. Muchos de los
contenidos de la normativa, sobre todo en su parte dogmatica tienen fuerte influencia del tratadista penal Raul
Eugenio Zaffaroni, justamente el autor sefiala en uno de sus tratados de mayor relevancia, la importante
discrepancia de los sistemas penales encaminados a recrudecer y aprisionar a los eslabones mas pobres de la
cadena social, mientras que, quienes tienen acceso a recursos suficientes para navegar dentro del sistema, es
decir, sobornar a funcionarios del sistema penal tienen toda la capacidad de salir expulsados del sistema aunque
su culpabilidad sea evidente, justamente en torno a esto “En la sociedad tiene lugar un entrenamiento diferencial,
conforme al grupo de pertenencia, que desarrolla habilidades distintas segun la extraccién y posicion social
(clase, profesion, nacionalidad, origen étnico, lugar de residencia, escolaridad, etc.). Cuando una persona comete
un delito, utiliza los recursos que le proporciona el entrenamiento al que ha sido sometida. Cuando estos recursos
son elementales o primitivos, el delito no puede menos que ser grosero (obra tosca). El estereotipo criminal se
compone de caracteres que corresponden a personas en posicion social desventajosa -y por lo tanto, con
entrenamiento primitivo-, cuyos eventuales delitos, por lo general, slo pueden ser obras toscas, lo que no hace
mas que reforzar los prejuicios racistas y clasistas, en la medida en que la comunicacion oculta el resto de los
ilicitos que son cometidos por otras personas en forma menos grosera o muy sofisticada, y muestra las obras
toscas como los tnicos delitos” (Zaffaroni 2022, 10)
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A partir de estas consideraciones y como parte de los marcos de accidn necesarios para que la
normativa penal vaya acorde a la normativa constitucional, es decir que las instituciones
tengan unas representaciones ejercidas por las instituciones y vayan dado solucion por medio
de los procesos en torno a los temas de seguridad (Lascoumes & Le Galés 2014). Es por ello
gue coloca como punto focal, la necesidad de producir el nuevo corpus penal la cual ingreso
como solicitud formal el 13 de octubre de 2011 a la Asamblea Nacional. Al dia siguiente, la
Comision Especializada Permanente de Justicia y Estructura del Estado solicito al CAL
(Consejo de Administracion legislativa) que se coloque como prioritario y urgente para su

tratamiento.

El argumento de parte de sus principales promotores, la bancada de gobierno y sobre todo el
propio ejecutivo, giraba en relacion a los problemas de la dispersion de la normativa en
materia penal que existia, con varios cuerpos legales disimiles también a la constitucion de
2008y, sobre todo, a la complicacion de la aplicacion de la ley que esto suponia. El | énfasis
que le dieron, fue la falta de principios y garantias ya puestos sobre la mesa en la carta magna
de 2008 que requerian ser asentados en los cuerpos legales punitivos del pais, con lo que el
ejecutivo, sefialaba la problematica publica dentro del mercado de problemas publicos, a
través de esto y respetando sus representaciones, dan cabida a una serie de procesos que
concluyen en resultados concretos, el COIP, justamente es la muestra de todo el proceso de la

accion puablica en torno a un problema diagnosticado y representado por el gobierno nacional.

La composicion general del COIP se define como “como un instrumento de control social,
capaz de mantener la seguridad y el orden” (Encalada 2014, 24), en principio un libro
preliminar que funge como corpus conceptual para la normativa penal, el primero asumia la
infraccion penal, el segundo giraba en torno a los procedimientos penales y por altimo asumir
la ejecucion y las medidas socioeducativas®, en este sentido;
La Asamblea Nacional (Parlamento) recordd que esta reforma se produce despues de casi 80
afios de vigencia de una afieja normativa penal, lo que ‘constituye un paso sumamente
importante para garantizar el derecho a la vida y a la seguridad ciudadana’. También el
Codigo, segun un texto de la Asamblea, impulsa ‘la eficiencia y eficacia en la administracion

de justicia, como parte de la lucha sin cuartel contra la impunidad’ (Aenolastname 2014).

% |as medidas socioeducativas estan enfocadas en para los adolescentes infractores, justamente en torno a esto,
podemos ver mas adelante que también se generd todo un instrumento que normara la forma en la que se
administran los CAl, pese a esto, varios entrevistados afirmaron la complejidad del instrumento dado que, estos,
pese a que han estado a cargo de instituciones de control penitenciario, no forman parte del mismo.
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Siguiendo con esta linea, la problematica fundamental radica en que el producto final del
Cadigo Integral Penal y su propuesta inicial, el garantismo, se fueron diluyendo a partir de su
llegada a la Asamblea Nacional, el discurso coyuntural en torno a la seguridad y la necesidad
de reforzar este elemento del Estado, cal6 fuertemente dentro del érgano mayoritario
legislativo, adoptando la forma de lo que en la doctrina de las ciencias sociales se denomina
populismo penal®®, agregando una serie de nuevos tipos penales y a disgregar conductas.
Justamente, la tendencia de derecha fue quien mayor impulso tuvo en relacion al populismo
penal para este nuevo corpus;
Para mi, asi se pongan 200 afios de acumulacion de penas, mientras exista la caducidad de la
prision preventiva no hay sentencia y, por lo tanto, no se cumple la pena. Maria Paula (Romo)
dijo que un relator internacional sefialé que solo el 1% de los delitos llegaba a cumplir una
sentencia y el 99% no. Entonces, de qué vale que haya cadena perpetua si nunca se va a dictar
la pena. Ese es el primer problema. Después, creo en la acumulacion de penas por delito. Si
mata una vez, la pena; si mata dos, el doble; si mata tres, el triple de la pena. Y si el
delincuente tiene que estar 80 afios preso, pues gue esté. (Viteri 2010, 22).
El debate que concierne a las penas fue fundamentalmente expresado en términos de afios y
de vigencia de la pena, mas no en medidas de rehabilitacion social para las personas privadas
de la libertad, este discurso fue permeando el debate dentro de la Asamblea Nacional, es asi
que se proponia un aumento del peso punitivo en el ejercicio del poder del Estado;
Hay que distinguir entre incrementar las penas y acumularlas. Estoy de acuerdo en que la
acumulacion vaya por doble via. Al reo se le debiera imponer una pena por cada delito
cometido y, ademas, por cada victima afectada. Esto para los delitos graves que constan en la
Convencion de Roma. Es decir, delitos de lesa humanidad: secuestro, asesinato, violacion,
tortura, trata de personas, delitos sexuales contra menores de edad. La Comision de Justicia
deberia recoger el criterio de la Convencion de Roma para diferenciar a esos delitos de otros
que estan reprimidos con reclusion, pero que no son de lesa humanidad, como el perjurio.
(Paez 2010, 43).
El COIP también tuvo como importantes actores dentro de su linea de constitucion, a los
medios de comunicacion que apalancaron el discurso de la inseguridad como parte
fundamental de la disertacion rutinaria en los medios, colocando énfasis a la cronica roja,

casos de asesinato y ubicando a los allegados de las victimas en primera plana, actores del

89 El populismo Penal es comprendido como las medidas que se toman alrededor del endurecimiento del sistema
penal como respuesta a los procesos de inseguridad que pueden surgir alrededor de un Estado en este sentido, las
decisiones en materia de politicas penales dejan de ser sometidas al cuerpo de expertos y pasan a ser
componentes importantes del juicio y la opinién publica, cuestion que tiene como resultado el retroceso de
derechos adquiridos o de garantias existentes en la justicia (Garland 2005)
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sistema judicial también formaron parte del debate sefialando que “las leyes son
extremadamente garantistas para los delincuentes” (Gagliardo 2010). Discursos que fueron
acogidos por Rafael Correa y que influyeron fuertemente en lo que a posteriori se reflejaria en
el nuevo corpus normativo;
Le pido muy comedidamente a la Asamblea que apure el tratamiento de ese Cédigo —Cddigo
Integral Penal— que es fundamental para el pais, para la seguridad ciudadana, por ahi me dicen
gue se esta cayendo en exceso de garantismo; bueno, yo soy humanista, pero necesitamos
tener los pies bien puestos sobre la tierra. Yo no creo que las medidas més duras, sanciones
maés duras, sean las Unicas respuestas pero también son respuestas, no nos engafiemos. El
efecto disuasivo es importante, necesitamos leyes mas severas para tener mejores instrumentos
para luchar contra un grave problema que es la inseguridad ciudadana. (Presidencia de la
Republica del Ecuador 2012).

Asi el debate en la Asamblea Nacional gir6 mas en torno a la pena y a los nuevos delitos,
que en relacién a las serias modificaciones que este hacia al sistema de rehabilitacion social,
tomando en cuenta que ya se habia emprendido un Nuevo Modelo de Gestion Penitenciaria
que, en principio se pensd como un instrumento de homogenizacion del sistema; el COIP
centraba sus esfuerzos en modificar la tipologia penal y puso poca relevancia dentro de uno de

los aspectos fundamentales y pilares del sistema penal, los centros de rehabilitacion social.

En este sentido, el érgano legislativo no penso de forma sucinta la problematica de aumentar
los delitos y como esto afectaria de forma sustancial a los centros, que si bien habian
mejorado sus condiciones con los nuevos centros regionales, generaban una ola importante de
nuevos PPL para el pais. Por lo que el debate en la arena publica sobre la seguridad y el
mejoramiento de los cuerpos legales del pais resultaron en torno al endurecimiento de las

penas y no tanto en relacion a las afectaciones que pudieron generar al sistema penitenciario’

0 Tal fue el debate en torno a los diferentes aspectos que se sefialaban en la nueva normativa y el énfasis del
ejecutivo por colocar la problematica del delito que hasta se llegé a movilizaciones en favor del nuevo corpus
legal “Cientos de personas asistieron la tarde de hoy a la Plaza Grande, centro de Quito, en respaldo al nuevo
Codigo Organico Integral Penal (COIP) y en especial al articulo 146 sobre la mala practica profesional. En los
exteriores del Palacio de Carondelet se instald una tarima desde donde, el Presidente Rafael Correa, dejé en claro
que de no aprobarse esta normativa seria como retroceder siete afios. “Nuevamente se esta mintiendo al pais y a
los médicos (...) no podemos discutir con base en la mentira...”, expres6 el Presidente (Ministerio de Salud
Publica 2014)

1 Como se puede ver mas adelante en el siguiente capitulo, el NMGP pasaria a ser un protocolo que nunca tuvo
un caracter normativo, en muchos de los casos se utilizaba como un instrumento de gestion mas no una norma
que se aplicara al general.

2 Maés adelante mostramos como la poblacion penitenciaria comienza a aumentar a partir de la publicacion del
COIP (Ver capitulo 4)
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por lo que “en Ecuador entre 2006 y 2014 —en ocho afios— la tasa de encarcelamiento crecid

un 59%” (Sozzo, 2016: 17). Complementario a esta afirmacion;

En el afio 2014 se expidié una ley que aglutind la parte sustantiva, adjetiva y ejecutiva, que
derog06 al Cadigo Penal, al Codigo de Procedimiento Penal y al Cédigo de Ejecucion de Penas
y Rehabilitacion Social: el Codigo Organico Integral Penal (COIP).6 EI COIP tiene dos caras,
una que reconoce derechos y garantias, y la otra punitivista y eficientista. La cara garantista
esta en los derechos que reconoce, como toda ley en este periodo que utilizé el discurso de
derechos para ocultar politicas de control y represion, y la cara punitivista en el aumento de
penas, en el aumento de tipos penales y en la disminucion de alternativas a la privacion de
libertad en el juicio y en la condena. El punitivismo también se aprecia en lo que se conoce
como eficientismo: juicios rapidos basados en la confesidn de la persona procesada y en otras
medidas mas que disminuyeron las garantias en el proceso a un juicio justo (Avila Santamaria
2018,33).
El gobierno, tuvo varios debates al interior de como se debia manejar la temética de los
problemas del delito, esta se podia diferenciar en dos alas contrarias, al interior del propio
gobierno miembros de bancada en la asamblea nacional que se impusieron, el cabildeo en
torno a los delitos también trajo controversias, EI tema del aborto fue uno de los que mayor
problematicas tuvo en este ambito, con el propio Correa amenazando con dimitir de aprobarse
en el nuevo cédigo:
Si siguen estas traiciones y deslealtades, si mafiana se evidencia algo, muy lamentable que esta
ocurriendo en el bloque de Pais, yo presentaré mi renuncia al cargo’, manifesto el mandatario
cuyo periodo termina en mayo de 2017.’Que hagan lo que quieran, yo jamas aprobaré la
despenalizacion del aborto’, dijo Correa, quien asegur6 que la Constitucion ecuatoriana dice

defender la vida desde la concepcion (BBC 2013).

El tema de la rehabilitacion social no fue un eje central en la discusion, este tuvo un caracter
secundario, pese a ser parte integral del texto, tomado un libro entero dentro de la
presentacion del nuevo cuerpo normativo, pues:
Segun recuerdo del tema de rehabilitacién hubo muy poca discusion, pues mas estaban
centrado en el tema de la tipificacion de delitos. Quiza la parte mas importante respecto al
tema de rehabilitacion es la incorporacion, armonizacion y actualizacion de la norma con los
tratados que en materia de derechos humanos tiene suscritos el Ecuador. Especialmente para el
establecimiento de las penas y el cumplimiento de sentencias y medidas privativas de libertad

(Entrevista Informante Asamblea Nacional, 12 de junio 2022).
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Incluso al interior del propio gobierno, varias fueron las controversias que se pudieron
observar en relacion al propio cédigo penal nuevo, dividiéndose en dos facciones:
No recuerdo exactamente los actores pero si puedo decirte que habia dos corrientes, una mas
punitivista en la que se le puede ubicar a Alexis Mera, al mismo presidente Correa y entre
otros. La segunda mas garantista y pro-derechos que sobre todo no le apostaba al
endurecimiento de las penas, este para mi es quiza el punto mas cercano al debate sobre la
necesidad de una reforma al sistema de rehabilitacién social, aungue creo que en el fondo no
tuvo la contundencia e importancia del caso (Entrevista Informante Asamblea Nacional, 12 de
junio 2022).
Esto, nos muestra que pese a que se coloco especial énfasis en el tema de la seguridad y la
necesidad reformatoria del sistema punitivo estatal, el eslabon clave dentro del mismo, el
sistema de rehabilitacién social, no tenia el pesos suficiente dentro de los debates legislativos,
pese a tener toda una nueva propuesta de gestion penitenciaria germinandose al interior de
gobierno e impulsada justamente por el propio Ministerio de Justicia. Sin embargo, una figura
importante aparece dentro del espectro de las modificaciones sustanciales a partir del COIP
dentro del sistema de rehabilitacion social, es la del juez de garantias penitenciarias. Estos
fueron contemplados en el articulado del COIP ademas de la carta magna como los
principales garantes de la rehabilitacion social, mismos que se encargarian de observar las
condiciones en las que se desarrolla uno de los pilares de la rehabilitacion, sin embargo, la
ejecucion de estas competencias no fue desarrollada por el ejecutivo en su totalidad, dado que
los jueces que se pusieron a disposicidn no fueron los suficientes, pues:
Se establecen jueces de garantias penitenciarias en el codigo organico integral penal, hubo que
esperar las masacres’® para que recién se vayan implementado los Jueces de Garantias
Penitenciarias en Ecuador. No existian jueces de garantias penitenciarias y los que existian
eran insuficientes para atender esa demanda (...) lo contemplaba la ley, si estaba en el codigo
integral penal debia implementarse y adoptarse. Que sucedia, que en ambito préactico, por
motivos de politica judicial, se mencionaba que no habia recursos, que no habia presupuesto
necesario y no se implementaron los jueces de garantias penitenciarias. ;Por qué es importante
un juez de garantias penitenciarias? El juez de garantias penitenciarias es el encargado de

conocer, establecer y garantizar la situacién de los privados de libertad (...) asi la norma dicta

3 Uno de los problemas actuales en el pais desde la administracion de Lenin Moreno hasta la actual (2021-2022)
de Guillermo Lasso son las recurrentes masacres en diferentes carceles del pais, tanto en Guayaquil, Cuenca y
otras provincias han visto como los Centros de Rehabilitacion Social han sido asolados por las bandas que se han
formado al interior de los centros, justamente con la Gltima masacre que se dio en el pais, la Ultima se produjo en
Santo Domingo de los Tsachilas con 13 muertos (al momento de escribir esto). Es a partir de esta que se da un
refuerzo a esta figura para la implementacién de Jueces de Garantias Penitenciarias en el pais.
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que se hagan visitas periodicas para evaluar la situacion de los privados de libertad (Entrevista

Christian Masapanta, Director maestria Derecho Penal USAB, Quito 10 de agosto 2022).
Siguiendo esta linea las competencias de evaluar las condiciones de los centros de
rehabilitacion les correspondian directamente a estos jueces que no fueron plenamente
implementados en el pais, asi que existio un abandono por parte del ambito judicial en
relacion a los centros de rehabilitacion para contemplar las condiciones en las que los centros
se manejaban. Es por ello que los ministerios adoptan una serie de competencias en forma de
“modelos” para poder mantener las condiciones que requieren los centros de rehabilitacion,

justamente llenando el vacio que los jueces debian realizar al evaluar los centros.

3.2  Laseguridad en los Centros de Rehabilitacion Social: Creacion de la escuela
penitenciaria
A la par del desarrollo en los cambios de la seqguridad nacional, el Ministerio de Justicia,
Derechos Humanos y Cultos, emprendi6 su propio proyecto para el manejo del sistema
penitenciario enfocado en la seguridad requerida para los centros, una gran apuesta que
implicd un enorme esfuerzo de trabajo en conjunto con una serie de instituciones nacionales e
internacionales. La cuestion de la seguridad en los centros de rehabilitacion social es un eje
fundamental para las profundas modificaciones que se realizaron, la literatura especializada
coloca énfasis en varias necesidades para el manejo y mejoramiento de los sistemas
penitenciario, justamente Elias Carranza (2012), sefiala la necesidad de dos factores
fundamentales para el funcionamiento del sistema penitenciario de un pais:
I) Espacio fisico (terreno e instalaciones edilicias adecuadas); Y 1I) Personal penitenciario
(adecuadamente seleccionado, capacitado y con estabilidad en su funcién).En efecto, si
falta espacio, hay sobrepoblacion y hacinamiento; y si falta personal, hay anarquia y vacio de
autoridad, que es llenado por los liderazgos emergentes y el surgimiento de grupos de
autodefensa (32).
En relacién a esto, uno de los elementos a los que se le puso énfasis durante la gran reforma al
sistema penitenciario fue mejorar el sistema de preparacion para los agentes penitenciarios,
denominacion que adoptaron en los planteamientos iniciales que se buscaron implementar en
el sistema, justamente en este apartado nos proponemos analizar los instrumentos que se
utilizaron para su desarrollo, las implicaciones y los mecanismos de produccién de los

instrumentos.
3.2.1 Educacioény perfil del Guia penitenciario

La reforma penitenciaria tenia como principal edificacion dentro de la misma la conquista de
un programa rehabilitador que lograra romper con los esquemas y precedentes ecuatorianos
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que habian marcado al sistema penitenciario, por lo que se ha sefialado como eje central el
mejoramiento de la preparacion del guia o agente penitenciario’®. Dichas acciones
representaban el éxito de la aplicacion de lo que mas adelante desarrollaremos, que fue el
modelo de gestidn penitenciaria. Es asi que el progreso integral de este aspecto de la
administracion penitenciaria, adquiere especial relevancia, en relacion al proyecto general

planteado por el MJDC.

El Cuerpo de Seguridad y Vigilancia del Sistema Penitenciario’ es una entidad que se
constituye a partir del afio 2003, como un organismo especializado de la entonces encargada
del sistema penitenciario Direccion Nacional de Rehabilitacion Social, asi a partir de la
absorcion de capacidades por parte del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos,
asume las competencias del sistema de rehabilitacion social, por tanto también la

problematica del cuerpo de seguridad encargado de la seguridad en los CRS del pais.

Es por ello que una de las politicas que tuvo mayor énfasis y esfuerzo por parte del Ministerio
de Justicia Derechos Humanos y Cultos fue la creacion de la escuela penitenciaria. Con el
objetivo de enfocar el trabajo de los nuevos guias en formarse alrededor de las nuevas
politicas que se iban a ir implementado en los centros de rehabilitacion social del pais, se ideo
como una forma de acompafiamiento al nuevo modelo de gestion penitenciaria, dado que

estos nuevos guias, serian quienes ejercerian y aplicarian el NMGP.

Cabe resaltar que muchos de los criterios que se expusieron alrededor de esto, giraban en
relacion al mejoramiento y mayor especializacion de los guias penitenciarios, acorde a las
politicas planteadas con anterioridad dentro del plan del gobierno de la Revolucion
Ciudadana, los enmarcamientos, marcos normativos y procesos propios de la propuesta
posneoliberal, apuntaban, ciertamente, a racionalizar los espacios por medio de la
planificacion y tecnificacion de los elementos de ejercicio del poder Estatal. EI dominio de la

violencia legitima, se expresaba de forma clara dentro del espectro de la propuesta de nuevos

4 Dependiendo la temporalidad en la que se hable, el guia o el agente penitenciario son cuestiones semanticas
que se utilizan, esto produjo un debate grande dentro de la reforma, dado que implican mucho mas la palabra
agente que Unicamente guia, pues guia, segun se nos informé en entrevistas, representaba un concepto
normativo, mientras que agente uno mas ligado al orden y control.

5 EI CSVSP tiene un reglamento interno que define las competencias y el ordenamiento de los encargados del
sistema de seguridad de los CRS del pais, lo define de la siguiente manera “El Cuerpo de Seguridad y Vigilancia
€S un grupo operativo que presta su contingente en la Direccion Nacional de Rehabilitacion Social, Centros de
Rehabilitacién Social, centros de Detencion Provisional y centros de Confianza, en la seguridad, vigilancia,
custodia y traslado de los internos e internas a los diferentes centros en el ambito nacional, como a las diligencias
judiciales ordenadas por autoridad competente”. (Reglamento del Cuerpo de Seguridad y Vigilancia del Sistema
Penitenciario, Art. 4). Esta competencia pas6 al MJDHC durante la gran reforma del afio 2010 en donde se
adquirio por completo las competencias de la administracion de sistema penitenciario.
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guias penitenciarios, dotando de un sentido de corte mayormente tomado del sector privado

con todo el apoyo del aparataje Estatal.

El problema de los guias penitenciarios es algo que se ha venido debatiendo alrededor de las
investigaciones dentro del sistema penitenciario nacional, dado que “La base del sistema
penal no son los edificios [...] la reforma descansa, no en los edificios, sino en el personal”
(Guerri 2019, 556). Este es uno de los eslabones mas importantes alrededor de mismo, debido
a que por su posicion se coloca en la capacidad de ofrecer, a cambio de dinero u otras cosas,
beneficios para los privados de libertad que se encuentren en la capacidad acceder a ellos. El
“refile” era una de las instituciones con mayor peso en el Ex —Penal Garcia Moreno de la
Ciudad de Quito (Nufiez 2005), por lo que colocar el énfasis en este aspecto, resultaba
imprescindible, dadas las condiciones en las que los privados de libertad podian, coaccionar a
los propios miembros de la seguridad para obtener beneficios y asi encontrar el vacio de

poder que prontamente derivara en mayores problemas alrededor del centro.

Siguiendo con esta linea, los guias jugaban un papel fundamental en relacion al manejo de
las sustancias que se podian comercializar dentro de los centros, llegando al punto de ser
eslabon clave dentro del tréfico de drogas al interior, violencia y ajustes de cuentas entre los
propios ppls. Reconociendo estos problemas como un eje que se mantuvo dentro de los
dilemas penitenciarios, surge la necesidad de realizar modificaciones a este aspecto dentro de

las mecanicas de mejoramiento del sistema de rehabilitacion, es por ello que nace una

76 El problema de los guias penitenciarios es basto dentro de las investigaciones alrededor de los Centros de
Rehabilitacién Social o su denominacion mas comun “carceles”, asi lo da a conocer Andrea Aguirre (2019) en su
trabajo en relacion al orden punitivo del estado y en materia carcelaria del pais, mostrando el siguiente
testimonio “Los guias compran lo robado. Son los “cachinos” o “cachineros” de aqui adentro, porque se ven
favorecidos por el escaso valor por el que adquieren el producto del robo; pero por otro lado el “choro” [ladrén]
se gana la amistad de los guardianes [...] Se les dice glotones porque son hermanos menores de los “comilones”
o sea de los “rayas” [pesquisas, los agentes del SIC]. Asi se hacen favores uno al otro. El “glotén” cuida del
“choro”, en quien encuentra un buen negocio. El “choro” le llama “mi hombre” o “el mio” cuando se trata de
nombrarlo entre su grupo de adentro. Es que el glotdn tiene que ser el obligado correo del licor y hasta de
marihuana; por otro lado es el que realiza los “cobros” y “pagos” del interno de su confianza” (192). Este
testimonio muestra claramente las dificultades del manejo de los guias penitenciarios, principales encargados de
mantener el orden en los Centros de Rehabilitacion Social.

Ligado a esto, el problema previo de los guias tuvo mayor evidencia en investigaciones que versaban en relacién
a las poblaciones trans dentro del Ex —Penal Garcia Moreno, la violencia que se ejercia en estas poblaciones era
consentida, hasta cierto punto por las autoridades pero en complicidad con los guias, tal fueron los dilemas que
“pasan todos, de una u otra forma, a engranarse en distintos niveles de complicidad y responsabilidad dentro del
sistema de “limpieza social”, implementado por algunos internos con el respaldo de guias penitenciarios y
algunas autoridades por este motivo, gracias al interés del Ministerio de Justicia y DD.HH., una de las medidas
precautelares en el reglamento interno de los recintos de rehabilitacion social es la prohibicion explicita del
cambio de pabellon para evitar en parte el modus operandi de los ajusticiamientos en el pasado”(Camacho 2011,
75). Justamente es a partir del aparecimiento del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos que se
comienza a tomar acciones en concreto alrededor de las problematicas penitenciarias del pais. La relevancia de
los acontecimientos dentro de las carceles asume una especial tonica a partir del manejo de esta institucion y
posterior reforma integral del sistema penitenciario nacional.
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importante iniciativa que acompafiara las politicas y leyes que fueron emergiendo entre 2010
y 2014,

El proceso de capacitacion de guias penitenciarios comienza a partir de 2011, alrededor de la
construccion de centros de rehabilitacion regionales. Como parte del cambio en la
conceptualizacion de la vision de los Centros de Rehabilitacion Social, el Ministerio de
Justicia, Derechos Humanos y Cultos, emprende el proyecto de lo que se denomind la escuela
penitenciaria. Para consolidar este objetivo el MJIDHC decide firmar un acuerdo con la
Escuela Superior Politécnica del Ejército.

De acuerdo a la transversalidad que se le dio al problema penitenciario, el encargado de la
Subsecretaria de Coordinacion de Rehabilitacion Social del Ministerio de Justicia, Victor
Hugo Cozar, en el afio 2010 sefialaba las razones de la importancia del sector seguridad
dentro de los precintos, “El profesionalizar la carrera penitenciaria es tan importante como la
construccion de nuevas edificaciones en el sistema de rehabilitacion social. Esta gestién ha sido
deficitaria por la falta de capacitacion de los grupos humanos que tienen la responsabilidad de realizar
este trabajo” (Cozar en EI Universo 2010b)

A partir del diagndstico que se realizaba de los problemas fundamentales que tenian los
centros de rehabilitacion, se encargd a la Escuela Superior Politécnica del Ejercito (ESPE)
que consolidara un programa de capacitacién. El MIDHC empez0 la seleccién con alrededor
de 150 aspirantes a guias penitenciarios’’. En la estructura inicial para la capacitacion de este
nuevo cuerpo de seguridad de los Centros de Rehabilitacion Social quedé el Director del
Departamento de Ciencias Humanas de la ESPE, en conjunto con los funcionarios del
Ministerio de Justicia, lo que mayor relevancia tiene la formacion de los guias, dado que esta
se encontraba a cargo de docentes civiles y personal militar, esto, en principio, muestra no
solo la consolidacion de un problema como parte de la cartera publica, dado que se interviene

dentro de ella por medio del Estado para su resolucion, también da luces claras del manejo

""Entorno a las labores de los guias penitenciarios, la Organizacién de las Naciones Unidas sefiala en sus Reglas
minimas para el tratamiento de los reclusos una serie de parametros que deben ser cumplidos por los paises
miembros como parte de los acuerdos. En tanto define las competencias de los guias penitenciarios como
“Personal Penitenciario 1) La administracién penitenciaria escogera cuidadosamente el personal de todos los
grados, puesto que de la integridad, humanidad, aptitud personal y capacidad profesional de este personal
dependerd la buena direccion de los establecimientos penitenciarios. 2) La administracion penitenciaria se
esforzara constantemente por despertar y mantener, en el espiritu del personal y en la opinion publica, la
conviccidn de que la funcién penitenciaria constituye un servicio social de gran importancia y, al efecto, utilizara
todos los medios apropiados para ilustrar al pablico. 3) Para lograr dichos fines sera necesario que los miembros
del personal trabajen exclusivamente como funcionarios penitenciarios profesionales,...” (Coyle 1955, 9-10).
Recordando que varias de las modificaciones al sistema penitenciario se realizaron con la venia y aprobacion de
este organismos, tomando en cuenta, ademas que el NMGP también fue en parte, motivada por la visita que se
realiza a Republica Dominicana por el MIDHC y que la UNDOC también brinda asesoria para el fortalecimiento
de este aspecto del Estado, hace sentido que exista una modificacion al cuerpo de seguridad penitenciario.
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que se le colocd a los diferentes instrumentos de la accion publica en pro de la obtencién de
resultados favorables al dilema colocado como prioritario para la seguridad general y el
control de la poblacion penitenciaria. Es por ello que se desarroll6 toda una estrategia de
seleccion que mostraba el perfil necesario para el cargo:

Tabla 3. 5 Perfil del Agente de seguridad disefiado por el Ministerio de Justicia,
Derechos Humanos y Cultos’

Perfil de | -Ser ecuatoriana/o

ingreso: -Ser bachiller

-Edad comprendida entre 21 y 32 afios inclusive

-Estatura minima: mujeres 1.53 m. hombres: 1.65 m.

-Aprobar exdmenes de admisién

-Salud y estado fisico compatibles con la funciéon a desempefiar

Perfil de | Competencias genéricas:

salida: - Demostrar solidos valores humanos que se caracteriza en una actuacion
responsable, honesta, respetuosa y firme su actuacion como agente de
seguridad

- Comunicacion efectiva de forma oral y escrita

- Optimizar los recursos gue el estado pone a disposicién de las
instituciones penitenciarias

- Demostrar preparacion fisica para ejecutar la actividad de seguridad y
vigilancia

Fuente: Ministerio De Justicia, Derechos Humanos y Cultos (2011)

Nota: La toma datos de la construccién de los perfiles para guias penitenciarios que se propusieron
alrededor de 2011 por el MIDHC

La diferencia sustancial entre los procesos constitutivos de esta cartera en relacion al manejo

neoliberal de la situacion, aparecen de forma maés clara cuando observamos en clave
comparada el aumento de la complejizarian del perfil de los guias penitenciarios.

e Ser ecuatoriano de nacimiento

o No ser menor de 18 ni mayor de 35 afios

e Estatura minima 1,65m

e Ser bachiller

¢ No haber sido dado de baja de las FF.A y Policia Nacional

¢ No haber sido anteriormente Guia Penitenciario

e Presentar documentos en el prospecto de admision: Psicoldgicas, académicas, médicas y
fisicas

e Luego de la convocatoria, presentar todos los documentos en la unidad de Recursos Humanos
de la DNRS (Direccion Nacional de Rehabilitacion Social 2006, 5).

78 Este modelo fue sacado de documentos que se pudieron rescatar en torno a la concrecion de contactos de
entrevistas. La informacién no esta disponible de forma oficial, estos corresponden a borradores finales que,
segln se sefiald, no tuvieron mayor cambio para su version final.
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El aumento de la complejidad de los requisitos es un esquema Ilamativo dentro de la reforma
general de la institucion encargada de los agentes penitenciarios, agregando requisitos a los
postulantes, y justamente mostrando ya elementos que van alrededor de lo que se denomina
como Nueva Gestion Publica, con el mejoramiento de la eficiencia y la eficacia. Esto se
expresa plenamente en la necesidad de reforzar valores hacia el sector asignado,
requerimientos en pro de la racionalizacion del empleado publico apoyados en los propios
valores de efectividad que nutren la responsabilidad del cargo al que se aspira, ademas de
plantear una gestién ética (Ramié y Salvador 2005).

Uno de los aspectos fundamentales que podemos observar, pese a que, la implementacion de
lo denominado gestion neoempresarial, la cual, es representada, principalmente por agregar
elementos del sector privado a manejo publico. Una de las caracteristicas de este este es la
utilizacion de lenguaje propio del sector privado y sobre todo la conceptualizacion (Allende
2001), esto se puede ver en las competencias genéricas que se solicitan para los postulantes,

por ejemplo cuando se habla de “Optimizar los recursos que el Estado”.

Por medio la tabla 5, se observa de forma més clara cuales eran las perspectivas que se fueron
desarrollando alrededor del programa que se implementd para los nuevos agentes
penitenciarios. Definir una serie de parametros de uniformidad que vayan acorde a los
mecanismos de eficiencia y eficacia (Lopez 2003), saltan a la vista en relacion al programa
que se propuso ejecutar para el mejoramiento del cuerpo de seguridad de los Centros de
Rehabilitacion Social, estos no son Unicamente los parametros que debe cumplir el nuevo
miembro de dicho cuerpo, también estaba acompafiado de un programa de estudios que

podemos ejemplificados a continuacion:

Tabla 3. 6 Plan de estudios para Guia penitenciario

Cddigo Mddulo de estudios Total de Valor en
horas créditos

CG.11 Sistema Penitenciario Ecuatoriano 32 2

CG.2.2 Normativa Penitenciaria 48 3

CG.3.3 Derechos Humanos en el Contexto de la Privacion 32 2

de Libertad

CG.4.4 Modelo de Gestién de las Penitenciario 32 2

CG.5.5 | Etica del Buen Vivir 32 2

CG.6.6 | Etica del Servidor Publico 32 2
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CG.7.7 | Salud Integral 32 2
C.G.8.8 | Redaccion Profesional 48 3
CE.1.9 Riesgos Penitenciarios 64 4
CE.2.10 | Seguridad del Sistema Penitenciario 80 5
CE.3.11 | Psicologia Penitenciaria 48 3
CE.4.12 | Cultura de Paz y Manejo de Conflictos 32 2
CE.5.13 | Cultura Fisica y Defensa Personal 80 5
CE.6.14 | Codigos Formales e Informales 32 2
CE.7.15 | Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion 32 2
Aplicada a la Gestién Penitenciaria

CE.8.16 | Gestion Educativa 32 2

TOTALES 800 40

Fuente: Ministerio De Justicia, Derechos Humanos y Cultos (2011)
Nota: La tabla fue tomada directamente de documentos que detallaban la construccion de dichos
espacios para el desarrollo de los procesos formativos de los guias penitenciarios
Como se observa, parte fundamental de la modificacion al cuerpo de seguridad de los Centros
de Rehabilitacién Social, orbitaba también en la concordancia de los principios que se iban
construyendo a partir del Nuevo Modelo de Gestidn Penitenciaria, esto igualmente en el
sentido de que se puedan complementar dentro de la reforma que se fue gestando a partir de
2010. Asi se lo sefialaba en los planteamientos para la construccion de la escuela
penitenciaria;
La implementacion del Nuevo Modelo de Gestion Penitenciaria sdlo es posible mediante la
profesionalizacion y capacitacion del personal que trabaja al interior de los Centros de
Rehabilitacién Social que permitan dar las directrices necesarias para la ejecucion del Nuevo
Modelo y llevar adelante verdaderos procesos de rehabilitacion y reinsercion social para las
personas privadas de libertad (Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos 2011, 1).
Desde la perspectiva neoempresarial es notorio como se acomodan ciertos aspectos en sentido
de capacitacion de empleados, dado que se plantea Gnicamente como un ente numérico el cual
solo se considera como indicadores y actuaciones modernizadoras, es decir organigramas,

procedimientos, indicadores.
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3.2.2 Estructura de la escuela penitenciaria: Especializacion de agentes de seguridad

penitenciaria como parte de la restructuracion de los Centros de Rehabilitacion Social

Parte importante de la reestructuracion del cuerpo de seguridad enfocado a los Centros de
Rehabilitacion Social, fue ajustar la forma en la que los agentes de seguridad penitenciara
eran preparados para la actividad al interior de los CRS, estos lineamientos siguen una logica
externa que sirvid de base para la creacion de estos modelos administrativos, dado que este
modelo esta basado en la experiencia de paises como Francia o Republica Dominicana,
quienes fueron falanges importantes dentro del desarrollo estructural del modelo de la escuela
penitenciaria, que a su vez tiene un corte profundamente jerarquico es decir, una estructura
formal con rangos que prontamente se vio en el disefio de avance de corte empresarial que
veremos mas adelante, tomando como base las estructuras de las fuerzas del orden como
principal eje de su construccion. Asi mismo, este hace hincapié en la modernizacion y
mejoramiento de las actuales condiciones de los agentes penitenciarios, hecho fundamental en
torno a las especificaciones que fueron dado pie a las modificaciones del sistema general;
Aqui cabe anotar, que el nuevo modelo de atencion integral requiere un equipo
multidisciplinario que este renovando continuamente su conocimiento en temas de seguridad,
administracion penitenciaria y tratamiento. Razén por la cual, nuestra Cartera de Estado ha
firmado acuerdos bilaterales con: la Republica de Francia, y la Republica Dominicana para el
intercambio de experiencias y la capacitacion continua del personal que trabaja en los Centros
de Rehabilitacion Social. En este contexto, a mediados del mes de junio del 2012, cuatro
expertos de la Escuela Nacional de Administracion Penitenciaria de Francia (ENAP)
capacitaron a 60 funcionarios que trabajan en los Centros de Rehabilitacion Social en temas
sobre: organizacion de talleres productivos y seguridad (Ministerio de Justicia, Derechos
Humanos y Cultos, 2012, s.p).

A partir de estos elementos podemos observar una problemética importante de como se
adoptan modelos de experiencias de corte europeas, dentro del espectro de los disefios
institucionales ligados a los regimenes de bienestar y a la aplicacién en relacion al manejo
latinoamericano de estos procesos, en las estrategias de modernizacion institucional aplicados
desde la vision de la Nueva Gestion Pablica, en este sentido, se da una mixtura entre dos
cuestiones que son denominadas isomorfismos institucionales, mismas que pueden entenderse
como las tendencias de las organizaciones a adoptar formulas consolidadas y aceptadas en su
entorno referencial, las cuales acogen dos formas; 1) isomorfismo coercitivo: este aparece
como resultado de presiones informales o formales de otras organizaciones para que estas

estructuras puedan ser reproducidas a partir de las pautas de funcionamiento, por ejemplo
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desde diferentes organismos internacionales, para consolidad soluciones institucionales que
promuevan la eficiencia y la eficacia de las practicas administrativas en América Latina; 2)
Isomorfismo mimeético: como proceso de réplica de estos referentes o lideres, tenemos un
problema con la evaluacion de los resultados, justamente debido a la presencia de algunos
elementos simbolicos, los cuales generan que las instituciones tiendan a configurarse a partir
de los elementos que se consideren mas legitimos o exitosos (Allende 2001). El caso
latinoamericano es particular, dado que se pueden ver, una participacion de ambos

isomorfismos dentro de los planteamientos de la administracion publica.

En relacién a la preparacion de los guias penitenciarios, el proceso de opto a una tematica de
corte mas educativo, claramente tomado del modelo ENAP francés el cual, como institucion
esgrime esa tematica de manejo, pues se trabaja como una carrera de corte educativo con
maodulos aprobatorios. Para ello se propuso una estructura inicial que fue la guia fundamental

del proyecto:

Grafico 3. 8 Estructura general de la Escuela penitenciaria

Secretaria General de la DIRECCION GENERAL CENTRO DE INVESTIGACION
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ATENCION INTEGRAL A

ADULTOS Y
- ADOLESCENTES EN

DIRECCION
ACADEMICA

L L

. I " = i adi CONFLICTO COM LA LEY
-Seleccion y admision de -Finanzas y Servicios médicos

Estudiantes Contabilidad

—Cultura

-Planificacion curricular -Recursos Humanos
-Deportes

-Sistema informatico

-Coordinacion de programas

-Seleccion, control y
Evaluacion de docentes

-Laboratorios y simuladores

-Coordinacion de pasantias

de gestién
-Servicios generales
-Adiguisiciones

-Mantenimisnto
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Fuente: Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos (2011)

Parte fundamental de la problematizacion del tema de los agentes de tratamiento, fue
justamente la calidad de los que se encontraban en funciones y a partir de ello ir determinando

estructuras que permitan menguar las limitantes de los funcionarios, justamente podemos
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observar en el siguiente cuadro las condiciones en las que los guias se desempefiaban en

2011:

Tabla 3. 7 Nivel educativo de los Guias Penitenciarios en el afio 2011

Nivel Educacional

NuUmero de Funcionarios

Porcentaje que representa

Pre Bachillerato 196 9%
Bachiller 1299 59%
Técnico Superior 21 1%
Tecnélogo 20 1%
Egresado 14 1%
Tercer Nivel 574 26%
Cuarto Nivel 69 3%
Total 2193 100%

Fuente: Direccion de Recursos Humanos del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos

(2011).

Nota: La tabla esta basada en los datos obtenidos y rescatados de la base de datos del MJDHC

A partir de estos datos, en los cuales podemos observar que gran parte del personal que

operaba como guia penitenciario dentro del sistema de rehabilitacion social no contaba con la

preparacion suficiente como para ejercer su cargo, justamente de ahi parte el diagnostico que

se realizo alrededor de los agentes penitenciarios. También es llamativo que durante varios

afios de gestion los esfuerzos por el mejoramiento de este aspecto no tuvieron mayor

repercusion, dado que la situacion de los agentes se mantuvo igual que la de los privados de

libertad, es decir, subsistiendo en condiciones minimas, lo que era el caldo de cultivo para el

vacio de poder que fue caracteristico de los CRS.

Esto es revelador de la vision que se mantuvo del sistema de rehabilitacion social, dado que

no se requeria una especializacion profesional, por lo que su personal en materia de seguridad

muestra que el perfil del guia penitenciario carecia mucho en torno a su ingreso al servicio.

Siguiendo esta linea, el propio MJDHC tampoco pensoé el tema de las y los agentes

penitenciarios como un proyecto que requiera intervencion de &mbito educativo, por lo que no

se registran intentos o acuerdos con instituciones de educacion superior que dieran

capacitaciones a los guias penitenciarios’ previos al afio 2011 y el emprendimiento de la

Escuela penitenciaria.

79 Esta situacion fue resuelta alrededor de 2016 cuando se institucionalizé por parte del Consejo de Educacion
Superior la carrera de Guia penitenciario.
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De ahi y con estos antecedentes que el MJIDHC, emprende un proyecto de estructura de

escuela penitenciaria que pudiera sanear la necesidad de estos. Es por ello que como parte de

la iniciativa se coloco al programa como;
Dentro de este marco normativo nace el proyecto “Creacion de un sistema de capacitacion a
guias penitenciarios de nivel superior en el Ecuador”. Con sus tres componentes: capacitacion
inicial para los aspirantes a guias penitenciarios, carrera técnica de capacitacion para guias
penitenciarios y capacitacion continua para los funcionarios del sistema penitenciario. Este
proyecto contribuira directamente a la promocién y aplicacion del respeto de los derechos
humanos de las personas privadas de libertad a través del modelo de atencion integral a
personas privadas de libertad por los funcionarios que laboran en los Centros de
Rehabilitacién Social, propendiendo asi mejorar el acceso a equidad y justicia (Ministerio de

Justicia, Derechos Humanos y Cultos 2011).

A su vez, varios indicadores y proyecciones de gestion administrativa fueron contemplados
como mecanismo de mejoramiento en torno a la eficiencia y la eficacia de los agentes de
seguridad penitenciaria que se irian formando a partir de su apertura, es asi que se realizan
varios planteamientos iniciales en torno a la estructura del proyecto que se buscé implementar

alrededor de estos.

Tabla 3.8 Requerimientos iniciales del proyecto de Escuela Penitenciaria 2012

Funcion social de la Formar y capacitar el personal penitenciario en general; asi
escuela: como investigar sobre Rehabilitacion Social y Ejecucion Penal,
en correspondencia con los requerimientos de la sociedad
ecuatoriana

Formacion de agentes de seguridad (AS)

Capacitacion de lideres, supervisores y jefes de seguridad
Capacitacion del personal técnico y administrativos
Capacitacion del personal directivo

Capacitacion del personal de mantenimiento y servicios
Capacitacion al Instituto de Criminologia y Ejecucion
Penal

7. Capacitacion a los grupos especiales de seguridad
Modalidad de estudios: Presencial y semipresencial

Programas de formacion
y capacitacion a
desarrollar:

cokrowdE

Capacidad de la escuela: | 400 estudiantes- simultaneos

Total de docentes: 5 docentes de tiempo completo y 10 de tiempo parcial

123



-10 aulas con capacidad maxima de 30 participantes;

- para todas las aulas se requiere: infocus, computadora e
internet;

- un auditorio con capacidad para 100 personas

-2 laboratorios de computacién, un simulador del accionar
penitenciario y un poligono de “tiro”;

- 1 biblioteca con capacidad simultanea de 60 personas, con 6
computadoras: acceso a internet;

- 1 gimnasio para préactica de defensa personal y 2 canchas
deportivas

multifuncionales;

- oficinas administrativas esenciales y locales de trabajo para
los docentes

Requerimientos
esenciales

De infraestructura fisica
y tecnolégica:

Fuente: Direccion de Recursos Humanos del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos
(2011).

Nota: La tabla esta basada en los datos obtenidos y rescatados de la base de datos del MJIDHC

Este es uno de los esquemas iniciales con los que se planteaba llevar a cabo el proyecto de
escuela penitenciaria en Ecuador: La estructura toma los planteamientos de una unidad
educativa, pues, como hemos sefialado con anterioridad, este era el proyecto que se buscaba
colocar alrededor del mismo. Dentro de la estructura programatica también se planteaba una
estructura de avance progresivo que se denominaba “plan de carrera”, en el cual los guias
penitenciarios podrian ir escalando posiciones dentro de la organizacion jerarquica que se

planteaba como estructura organica de la escuela.

Tabla 3.9 Estructura de la Carrera de funcionarios penitenciarios

Aspirante a Agente de Lider de Supervisor Supervisor Jefe de
agente de seguridad Seguridad der der Seguridad
seguridad (AS) (LS) seguridad 1 | seguridad 2 S
(SS-1) (SS-1)

Tiempo | 1 afio 4 afos 4 afos 4 afos 4 afnos 4 afos

total

(21

anos)
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Requisi | -Ser ecuatoriano | - Tener -Tener -Tener -Tener -Tener

tos: -Ser Bachiller resultados resultados resultados resultados resultados
-Edad satisfactorio | satisfactorio | satisfactorio | satisfactorio | satisfactorio
comprendida se historia se historial se historial se historial se historial
entre 21y 32 impecable impecable impecable impecable impecable
afios inclusive en la 5 en la 5 en la 5 en la 5 en la 5
“Estatura ejecucion ejecucion ejecucion ejecucion ejecucion
minima: del servicio, | delservicio, | delservicio, | delservicio, | del servicio,
Mujeres 1.53 m. que se que se que se que se que se
Hombres: 1 65 refleja en la | refleja en la | refleja en la | refleja en la | refleja en la
m ' evaluacion evaluacion evaluacion evaluacion evaluacion

' de cadaafio | decadaafio | decadaafio | decadaafio | de cada afio
-Aprobar de trabajo de trabajo de trabajo de trabajo de trabajo
Zg?nn;seigis de -Realizar 1 -Realizar, al | -Realizar, al | -Realizar, al | -Realizar, al
curso de menos. 1 menos. 1 menos. 1 menos. 1

-Salud y estado | capacitacion | curso de curso de curso de curso de
fisico y capacitacion | capacitacion | capacitacién | capacitacion
compatibles con | actyalizacis |y y y y
la funcion a n1afio, con | actualizaci6 | actualizaci6 | actualizacié | actualizacio
desempefiar modalidad n, de 2 n, de 2 n, de 2 n, de 2
-Realizary semipresenci | meses, con, meses, con, meses, con, meses, con,
aprobar curso de | al modalidad modalidad modalidad modalidad
preparacion de semipresenci | semipresenci | semipresenci | semipresenci
A.S durante un al (enel al (enel al (enel al (enel
afo (6meses periodo de | periodo de | periodode | periodo de
presencial en los 4 afios) los 4 afios) los 4 afios los 4 afios
escuelay 6
meses en
pasantia)

Fuente: Direccion de Recursos Humanos del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos
(2011).

Nota: La tabla esta basada en los datos obtenidos y rescatados de la base de datos del MJIDHC

Es asi que el planteamiento inicial correspondia al manejo de una carrera alrededor del

sistema de rehabilitacion social, claramente inspirada en el mejoramiento, tecnificacion y

sobre todo, en torno a los modelos empresariales de crecimiento sostenido del personal, para

asegurar su permanencia en el sistema. Estos planteamientos fueron la base fundamental de la

estructura con la que se inicio el proceso de construccion de la escuela penitenciaria en el

pais, mostrando la relevancia que adquirié el proyecto por parte del MJDC dentro de sus

bosquejos iniciales, estos a su vez muestran cémo se plante6 la modificacién de esta

institucién alrededor de las nuevas politicas y acorde los estandares internacionales como un

eslabon importante dentro de la reforma general del sistema penitenciario.

3.2.3 Dilemasy expectativas de la Escuela penitenciaria

La escuela penitenciaria en Ecuador fue uno de los programas que mayor importancia tuvo

durante el periodo de 2011 hasta 2014. Este representaba todos los ideales del mejoramiento

del sistema penitenciario a traves de la eficiencia y la eficacia. El programa iba orientado al

ascenso Y la tecnificacion del cuerpo de seguridad correspondiente al sistema penitenciario
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nacional. La institucién como tal ya era parte del sistema, sin embargo, la administracion del
Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, la diagnosticaba como deficiente y con
pocas capacidades de hacer frente a sus responsabilidades:
En el 2003 se crea el Cuerpo de Seguridad y Vigilancia Penitenciaria como un érgano
especializado de la ex Direccién Nacional de Rehabilitacion Social. Estos avances de orden
institucional y normativo no han conseguido generar, implementar y aplicar politicas
institucionales orientadas a la instalacion de procesos que regulen una administracion que
propenda al desarrollo y potencialidad de las capacidades técnicas, cientificas y humanas del
personal que labora en el Sistema Penitenciario (Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y
Cultos 2012,1).
Uno de los dilemas que se han presentado incluso en el contexto contemporaneo es en
relacion a las atribuciones que este cuerpo de seguridad debe tener en relacién a los demas
elementos de seguridad presentes en el Estado, es llamativo este tema dado que dichas
atribuciones en principio chocan con lo que, en el imaginario colectivo, sopesarian sobre las
instituciones policiales. Sin embargo, la necesidad de la construccion de la institucion fuera
del 6rgano policial tiene una justificacion especifica. Se buscaba limitar las actividades
policiales al interior de los centros de rehabilitacién dado que la visién que este érgano de
seguridad del Estado tiene en relacion al delito, es diferente a la que, en principio, se debe
construir alrededor de los CRS. La policia se plantea como eje principal la prevencion del
delito y hasta la obstruccion del cometimiento, mientras que los CRS son la siguiente etapa en
la aprensidn del quebrantamiento de la ley. La vision que se buscaba implementar era, en

principio una rehabilitadora.

Es por ello que el principal referente durante la construccion de la escuela penitenciaria fue el
ENAP de Francia, la cual habia consolidado su posicion como institucion y representaba un
precedente exitoso en torno a la formacién de agentes penitenciario, elemento sustancial del
isomorfismo mimético que cal6 en las autoridades para solicitar su apoyo como parte del
proceso y posterior adoptar una serie de medidas de funcionamiento, en especifico el esquema
de formacion més apegado a un modelo centrados en la rehabilitacién social, aunque no
fueron los Unicos que se evaluaron dado que México y Estados Unidos®® también plantearon

la cooperacion. Estos modelos no se ajustaban a la vision que, en aquel momento, el MJDH

80 Uno de los aspectos fundamentales del alejamiento con Estados Unidos fue gracias a que su modelo estaba
mas cercano a cuestiones alrededor de la privatizacion y extraccion de mano de obra barata en sus prisiones,
cuestién que fue desechada dado que no se ajustaba al modelo, si recordamos, en la historia que hemos narrado
aqui, el pais no se ha apegado a ese manejo penitenciario, no siquiera en sus inicios durante el periodo de Gabriel
Garcia Moreno.

126



buscaba como canon para sus instituciones del sistema penitenciario (Ex Servidora MJDHC1
entrevista, via Zoom, 12 de marzo 2022).

Es asi que para 2010, en Ecuador, la poblacidn penitenciaria nacional se encontraba repartida
en alrededor de 35 Centros de Rehabilitacion Social, ademés de Centros de Confianza (5) y
detencion provisional (4). En tanto a la poblacion penitenciaria, esta se distribuia entre un
92% de hombres y un 8% de mujeres. Ahora, en relacion a los funcionarios, para el afio 2010
existian alrededor de 1279 guias penitenciarios y 914 funcionarios administrativos que se
encargaban de la parte operativa del sistema (Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y
Cultos 2012). Con estos antecedentes claros de la cantidad de personal que se contaba para la
atencion de seguridad y la necesidad de mejorar este sistema ademas de acompafiar la politica
publica planteada dentro del sistema de rehabilitacion social con quienes serian los
encargados de ejecutar el instrumento, el Ministerio de Justicia emprende un proceso largo de

tecnificacion de los agentes de seguridad penitenciaria en el pais.

La formacion de los nuevos miembros del cuerpo de seguridad, fue dada directamente a la
organizacion militar, dejando de lado al cuerpo policial que se ha encargado por larga data del
manejo de los CRS. En relacion a lo que se ha venido planteando de las reformas a la
seguridad, la hipétesis plausible que nos puede surgir es que las competencias de esta escuela
no se le fueron dadas a la policia por la desconfianza que se le tenia. Como se podria inferir
debido a los cambios dentro de la institucion policial, ademas de que, la seguridad fue dando
un giro hacia la administracion civil, tanto es asi que el propio COIP define las competencias
de la seguridad en los Centros de Rehabilitacion Social:
Articulo 685.- Seguridad interna y perimetral de los centros de privacion de libertad. La
seguridad interna de los centros de privacion de libertad es competencia del cuerpo de
seguridad penitenciaria. Articulo 686.- Supervision y vigilancia. Las o los servidores
encargados de la seguridad penitenciaria y custodia de las personas privadas de libertad,
dentro o fuera del centro, podran recurrir a las técnicas de uso progresivo de la fuerza para
sofocar amotinamientos o contener y evitar fugas. El uso de la fuerza e instrumentos de
coercidn se evaluara por el Organismo Técnico. En caso de existir extralimitacion se remitira

el expediente respectivo a la Fiscalia. (Codigo Organico Integral Penal, 2014).
La hipdtesis adquiere sentido, dado que la informacidon recolectada apoya el motivo por el cual se dejé
de lado a la policia en el proceso, pues como mostramos antes, el organismo policial tiene una vision
diferente a la que requiere el sistema penitenciario; la principal razon de colocar el proyecto en

manos del cuerpo militar fue, en principio, la estructura educativa que este mantenia, ademas
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de las capacidades educativas que el cuerpo militar ha demostrado hasta el momento, en este
sentido:
La ESPE como institucion es mucho mas fuerte que cualquier otra institucién en Ecuador en
temas de formacion de personal de seguridad, la policia no tiene una escuela de formacién
como la ESPE, a fin de cuentas es una universidad es una institucion de educacién superior,
ese fue el criterio, fue académico. Sabemos que son militares, si bien tuvimos discusiones, son
militares educadores, si fue una vision distinta, no hay un vinculo directo con el 30s desde mi
experiencia, para mi fue muy claro, porque se hizo un analisis de varias instituciones, se hizo
un balance de varias universidades en otros centros de estudio, pero claro, que necesitabamos
de esto, una universidad ya instalada, que tenga un tema fisico, los AGP necesitan formacion
fisica es parte de su preparacion, disciplina, porque si estas formando una fuerza de orden (...)
y creo que en eso, fuera de cualquier cuestion politica, estamos claros que la formacion de los
militares es mejor que la de los policias (Ex Servidora MJDHCL1 entrevista, via Zoom, 12 de
marzo 2022).
Con base en lo anterior, la policia como ente rector de la seguridad fue desechada de los
aspectos en relacion a la seguridad interna, tanto de la formacidon de los agentes de seguridad
penitenciaria como del interior de los mismo, en el caso de la delimitacion de sus
competencias alrededor del COIP, de la misma manera, existian posibles conflictos de interés
que también hicieron que la policia nacional no formara parte de este rubro de la seguridad,
pues el 6rgano policial habia formado parte de los centros de rehabilitacion en gobiernos
anteriores y también tenian una cercania con los mismos. Las fuerzas militares, por su parte se
encontraban alejadas de este rubro, por lo que su labor podia ser de mayor eficacia. Por
altimo, una de las razones que tuvieron mayor peso para no vincularlos dentro del espectro de
la seguridad penitenciaria fue, justamente el enfoque que la policia tiene respecto al delito
orientado hacia castigarlo, en lugar de prevenirlo. En este sentido, no pueden formar parte de
una institucion que se supone debe formar parte de la correccion de los privados de libertad
(Teresa Coba, Quito, entrevista 22 de julio 2022).
El componente de la seguridad fue uno de los que tuvieron parte fundamental dentro de la
construccion de la escuela, entre ellos la coordinacion interministerial que se present6 durante
el gobierno de la Revolucién Ciudadana, en el cual, el Ministerio Coordinador de Seguridad
se encargaba de supervisar aspectos de la edificacion de la escuela sus planteamientos y
lineamientos. Homero Arellano, quien era Ministro Coordinador, solicité se le exponga el
proyecto, mismo al que dio luz verde para su continuacion y agregé a sus logros en la revista

que el Ministerio impulsaba.
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Gréfico 3. 9 Extracto revista Ministerio Coordinador de Seguridad referente a la escuela
penitenciaria

Rehabilitaciéon Social

= Empleamos USD 42.266.159.03 en infraestructura para nuevos centros de rehabilitacion
social y remodelacion de otros en todo & pais

= Creamos la primera Escuela Penitenciaria del Ecuador, cuerpo de vigilancia y segu-
ridad al servicio del nuevo modelo de gestion

= |ncorporamos a este modelo a 479 guias penitendiarios quienes culminaron su prepara-
¢ion académica y fisica durante seis meses y mas de 500 estan en proceso de formacion

Fuente: Revista Nuestra Seuridad del Ministerio Coordinador
En este sentido, el programa ambicioso que se habia propuesto el Ministerio de Justicia,
Derechos Humanos y Cultos bebia mucho de los elementos de la nueva gestion puablica, la
cual, como hemos planteado en reiteradas ocasiones busca el funcionamiento del sistema
publico tomando lineamientos del eje privado para mejorar la calidad de los servicios, desde
el lenguaje adoptado para la postulacién hasta la construccién de un organismo de carrera
enfocado en el mejoramiento, responden principalmente al isomorfismo mimético, pero
también adquiere los criterios de mejoramiento del sector privado, apegados mas a un cuerpo
de seguridad de corte privado, debido a la construccion de indicadores, dado que
Se incrementan los requisitos y la complejidad de los baremos para la utilizacion de los
servicios publicos, aunque provoquen exclusiones de numerosos colectivos de ciudadanos, con
el objetivo de obtener un indicador econdmico alto en reduccion de costes. La conformacion
de la escuela penitenciaria justamente respondia a esos criterios, el ejemplo que mayor
claridad nos da de ello son las metas o expectativas que se planteaban (Allende 2001, 5)
Cuestion que se puede observar de alguna medida en el siguiente cuadro de indicadores de

resultado:

Tabla 3.10 Indicadores De Resultado

Proposito

Linea Base (Referencia)

Descripcion Del
Indicador

Meta (1 Afo)

El Estado ecuatoriano cuenta
con un SISTEMA DE
CAPACITACION A GUIAS
PENITENCIARIOS con tres
programas de capacitacion;
inicial, continua y de nivel
superior que otorga
conocimientos cientificos,
metodoldgicos y técnicos a
los guias del sistema, para
aplicarlos de manera eficiente
en el modelo de atencion
integral a las personas
privadas de libertad.

El sistema penitenciario
no cuenta con un
programa de capacitacion
inicial para los aspirantes
a guias penitenciarios que
laboraran en los Centros
de Rehabilitacion Social
del pais.

Implementacion de
un programa de
capacitacion inicial
para los aspirantes a
guias penitenciarios

66% de aspirantes a
guias penitenciarios
cuentan con la
capacitacion inicial
a diciembre del
2011

El sistema penitenciario
no cuenta con un
programa de capacitacion
continua para los guias
que laboran en los
Centros de Rehabilitacion
Social.

Implementar un
programa de
capacitacion
continua para los
funcionarios del
sistema
penitenciario.

0% de la
implementacion a
diciembre del 2011
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El sistema penitenciario Implementacion de | 0% de guias

no cuenta con una carrera | la carrera técnica de | penitenciarios han
técnica para guias capacitacion iniciado la carrera
penitenciarios. penitenciaria. de capacitacién a
guias penitenciarios
a diciembre del
2011

Fuente: Direccion de Recursos Humanos del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos
(2011).
Nota: La tabla est4 basada en los datos obtenidos y rescatados de la base de datos del MIJIDHC

El plan de los agentes de seguridad penitenciaria — nombre que también formé parte de las
modificaciones, dadas las largas discusiones semanticas que se mantuvieron alrededor del
mismo, tomando en cuenta la connotacion de la palabra agente, como servidor que lleva de la
mano — daba cuenta de lo profundo de la reforma (Ex Servidora MJDHC1 entrevista via Zoom 12
de marzo 2022), pero sumado a ello, se plante6 como pudimos observar en apartados
anteriores, que esta formacion penitenciaria tuviera una durabilidad de alrededor de 4 afios,
con posibilidades de crecimiento profesional, al estilo de las grandes empresas. La escuela
penitenciaria tenia un plan profesional que los futuros guias seguirian alrededor de su
participacion del sistema penitenciario, los criterios de la nueva gestién publica, son visibles

dentro del espectro de la reforma a este apartado del sistema penitenciario y su conformacion.

A modo de cierre.- la seguridad fue un factor fundamental de la reforma al sistema
penitenciario, esto, a su vez tuvo un proceso largo de construccion del problema como una
necesidad de intervencion mayor del Estado para solventar los problemas, si bien los
indicadores de seguridad no concordaban con los discursos que se fueron construyendo
alrededor del problema, el gobierno de la RC adopt6 los planteamientos de la oposicién como
suyos para la intervencién del dilema. Esto prontamente afecté al sistema penitenciario,
acompafiado del conflicto del 30s prontamente se hicieron cambios a la seguridad pasando a
manos civiles varias de las instituciones de seguridad para su administracion. Situacion que
derivé en el uso de mecanismos e instrumentos para el gestiona miento, entre ellos la
edificacién de un sistema mejorado de guias penitenciarios que llevaran la seguridad de los
CRS para la ejecucion de su principal reforma. Utilizando mecanismos del sector privado y
alejandose de sus planteamientos iniciales, el programa tuvo un especial énfasis en la
profesionalizacion de los servidores publicos en materia de seguridad penitenciaria para hacer

eficiente y eficaz el programa de rehabilitacion social emprendido.
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Capitulo 4. Reforma integral del sistema de rehabilitacion social: Nuevo modelo de

gestion penitenciaria ecuatoriano

Dentro de los cambios institucionales que se fueron realizando bajo las modificaciones de la
seguridad, se crearon varios instrumentos acordes a las nuevas edificaciones que el gobierno
de la Revolucion Ciudadana construyé como parte de su reforma general del sistema
penitenciario, estas a su vez constituyeron el eje central de las modificaciones del sistema y
generarian la necesidad de moldear instrumentos que permitan su administraciéon. Realizando
un paralelismo con la Penitenciaria Nacional en tiempos de Garcia Moreno, los nuevos
Centros Regionales en el pais, pronto se convirtieron en el foco central de la atencion de los
6rganos encargados de la administracion penitenciaria, las edificaciones representaban
modificar el sistema completo de manejo en la rehabilitacion social, por lo que a la par de su
construccion, aparece la necesidad de consolidar instrumentos que ayuden a controlar a las

poblaciones penitenciarias de diferentes partes del pais que, ahi se reunirian.

Los nuevos centros fueron un reto que el MIJDHC tuvo que enfrentar para la consolidacion de
la gran reforma penitenciaria del pais, aunque en principio no existia mecanismos
administrativos concretos, mas alla del Codigo de Ejecucion de Penas, el Ministerio comenzé
a construir un instrumento que normara y controlara todos los centros de rehabilitacion social
en el pais, una propuesta tan ambiciosa que se utilizaron una serie de recursos nacionales e
internacionales para su promulgacion. Tanto es asi que se realizaron experimentos iniciales
para comprobar su funcionamiento y pronta ejecucion dentro del sistema penitenciario

nacional.

Lamentablemente, el COIP venceria en las arenas al Nuevo Modelo de Gestion penitenciaria
en su consolidacion como cuerpo normativo para el sistema de administracion penitenciaria,
sin embargo, el NMGP formo parte fundamental de la administracién como instrumento eje
del funcionamiento de manejo penitenciario. Sin llegar a ser una norma expresa, dicho
instrumento se ejecutaba como guia para los directores de prisiones en el pais. Prontamente
present6 problemas en los centros pequefios dadas las condiciones especificas del
instrumento.

En este capitulo, nos enfocamos en observar la construccion de esos mecanismos, observamos
el aparecimiento de los nuevos Centros Regionales y como la accion publica enfrentd el reto
de la administracion penitenciaria en el pais, ademas de presentar varias controversias al

interior de la aplicacion y vicisitudes que se fueron presentando durante el proceso.
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4.1 Radiografia de los centros de rehabilitacion previo a la implementacion del
Nuevo

El gobierno de la Revolucion Ciudadana emprendié de infraestructura que cambio las
condiciones administrativas del sistema penitenciario, este comenzo con la construccion de
nuevos Centros de Rehabilitacion Social que se convertirian en el eje central de la politica
penitenciaria nacional, justamente pretendemos observar, las tensiones, diagndsticos y
proceso en el cual se construyeron los mismos.

4.1.1 Modelo de Gestion Penitenciaria y apertura de los nuevos centros regionales
Con acciones orientadas en principio, a reducir el hacinamiento de los Centros de

Rehabilitacion Social, el cambio al enfoque de la rehabilitacion social y por medio de la
integracion de acciones interministeriales, la administracién tuvo un importante impuso a
partir de 2010, justamente este es el afio en el cual se comienzan a tomar acciones de corte
mas estructural alrededor de la institucion. Se designa a los centros como un problema de
seguridad del Estado y se comienzan a delinear los primeros planes para la construccién de

nuevos Centros de Rehabilitaciéon Social.

El afio 2012 el entonces vicepresidente del Ecuador, Lenin Moreno Garcés, dio un informe
detallado denominado EPU (Examen Periddico Universal)® entre las varias tematicas que
topa el informe, toma relevancia la intervencidn del entonces vicepresidente, dado que
expresa en la misma, el cumplimiento de los pardmetros internacionales en materia de
Derechos Humanos, cuestion que abarca los Centros de Rehabilitacion Social, ademas de dar
cuenta en sus palabras iniciales al fortalecimiento del Estado ecuatoriano y las modificaciones
fundamentales en materia institucional que se dio durante dicho periodo, expresa de forma
concreta los avances que se fueron gestando en relacion a lo CRS y cuales fueron las acciones
del gobierno de la Revolucion Ciudadana:
En relacion a las recomendaciones 1, 4 y 5, respecto a la reforma penitenciaria, mejora de
condiciones de detenidos y mecanismos de seguimiento, la nueva constitucion del Ecuador
considera el sistema de rehabilitacion social como integral, bajo la proteccion de garantia y
derechos, convirtiéndose las personas privadas de libertad en un grupo de atencion prioritaria.
Iniciamos con la implementacién del nuevo modelo de gestion de rehabilitacion social, que
cuenta con el apoyo y asesoramiento del centro de excelencia penitenciaria de la ONU, con

sede en Republica Dominicana. Es importante sefialar que se han realizado nuevas

81 Este examen tiene como objetivo la revision periddica de la situacion de los derechos humanos en los 193
paises miembros de las Naciones Unidas, esto, segun la ONU, es la oportunidad de expresar por parte de los
paises miembros los mecanismos de mejoramiento adoptados por parte de sus gobiernos en materia de derechos
humanos(OHCHR 2006)
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construcciones, adecuaciones, ampliaciones y equipamiento en las instalaciones

penitenciarias; y el déficit de la capacidad instalada bajé del 116% en el 2008, al 52% en

diciembre de 2011(Moreno 2012, 5).
Dos cuestiones fundamentales podemos observar dentro de la declaracion de Moreno frente a
la ONU que se vuelven llamativas en el contexto de los problemas publicos, vemos que entre
los actores que han disputado el problema de los CRS en el pais para emprender acciones
concretas, se integran los organismos internacionales, mismos que apoyar fuertemente el
proceso, vemos como el Estado se asume como duefio del problema (Hilgartner y Bosk 1988),
por medio del MJDH emprende un complejo entramado de acciones que, a lo largo del
periodo lo fueron configurando como una necesidad de seguridad que debia ser enfrentada, es
por ello que en la gama de actores de expresa una generalizada problematica alrededor del

sistema que se reflejé en varias acciones del MJDH.

Justamente, es 2012 el afio en el que se comienzan a dar los cambios formales en la
administracion penitenciaria, Johana Pesantes habia comenzado a implementar una serie de
procesos dentro del Ministerio de Justicia y fue una de las principales actoras dentro de la
gran reforma de la institucion. En este sentido, las carceles o Centros de Rehabilitacion Social
comenzaban a tener una relevancia mucho mayor dentro de los programas de gobierno,
tomando un rumbo mas claro a los programas de mejoramiento de la calidad de vida de los
privados de libertad y respetando los principios que la propia constitucion ecuatoriana habia
plasmado, ademas del seguimiento de las recomendaciones de organizaciones internacionales
como naciones unidas con la UNIDOC como estandarte. Podemos hacer un paneo general del

sistema penitenciario previo a sus principales cambios.
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Mapa 4.1 Mapa de CRS en Ecuador 2011
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Fuente: Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos (2012)

El orden dentro del sistema de rehabilitacion y la necesidad de la construccion de indicadores
fue una de las bases fundamentales para la consolidacion de los instrumentos futuros que se
presentarian al pais como estandartes del manejo de rehabilitacion. Tal fue el nivel de
institucionalizacion que, durante dicho periodo que se realizaban informes estadisticos
semanales del sistema de rehabilitacion, asi da cuenta el informe del INEC sobre el
funcionamiento de los indicadores que las instituciones debian realizar a partir de las metas
propuestas en el Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017(Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos 2014).

Se construy6 toda una légica de funcionamiento, a partir de indicadores en el afio 2012 para
sustentar las acciones de MJDH en torno a las modificaciones del sistema de rehabilitacion
social. Los encargados de generar los mismos era la Coordinacién General de Planificacion
del Ministerio de Justicia Derechos Humanos y Cultos, la cual se encargaba de la elaboracion
de los informes estadisticos.

Para el 2012, se proporciona una serie de datos en el Informe de Estadistica Semana de
Centros de Privacién de Libertad — Personas Privadas de Libertad (PPL) con fecha del 19 de
julio del 2012, en ese afio existian alrededor de 18,763 personas privadas de la libertad por

contravenciones, apremios entre otros delitos, de las cuales alrededor del 92,03% eran
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hombres. Asi mismo un gran porcentaje de estas, en total el 53,19% del total de la poblacion
penitenciaria, poseian una sentencia ejecutoriada y cumpliendo condena en uno de los CRS
del pais. En contraposicion con el 45,81% de procesados del pais, y cifras infimas de personas
en contravencion y apremio del 3.38% y 2,09% respectivamente®? (Ministerio de Justicia,
Derechos Humanos y Cultos 2012). Dentro de esta perspectiva que da pie a observar los
cambios institucionales, también es importante hacer una radiografia de cémo estaba el

sistema de rehabilitacion social previo a los cambios.

Tabla 4.11 Distribucion de la poblacion penitenciaria por sexo segun Centros de
Privacion de la Libertad (2012)

Tipo Centro De Privacién De Poblacién Presente Ppl
Libertad -

I Hombres | Mujeres | Total
Casa De Confianza 191 43 234
Centro De Detencion Provisional 1.419 47 1466
Centros De Rehabilitacion 15.657 1.405 | 17.062
Social
Total General 17.267 1.495 | 18.762

Fuente: Estadistica Semana de Centros de Privacion de Libertad — Personas Privadas de Libertad
(2012)

Nota: La tabla esta basada en la estadistica sefiala por la autoridad competente del Ministerio de
Justicia, Derechos Humanos y Cultos

Como podemos observar la mayor parte de la poblacion penitenciaria en 2012 se encontraba
en los Centros de Rehabilitacion Social, vemos que la poblacién masculina es mucho mayor
en relacion a la femenina. Justamente en torno a estas ultimas, en afios posteriores se habia
planteado la necesidad de problematizar el tema de las mulas del narcotrafico y se realizo todo
un proceso de indulto a mulas del narcotrafico entre una de las primeras acciones del MJIDHC
fundamentales dentro del sistema estuvieron “El indulto a las mulas del narcotrafico, fue uno
de los factores de mayor importancia durante esos afios, dado que estas eran unas de las
principales causas de aprension en relacion a las mujeres” (Jalkh 2022) sin embargo, las
mujeres aun predominan como uno de los grupos que mayor porcentaje de detencion por este

delito, mostrando que pese a los indultos, tanto es asi que se modificd el concepto que se

82 Sj retomamos la problematizacion que se habia realizado de los centros de rehabilitacion con anterioridad,
recordaremos que el tema de las personas sin sentencia es algo recurrente, de hecho esa era la razon de la
creacion del MJDH. Centralizar ambos factores que influyen el uno frente al otro, pues dicho problema no se
soluciono por varios afios, incluso actualmente es una de las problematicas mas importantes del hacinamiento en
los CRS
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majeaba alrededor de las mujeres y el tema de las drogas. Este viraje del Gobierno, quedd
claro en la siguiente afirmacion:
Esa mujer si tiene hasta seis meses, veremos la parte técnica, tendra que guardar prision como
cualquier otra. Cuando ya se vuelve delicado el embarazo podré ir al policlinico del Centro de
Rehabilitacion Social, permanecer bajo custodia en un policlinico, luego da a luz, amamanta a
su hijo cierto tiempo en el policlinico, pasa a custodia del Estado ese nifio, y esta sefiora tendra
que cumplir su pena (Enlace Ciudadano 2012).
Pese a lo que hemos detallado con anterioridad en los apartados, las acciones del gobierno no
daban un panorama claro de mejora en los indicadores penitenciarios, esto muestra que las
politicas emprendidas no tuvieron un efecto real que menguara los problemas penitenciarios
nacionales, en este sentido, también resulta de gran importancia resaltar que el discurso de la
problematizacion de la seguridad, también calé dentro de la problematica general de las
prisiones. Esto muestra un antecedente del manejo penitenciario, principalmente orientado
hacia el castigo y muy poco en relacion a la prevencion, en este sentido:
La reforma normativa e infraestructural inaugura el periodo de la modernidad tardia en
la institucionalizacion de las prisiones. Este periodo coincide con el aumento historico
de la tasa de encarcelamiento en el gobierno de Rafael Correa, donde se presentan
ademas las precipitaciones de menos y mas prisionizacion. Asi, durante los tres primeros
afios de este gobierno (2007-2009), la tasa de encarcelamiento es reducida de 130 a 73
presos por cien mil habitantes; mientras que desde el afio 2010 en adelante, el
aumento es mas pendiente en poco tiempo, incrementado el encarcelamiento a 165 por cien
mil habitantes hasta inicios de 2014, es decir, mayor al pico con que inicié el
gobierno denominado como la “Revolucion Ciudadana”. Sin duda, las nuevas prisiones
se acomodan al momento de punitividad que exige una mayor capacidad de alojamiento
(Paladines 2016,9).

4.1.2 Las nuevas carceles como ejes centrales de la modernizacion del sistema
penitenciario nacional

Dentro de las grandes modificaciones del sistema de rehabilitacion social que se dio entre
2007 y 2014, con su gran auge en el 2013, se destaca la creacion de lo que se denominaria

Centros Regionales. Grandes complejos penitenciarios destinados, en principio, a aliviar el
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hacinamiento y la falta de infraestructura en el pais, pero que paraddjicamente serian el

detonante de una reforma integral del sistema de rehabilitacion social®®.

Retrocediendo en la linea de tiempo, nos podemos situar en la problematica que inici6 con la
construccion del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, como rector de las
politicas publicas en el pais en materia penitenciaria®, en este contexto, varias reformas se
fueron implementando a lo largo del periodo que hemos ido desarrollado, pero la creacién de
los Centros de Rehabilitacion Social nuevos para el pais fueron uno de los puntos que no se
colocd como parte de la discusion, es decir, de la informacion levantada, pese al diagnéstico
del sistema, la posibilidad de construccién de nuevas carceles no aparece hasta la gran
reforma de seguridad del pais. Justamente la situacion de las carceles en el pais se pueden
hacer un paralelismo con los inicios de la republica, dado que varios de los centros de
rehabilitacion social del pais no son especificamente edificaciones directamente construidas
para ser espacios penitenciarios, en su lugar se adaptaron los centros a casas y diferentes entes
que pudieran funcionar como carceles en el pais (Gabriela Hidalgo® funcionaria Defensoria
del Pueblo 13 de abril 2022).

Mas adelante el gobierno de la Revolucion Ciudadana iniciaria una nueva lucha en las arenas
publicas para colocar el dilema de las carceles y su infraestructura, asi la problematizacion de
los Centros de Rehabilitacion Social en el pais fueron puestos desde el afio 2007 en el cual
mediante Decreto Ejecutivo N° 0585, se dispone que la Direccion Nacional de Rehabilitacion
Social® y la Unidad Transitoria de Gestion Emergente, las cuales pasaron a manos del
MJDHC. Con ello, el Ministerio pasé a encargarse de la construccion de nuevos Centros de
Rehabilitacion Social del pais, cuestion que tuvo una larga temporalidad desde 2011y
posterior apertura en 2014.

Para llegar a la conclusion de la existencia de una necesidad de reestructurar la infraestructura
del sistema de rehabilitacion social, el MIDHC realiz6 una revision de todo el sistema,

determinando varios factores importantes, desde la violencia dentro de los centros de

83 Esta cuestion es mas notoria en el apartado de la construccion del Nuevo Modelo de Gestion penitenciaria de
2013 la cual se aborda méas adelante en este capitulo.

84 Justamente esta fue una de las tareas fundamentales por las que se construyé el MIDC, pues como vimos en
anteriores apartados, es una politica general, que instituciones con nombres similares se encarguen del
funcionamiento del sistema penitenciario de los paises.

8 La funcionaria también sefiald la creacion del mecanismo de prevencion y promocion de los derechos
humanos tuvo su aparecimiento dentro del proceso de reforma del sistema penitenciario, justamente alrededor de
la construccidn de los nuevos centros regionales en el pais.

8 Si bien la existencia del Ministerio de Justicia inicié un proceso de centralizacion entre 2010 y 2011
aproximadamente, las dos instituciones consolidaron su unificacién completa, en algin momento, ambas
llegaron a funcionar a la par.
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rehabilitacion, la cantidad de fugas que habian tenido los CRS, hasta el hacinamiento- factor
principal que detono la construccién de los centros- En este sentido, la construccién de
indicadores fue fundamental para la toma de decisiones dentro del MJDH de ahi que se
decretara la necesidad de colocar, nuevamente, una crisis penitenciaria:
Articulo 1.- Declarar la emergencia a nivel sectorial del Sistema Penitenciario, para la
realizacion de las siguientes intervenciones: construcciones, adecuaciones, reparaciones,
ampliaciones, equipamiento y puesta en funcionamiento de los Centros de Rehabilitacién
Social, de Detencidn Provisional y de Internamiento de Adolescentes Infractores que se
detallan a continuacién (Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos 2010, 14)
El diagnostico de la desatencion y la falta de infraestructura adecuada fue fundamental para la
justificacion del ejecutivo en relacion a la necesidad de construir los nuevos CRS por lo que el
proyecto significd una gran inversion por parte del Estado, en total se destinaron alrededor de
92,48 millones de dolares en la construccion y la readecuacion de otros centros (SECOP,
2014) Esto supone un enorme salto en comparacion del manejo del sistema penitenciario,
dado que los recursos que se le otorgaban al sistema provenian de fuentes sobrantes de los

cheques posfechados, entre otros rubros como el auto sustento de los mismos.

A esto, el entonces Ministro de Justicia, José Serrano, sefialaba lo siguiente: “no es
simplemente pintar los centros carcelarios y colocar un nuevo candado, es proporcionar una
infraestructura adecuada con las seguridades adecuadas, es transformar el Sistema
Penitenciario” (Serrano en Ministerio del Interior 2013). Estas declaraciones se
complementan con lo expuesto en documentos oficiales que permiten ver como el gobierno
problematizé el tema de los Centros de Rehabilitacion Social;
Los actuales Centros de Rehabilitacién Social de estas provincias, no brindan las condiciones
adecuadas, requeridas por las personas privadas de libertad, para gozar de una vida digna
como todo ser humano; ni ofrecen la infraestructura idénea para llevar a cabo programas de
rehabilitacion y de atencion prioritaria, en el lapso de estancia en los centros de privacién de
libertad. Adicional a ello no cuentan con servicios basicos requeridos para su normal
funcionamiento, lo que da como resultado, una total agresion a los derechos humanos de las
personas sentenciadas, privadas de su libertad, asi como a su integridad fisica y mental
(Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos 2014, 9).
De este modo se colocd como principal eje de la trasformacion de la administracion
penitenciaria a la construccién de los Centros de Rehabilitacion Social para lograr eliminar el
hacinamiento, en principio; y, palear las contrariedades de seguridad que se planteaban como

centros de posibles problemas de inseguridad, también fundamentales dentro del periodo. Es
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asi que conseguir el 6ptimo funcionamiento de los Centros de Rehabilitacion Social, en
especial de los nuevos regionales fue una de las propuestas de mayor relevancia que mantuvo
el Gobierno de la Revolucion Ciudadana en materia de reforma al sistema penitenciario
nacional. Se colocaron como ejemplo de funcionamiento del Estado expresados en el
mejoramiento de la calidad la vida y condiciones materiales de la poblacion penitenciaria del
pais.
Esto se expres6 también en el cierre de varios centros que fueron considerados obsoletos para
su funcionamiento, como lo sefiala la entonces Ministra de Justicia, Lady Zuniga”En 2014
cerramos 5 carceles, en 2015 cerrariamos 3 mas y entre 2016 y 2017 otras 2. En total serian 925 plazas
las que son inutilizables porque no se puede hacer ni la menor intervencion. Todavia nos falta cerrar la
de Cuenca, este afio (ZUfiiga en El telégrafo 2014). Del mismo modo, la participacién del Estado
fue integral en el mejoramiento de las condiciones de las carceles en el pais, un ejemplo de
ello fue la trasferencia de competencias al Ministerio de Salud de la atencién médica de los
privados de libertad®”, como lo sefiala la Ministra de Salud Carina Isabel VVance;
Por primera vez estamos rompiendo con los privilegios para acceder a una atencién digna en
contextos penitenciarios. Ahora todos en condiciones de equidad, universalidad,
interculturalidad y calidad tienen derecho a la salud; a servicios integrales que incluye
promocion de la salud y prevencién de enfermedades (Ministerio de Salud Pablica 2014)8.
En este sentido podemos observar como varias de las reformas del sistema penitenciario
hacian uso de los recursos de la estructura gubernamental fortalecida, para que se pusiera al
servicio de este espacio concreto de la sociedad. La aplicacion de una nueva gestion publica
que adoptara criterios de eficiencia y eficacia eran claros promotores de las implementaciones

generales que se le fueron haciendo al sistema penitenciario y la administracion penal.

En relacién hasta lo que se ha visto, el gobierno de la Revolucion ciudadana, implementa una

serie de estrategias que giran alrededor de la eficacia del sistema de rehabilitacion social, es

87 Justamente esto se expresaria en un sistema integrado de competencias dedicado exclusivamente al Ministerio
de Salud Publica del pais, mismo que desarrollé todo un protocolo de manejo de la salud en contextos
penitenciarios llamado Modelo de gestién de servicios de salud en contextos penitenciarios, mismo que serviria
como protocolo e instrumento de gestionamiento de la salud en los espacios penitenciarios del pais, por lo que se
sefialaron lineamientos diferenciados de los servicios comunes de salud, es decir “El Ministerio de Salud Publica
como Autoridad Sanitaria Nacional, a través del Modelo de Atencidn Integral de Salud (MAIS 2013) establece la
tipologia de los establecimientos de salud en los tres niveles de atencion del Sistema Nacional de Salud (SNS),
sin embargo, para los servicios de salud penitenciaria las tipologias planteadas requieren adaptarse a la realidad
del sistema penitenciario, ya que la prestacién de servicios de salud al interior de los recintos penales tiene
condiciones diferentes a la que se otorga en libertad a una poblacion no cautiva”(Ministerio de Salud Publica
2014, 22).
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claro cdmo se va generando una serie de estrategias y mecanismos muy cercanos a la NGP en

el pais como un dispositivo de efectivizacion de recursos y mejoramiento del servicio publico.

El espiritu gerencial del gobierno, se puede ver en como se asegura la eficiencia econémica,
atraveso de unidades administrativas, sistemas de medicion y evaluacion y control interno de
la gestion, mas adelante podemos observar la introduccion de mecanismos casi de mercado en
la accion publica como la descentralizacion vertical u horizontal de las decisiones en aspectos
especificos, empoderando el papel y la responsabilidad del funcionario publico y sobre todo,

las condiciones de producir resultados eficientes. (Aguilar 2007)

En torno a esto, se realizaron varios CRS de caracter Regional, el ejemplo mas claro para
prestar atencion el caracter modernizador y espectro de la NGP en este nuevo sistema que fue
implementado es el Centro de Rehabilitacién Social Regional Sierra Centro Sur, mismo que
ha tomado relevancia dentro del contexto nacional como uno de los ejes principales dentro del
sistema de rehabilitacion social®. Con un monto de $ 81.806.381,02 de ddlares para su
ejecucion, este marcaba un hito en la importancia que el SRS habia tomado en la palestra
nacional, pues durante varios afios, no se habia invertido tanto en la infraestructura
penitenciaria en el pais, sin embargo, este proyecto cont6 con todos los implementos
necesarios para su puesta en construccion por el entonces ICO (Instituto de Contratacion de
Obras Publicas) puso en ejecucion la obra (Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y
Cultos 2014).

La construccion del centro no dejo de ser criticada y atacada por los pobladores de la
provincia de Cotopaxi especificamente en la zona de Poal6, dado que era compleja la
obtencion de terrenos. La poblacién se oponia a la construccidn de carceles en las cercanias.
La oposicion al proyecto proviene principalmente del sector indigena de la zona,
especificamente quienes promovieron el obstaculo al proyecto fueron asambleistas de
Pachakutik, Francisco Ulloa y Lourdes Tiban mismos que encabezaron la obstruccion al
proyecto por medio de asambleas comunitarias y llegado a proponer que se realizara una

consulta popular para que el mismo se concrete.

89 Escogimos a este centro como ejemplo por varias razones, principalmente es el que mayor informacién en
torno a su construccion y ejecucion esta disponible, debido a la desaparicion del MIDHC mucha de la
informacion se encuentra velada, perdida o simplemente inaccesible, justamente, varios archivos y articulos de
periddico que dan cuenta de las modificaciones del sistema de rehabilitacion han sido borrados, tanto de bases
privadas como publicas. Otro de los motivos importantes es que la “carcel de Latacunga” como es llamada,
alberga a una serie de personas que han sido relevantes dentro de la palestra nacional, desde los asesinos de
Karina del Pozo hasta el ex vicepresidente Jorge Glas, ademas que mucha de la poblacion penitenciaria que
existia en la ciudad de Quito fue transportada a este CRS regional, mostrando de hecho varias dificultades dentro
de su traslado y puesta en funcionamiento.
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Buscando consolidar el proyecto, diez ministros se presentaron a la comunidad que realizé
varias movilizaciones en rechazo del plan, el objetivo de las cabezas de gobierno, era,
basicamente ofrecer una serie de obras complementarias que permitieran convencer a la
comunidad de dar apertura al proyecto. Tras la frustracion® de la construccion en aquella
zona, el gobierno lanz6 una convocatoria para la presentacion de proyectos para la
construccion del centro, esfuerzo infructuoso, dado que se tuvieron que destinar terrenos
publicos para que el mismo pueda empezar su edificacion, sefialando lo siguiente “Por un

lado nos exigen: (nos dicen que hay) hacinamiento en la cércel, (que) hay que hacer més; por
otro lado, donde se quiere hacer, piedras, palos, mentiras” (Correa en El telégrafo 2012) por lo

que el proyecto tuvo que ser movido a los predios estatales de la Brigada Patria.

De igual manera, llama la atencion la identificacion del gobierno de la localizacion del nuevo
centro de rehabilitacion, por lo que se sefiald lo siguiente:

El andlisis se lo realizara solo a la infraestructura de los Centros de Rehabilitacion Social de
las 3 provincias que poseen infraestructura penitenciaria. El sistema penitenciario de las tres
provincias viene atravesando un proceso de crisis institucional, la pena privativa de la libertad
busca el inducir a no cometer delitos y una verdadera rehabilitacion y reinsercion de la
Persona Privada de la Libertad a la sociedad, sin embargo nuestras carceles perfeccionan y
reproducen la violencia. La reincidencia y la nula reinsercion lo confirman. En los ultimos
afios las politicas de Estado definidas como la implantacién de la ley de drogas en 1990,
asumiendo la estrategia antinarcéticos de los Estados Unidos a inicios de los 80 y
posteriormente la eliminacion en el 2002 de los mecanismos de excarcelacion que se habian
venido implantando han ocasionado en materia de carceles un incremento de su poblacion, la
sobrepoblacion y el hacinamiento son las respuestas a estas politicas establecidas sin un
estudio real y razonado sobre la capacidad real de nuestro sistema penitenciario y de nuestra
realidad econdémica y social. EI mayor nimero a nivel nacional han reportado ser detenidas
por delitos relacionados con estupefacientes y drogas (34%), y contra la propiedad (30%), sin
embargo en cada region y provincia hay variaciones (Ministerio de Justicia, Derechos
Humanos y Cultos 2014, 9).

%0 Cuestion que no fue tomada a la ligera por el gobierno nacional, pues debido a las manifestaciones tres
personas fueron acusadas de rebelién tras la expulsidn del proyecto penitenciario por parte de la comunidad
pues; “Anibal Soria, Toribio Choloquinga y Fausto Cuyachamin, dirigentes de la parroquia Poal6, en Latacunga
(Cotopaxi), fueron llamados ayer a la Fiscalia para rendir declaraciones ante el fiscal de Delitos Asociativos de
Cotopaxi, Franklin Morocho, por el supuesto delito de rebelién. Segin consta en los informes de la Policia y de
la Brigada Patria, se los acusa de ser los responsables de la destruccion de tres patrulleros y de la agresion verbal
y fisica a los policias y militares que llegaron a Poal6 a la medianoche del domingo 30 de octubre para permitir
el inicio de la construccidn de la carcel en ese lugar para la regién centro-norte del pais” (El Universo 2011).
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Se tomé la decision de que la provincia de Cotopaxi fuera la encargada de albergar a la nueva
poblacion penitenciaria del pais. Como se puede observar el sistema de rehabilitacion fue
imbuido por una serie de elementos propios y enfocados en la modernizacion, la nueva
gestion pablica se hace evidente en torno a los criterios que se destinaron para problematizar
la construccion del proyecto, pues:
1. Eficacia El paso fundamental en el andlisis de eficacia de la intervencion es seleccionar la
medida de comparacion sobre la cual se contrastaran los impactos estimados. Ya en el paso 3
se menciond las medidas de comparacién, siendo los objetivos y las metas de la intervencion
la que usaremos y la comparacion de los resultados con el impacto generado. Esta medida de
comparacion de la intervencion es eficaz, siempre y cuando el impacto generado sea mayor o

igual a los pardmetros establecidos en la etapa de pre-inversion.
2. Eficiencia Para el analisis de eficiencia de los resultados del proyecto se procedera a
contrastar con los costos en que incurrio el proyecto para generar el impacto a través del
analisis costo-beneficio y el anélisis costo-efectividad. EI primero, mostrara los beneficios en
términos monetarios, mientras que en el segundo indicara los beneficios valorados a través de
indicadores sociales que miden los cambios en las condiciones de bienestar que se evallan
(Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos 2014, 22).
Eficiencia y racionalizacion de los costos, son una muestra de los procedimientos que se
hicieron presentes dentro del manejo de la rehabilitacién social en el pais, la modernizacion
fue un proceso programado que tuvo una serie de pasos en su ejecucion para la puesta en
escena del proyecto de modificaciones del sistema penitenciario nacional. Puesto en ello, el
Gobierno comenzo con los movimientos (apresurados) a los nuevos centros de los privados de
libertad, efectuados en 2014 a las “ciudades penitenciarias” del pais (Aguirre y Coba 2017).
Por medio de un protocolo de traslado, el Viceministerio de atencidn a privados de la libertad,

fue la designada para la tarea antes sefialada.

La entonces Ministra de Justicia, Lady ZUfiga, sefiald que era “el afo de la transformacion del
sistema penitenciario” (Zufiga en La hora 2019). Parte de la reduccion del hacinamiento en
las carceles fue la implementacion del brazalete electronico como fuente de seguimiento para
los delitos menores. Con estos antecedentes, en 2014 se comenzaron a realizar los traslados a
las diferentes provincias de la poblacion penitenciaria del pais:
El primer grupo de internos del ex penal Garcia Moreno fue trasladado ayer al nuevo Centro
de Rehabilitacién Social de Cotopaxi. Los 351 internos madrugaron para ir a su nueva casa. El
operativo se despleg6 en la madrugada, desde las 03:30 hasta las 05:00. 12 buses movilizaron
a los detenidos hasta Latacunga, donde se ubica el flamante complejo. A esa hora, el ex penal

se volvio un fortin. 400 agentes de unidades élite de la Policia vigilaron el traslado de las
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personas privadas de la libertad (PPL).EI traslado es parte de un proyecto de reubicacion de
los presos que estan en el ex penal. Ledy Zafiga, presidenta del Consejo de Rehabilitacion

Social, sefial6 ayer que este proceso sera progresivo (Ultimas Noticias 2014).

4.1.3 Las céarceles fuera de las grandes urbes: Problemas en la implementacion de los

nuevos centros regionales

La implementacion de estos nuevos Centros de Rehabilitacion Social, no pudo efectuarse sin
la presencia de tensiones, dado que una politica asi de agresiva, no consiguié pasar por
desapercibida por los privados de libertad, familiares y organizaciones que se encuentran

alrededor de la estructura penal del pais organizada por la sociedad civil.

Con 146 afios de funcionamiento, el Ex Penal Garcia Moreno fue cerrado el 30 de abril del
afio 2014%, estructura que pasé la posta en materia penitenciaria a los recién construidos
Centros Regionales en tres provincias del pais. Por medio de un protocolo de traslado, el
Viceministerio de atencion a privados de la libertad®, como parte del programa de reduccion
de hacinamiento, principal objetivo de la construccion de los nuevos centros se sefialaba la
cantidad presupuestaria que se asigné a todo este movimiento institucional que represento:

En el 2014 el MJDHC tuvo disponible un presupuesto total de USD$ 145°614,248.20 para
ejecutar su planificacion institucional. De este presupuesto el 21% -USD$ 30°430,641.18- se
destind a financiar proyectos de inversion y el 79% restante -USDS$ 115°183,607.02- para
cubrir gastos como el de remuneraciones, alimentacion a PPL, kits varios para PPL,
indemnizaciones en DDHH, mantenimientos, servicios basicos, etc. (Ministerio de Justicia,
Derechos Humanos y Cultos 2014,42).

En este sentido, podemos observar que alrededor del 93% del presupuesto correspondiente al
manejo del sistema de rehabilitacion social fue usado en la construccion de los proyectos de

infraestructura, entre ellos las puestas en funcionamiento de los Equipamientos a la Red de

91 Jorge Nifiez se encargd de realizar un documental llamado “El pandptico ciego”, en apoyo con el entonces
Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, en donde da cuenta del proceso de cierre de la prision mas
iconica de la ciudad de Quito, justamente ahi en la clpula de la edificacion cerrada encontré el archivo
penitenciario de la ciudad. NUfiez sefiala ahi la importancia de la documentacién que relataba la historia de
quienes formaron parte del centro durante los 146 afios de su funcionamiento. Los documentos relatan la
desactivacién del pandptico como Nufiez llama a las formas de convivencia de la carcel, mostrando como la
desatencion del sistema durante gran parte de su funcionamiento generd una serie de précticas que permitian
sobrevivir dentro de las paredes del Ex Penal Garcia Moreno de la ciudad de Quito (Kaleidos 2014)

92 El Viceministerio de atencion a Privados de libertad se crearia en el afio 2014 por medio del decreto acuerda
que “Articulo 1.- Nombrar a Rosa Mireya Cardenas Herndndez, como Viceministra de Atencidn a Personas
Privadas de libertad y Adolescentes Infractores, quien ejercerd las funciones establecidas en el Estatuto Organico
de Gestion Organizacional por Procesos del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos”.
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Centros de Privacion de la libertad y las grandes obras como los Centros Regionales Centro

Norte, Sur entre otros (Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos 2014).

Parte de la reduccién del hacinamiento en las carceles fue la implementacién del brazalete
electronico como fuente de seguimiento para los delitos menores. La concrecion del COIP
permitié la implementacion de dicho sistema, con la intencidn de reducir el hacinamiento de
las carceles y por otra optimizar el presupuesto por persona privada de la libertad. Por ello la
Ministra Ledy Zaniga sefialaria que: “El costo diario por PPL es de aproximadamente $ 7 y

con el dispositivo, en el peor de los casos, seria de $ 4” (El Telégrafo 2014).

Partiendo de este punto, la visién principal de las transformaciones al sistema penitenciario
por medio de modificar la estructura y mejorar las condiciones de los centros, radican
principalmente en la implementacion de una serie de mecanismos que, en apariencia,
mejorarian el sistema, esto a través de la reforma integral del mismo y a partir del
perfeccionamiento de aspectos centrales de la rehabilitacion social, la racionalizacion y
efectivizarian del presupuesto publico también salta a la vista, como mecanismo cuasi
empresarial de la aplicacion de recursos al sistema (Aguilar 2007).

Siguiendo esta linea, el proceso de mejoramiento para el sistema condujo a que la seguridad
fuera un factor fundamental en el control del as poblaciones penitenciarias, asi lo sefialaba el
presidente Correa: “Hoy se ve una luz al final del tunel con la puesta en funcionamiento del
nuevo Centro de Privacion de la Libertad Regional del Guayas, que posee una moderna
infraestructura y equipos de vigilancia de tltima tecnologia” (EI Universo 2013). Con estos
nuevos panopticos, se pretendia no solo efectivizar la vigilancia, sino también mantener un
control exhaustivo de accionar de los privados de libertad, las viejas cupulas eran remplazadas
por modernos sistemas de vigilancia a través de camaras, inhibidores de sefial telefonica y

demas implementos para la correcta vigilancia de los ppls (Foucault 2002).

Los problemas con la implementacion de este sistema, fuera de ser insatisfactorio para los
privados de libertad, condujeron a una serie de enfrentamientos entre el Estado y varias
organizaciones de la sociedad civil, incluyendo a los propios privados de la libertad, que se
opusieron fuertemente a los traslados y diversas intervenciones en el mismo. El principal
reclamo que los privados de libertad tenian, en razon de los traslados, fue debido a los
cambios en las jerarquias de poder estructuradas en el interior de los centros, la figura del
caporal, tomaba una nueva posta debido al cambio situacional al que los ppls se veian

sometidos.

144



Dadas las condiciones apresuradas en las que se dieron los traslados a los nuevos centros (se
encontraban aun en construccion) incluso sin contar con los servicios basicos fundamentales,
como agua potable. Como ejemplo, se puede observar los problemas que se dieron en el
Centro regional Cotopaxi, en donde los primeros dias ya se denunciaba la falta de estos
Servicios;
Las personas privadas de la libertad recluidas en el CR Cotopaxi estan aisladas 20 horas al
dia en celdas expuestas a bajas temperaturas sin las condiciones humanamente habitables,
como agua, electricidad, medios de dispersion mental, una de las razones principales de este
forzado claustro de las PPL, es que este inconcluso centro no cuenta con las debidas
seguridades en la estructura y cerramientos de la construccion, por esta razon para evitar
posibles fugas no les es permitido salir al patio e igualmente tampoco ser parte de los distintos
talleres productivos, laborales, educativos, etc. ya que no existen incumpliendo las directrices
del Sistema de Rehabilitacion Social, esta falta de acceso a estas distintas actividades van
degenerando gravemente la salud fisica y mental de las PPL, se alerta estado de emergencia
(Organizacién familiares personas privadas de la libertad 2014).
Otro de los aspectos que generd malestar y tensiones en torno a la implementacién de estos
nuevos centros de rehabilitacion fue su alejamiento de las grandes urbes, lo que dificultaba el
trasporte a los mismos y cortaba los lazos familiares con los privados de libertad.
Yo soy padre de familia de un ciudadano detenido en el recinto carcelario de Latacunga, pero
al ir alli me impresiono bastante, la prohibicién de que dentren cosas alimenticias y hasta
inclusive un papel higiénico, eso deberia ser inhumano, una persona privada de libertad no es
un animal, es un ser humano (El Pais 2014)
Esto, encendio las alarmas de algunos colectivos de derechos humanos que sefialaron la poca
empatia del gobierno nacional, al aplicar un programa penitenciario que no estaba acorde de
la realidad de los centros y que eliminaba las dinamicas que los mismos habian desarrollado
como parte de su autogestion®®. Una de las principales criticas que podemos realizar,
sustentado en cémo se aplica la nueva gestion pablica en la administracion del sistema
penitenciario, surge justamente por como se han tomado modelos externos que no asumen la
realidad de las condiciones del pais (Allende 2001), ni culturales y sociales para implementar
politicas que en principio tiene una intencion modernizadora, pero que resultan en una

afectacion a cuestiones fundamentales como son las familias, en este sentido, la separacion de

93 Cabe recordar que dentro del Ex Penal Garcia Moreno existia toda una red de comercio formal e informal,
tanto es asi que dentro del centro podia encontrarse desde pequefias tiendas, hasta pescaderias en celdas
completamente adaptadas para ese funcionamiento. Claramente esto fue eliminado con los nuevos centros
impulsados por el gobierno nacional
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los familiares y la implementacion de medidas de seguridad que evitaban que tanta comida,
viveres y ropa ingresen al centro, dado que el Estado se encargaba de forma “integral” de
todas las necesidades del privado de libertad, modifico las condiciones en las cuales se

mantenian las relaciones familiares

4.2 La homogenizacion del sistema penitenciario nacional: la creacion del Nuevo
Modelo de Gestion Penitenciaria

Con los centros planteados para su construccion la administracion penitenciaria tuvo uno de
sus mayores retos ademas de la movilizacion y modificacion de las estructuras carcelarias del
pais, aparece una de las problematicas mas importantes del manejo de la administracion
publica. Como se iba a administrar estos grandes precintos, administrar carceles enormes
suponia modificar todo lo que se tenia establecido en cuanto al manejo de los mismo, es aqui
donde se puede observar el choque de las corrientes del manejo de la administracién publica,
lo neopublico vs la vision neoempresarial, dos vertientes que tienen su base en la nueva
gestion publica y que veremos, una se posiciona en la practica mientras que la otra solo queda

como elemento discursivo.

4.2.1 El proceso de homogenizacion del sistema de rehabilitacion social en Ecuador:
Construccion del nuevo modelo de gestion penitenciaria de 2013

La construccion de los Centros de Rehabilitacion Social fue una de las piedras angulares
dentro del desarrollo de la reforma general del sistema penitenciario, sin embargo, el tema
administrativo no fue contemplado durante su construccion, por lo que hubo la necesidad de
desarrollar de forma paralela a su finalizacion un instrumento que se consolidaria como un
mecanismo de homogenizacién de los centros en materia de manejo y administracion, el
nombre que recibié fue el nuevo modelo de gestion penitenciaria de 2013. EI mecanismo en
principio se concibe como una forma de normar y manejar la vida de los privados de libertad,
segun el propio documento, este implicaba una modificacion radical en tanto concepcién
como ejecucién del sistema de rehabilitacion social, pues consistia significativamente en
establecer los horarios de las personas privadas de libertad, asi mismo este se fundamentaba
en la norma constitucional que prestaba las bases desde 2008 para su posible concepcién,
ademas de otros cuerpos legales como el COIP y los pardmetros pablicos que en aquella

época eran estandar de manejo durante el gobierno de la Revolucion Ciudadana.

Es importante sefialar que el modelo sigue la linea que el gobierno planted durante sus
primeros afos de administracion del sistema de rehabilitacion social, es decir el modelo

reconoce los problemas estructurales que giran alrededor del problema de la criminalidad, por
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lo que, modifica su concepto del privado de libertad, reconociendo a este como un producto
de los conflictos sociales como la educacion, falta de trabajo y hasta factores psicologicos
como el abandono familiar, por lo que el modelo se construye bajo la base de esa
premisa(Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos 2013). Pese a esto, el modelo
contd con una particular historia en su construccion y desarrollo que resulta de gran

importancia dentro del manejo del sistema de rehabilitacion social.

El 13 de mayo de 2011, se designa a la Doctora Johana Pesantes Benitez® como la flamante
Ministra de Justicia, Derechos Humanos y Cultos misma que manejo la cartera de Estado
hasta el afio 2013, justamente es en estos afios que se da una mayor problematizacién del
sistema de rehabilitacién social ademas de la construccion de los centros, es en este periodo
que se consolida la cooperacion internacional para la ejecucion de un proyecto que ayudaria a
poder manejar los nuevos Centros de Rehabilitacion Social en el pais, en este sentido, la
Doctora Pesantes, 1o expreso de la siguiente manera:
No es la carcel tipica (...) esto es un tema absolutamente distinto, es un centro de
rehabilitacion social, que debemos decirle, como gobierno nacional hace 5 meses firmamos
con el gobierno de Republica Dominicana un convenio, justamente de asistencia técnica, ¢por
qué Republicad Dominicana? Porque Republica Dominicana tiene la escuela de excelencia
penitenciaria de la Organizacion de las Naciones Unidas, es decir, que el cambio radical que
estamos haciendo en el sistema penitenciario, lo buscamos que se haga justamente con este
aval de la Organizacion de las Naciones Unidas” (Pensantes en RTU 2012).
Pesantes es quien inicia el proceso de reforma integral en el sistema de rehabilitacion social
del pais, dado que comienza a colocar los ojos del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos
y Cultos, en realizar un sistema acorde a los nuevos Centros de Rehabilitacién Social un
proyecto estructurado de gestion administrativa dentro de los procesos enmarcados en la
construccion estatal previamente consolidada para el disefio de accion publica en espacios
concretos de la sociedad, sefialando que “este es el tnico gobierno que ha volcados sus
esfuerzos en poner atencion a las carceles del pais” (Pensantes 2012). Esto se veria reflejado
en un futuro pues como parte fundamental de la estructura gubernamental se pablica el Plan

Nacional del Buen Vivir®del afio 2013 (instrumento que fue importante durante el gobierno

% La doctora Johana Pesantes es relevante durante este periodo dado sus grados académicos como magister en
Politica y administracion publica, sino también que, como lo sefiala Teresa Coba en la entrevista que le
realizamos, Pesantes llegaba al pais de realizar un doctorado en relacion a la administracion penitenciaria por lo
que esta idea estuvo presente ya desde su ingreso al ministerio como cabeza de la entidad (Coba 2022).

% El instrumento de navegacion para el manejo de las politicas publicas que el gobierno de la Revolucion
Ciudadana utilizé para manejar el cambio socioeconémico del pais, fue denominado como EI plan Nacional para
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de Rafael Correa para la planificacién del desarrollo nacional, este principalmente
desarrollado por SENPLADES®) se establecio como uno de los ejes, el punto 6 el cual
senalaba que “Consolidar la transformacion de la justicia y fortalecer la seguridad integral, en
estricto respeto a los derechos humanos” pero sobre todo la 6.4 “Reducir al 40% el
hacinamiento en los centros de privacion de libertad” (SENPLADES 2013), por lo que es
importante observar que el tema de la modificacion de la rehabilitacion social se retoma como
parte de los ejes de la trasformacidn en conjunto con la creacion y puesta en ejecucion del
Modelo de Gestidn Penitenciaria. Sin embargo este fue un proceso bastante extenso en su
creacion las representaciones son un eje importante en torno al marco normativo de la accién
publica, justamente es en este aspecto que se observa de mejor manera como el accionar
publico se forjo para la aparicion del modelo y sobre todo la intervencion del mismo
(Lascoumes & Le Gales 2014).

Previamente ya se habian realizado evaluaciones del sistema de rehabilitacion social, Teresa

Coba habia ingresado a realizar investigaciones en torno a indicadores que posibilitaran dar

el Buen Vivir (PNBV). Este tiene su antecedente en el llamado “Plan Nacional de Desarrollo”, mismo que ya se
contemplaba desde la constitucion de 2008, para su aplicacién en el periodo de 2007 hasta 2010.

Este segundo plan, adoptaria el nombre de “Programa de Gobierno” para los afios de 2009 hasta 2013. Los afios
posteriores, adopté el nombre de Plan Nacional para el Buen Vivir. Los planes nacionales que el gobierno
planteaba, tenian la funcion de ser una suerte de brajula que guiara el actuar de la politica pablica en torno a las
politicas y planes en relacidn del desarrollo de los instrumentos de politica publica. Desde sus inicios, estos
documentos constituian un referente en torno a los esfuerzos en generar una planificacién para el desarrollo del
pais. A su vez una linea guia de las politicas publicas. En este sentido, el gobierno concibi6 el éxito de su gestién
en torno a seguir los lineamientos planteados en estos documentos, por medio del cumplimiento de los objetivos
y las metas que estos contenian. Asi también, el documento manejaba como sustento de sus propuestas la ideologia
de la nocién del “Buen Vivir” o también conocido como el “Sumak Kawsay”. Esta es una adaptacion que se busca
dar en torno a una forma de bienestar, basados en el concepto de la felicidad, respeto, diversidad cultural y
ambiental. Como parte de la construccion del plan nacional como instrumento de conduccién de la politica publica,
el rol de Senplades fue trascendental, dado que los mismos generaban una serie de indicadores, que, buscaban
realizar un andlisis critico de la realidad ecuatoriana.

% | a construccion de esta nueva institucionalidad en el pais estuvo acompafiada de la consolidacion de una
institucién que jugé un papel fundamental en los planes del gobierno entrante. La Secretaria Nacional de
Desarrollo y planificacion (SENPLADES), fue la encargada de manejar varios de los procesos gestion en torno a
las politicas publicas del pais entre 2007 y 2017. Como lo sefiala Emir Sader (2008) en los Estados pos
neoliberales, la construccion y el tamafio del Estado son importantes, dado que sus capacidades de ejercicio en
torno a las problematicas sociales giran en relacion al alcance que el mismo pueda tener en torno a los problemas
sociales, identificarlos y dar soluciones. Por ello, el gran retorno del Estado que los gobiernos pos neoliberales
construian, basicamente consistia en aumentar su tamafio y capacidades de garantizar servicios pues el Estado
debia convertirse en el principal 6rgano rector de la administracion publica del Pais. De modo que; “La
planificacion ha sido concebida, a su vez, como parte de un didlogo abierto entre técnicos gubernamentales,
actores locales, y diversos segmentos de la sociedad civil. Todas las fases de la planificacion incluyen espacios
de participacion ciudadana y mecanismos de control social. En este sentido, si bien existe un quiebre con el
paradigma neoliberal, al reintroducir la nocién de desarrollo en la agenda estatal, tampoco se trata del viejo
desarrollismo que propugné que la planificacion estatal debia mantenerse “aislada” de las presiones e intereses
sociales, de la politica, para asegurar algtn éxito en su labor (Ramirez & Minteguiaga 2007, 5).
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un panorama general del sistema pues se habia conformado una comision de reforma
penitenciaria entre el 2010 y 2011;
A finales del 2010 e inicio del 2011 se cre6 la Comisidn de Reforma Penitenciaria,
basicamente era identificar técnicos del Ministerio de Justicia que tenga conocimiento,
expertos en el tema. Entonces el tema es que se conformd una Comisién y esta Comision
técnica que basicamente va a elaborar incluir, hacer investigacion, organizar y mirar los
documentos basicamente de Naciones Unidas, ver que esta pasando en paises de la region
como: Costa Rica, Republica Dominicana, Argentina, Chile, Colombia, ver también hacia
afuera hacia los paises fuera de la region como es Espafia, Francia, Italia, Inglaterra; es decir, a
tener una vision de lo que es el contexto de privacion de la libertad y basicamente el Modelo
de Gestion se fundamenta en un modelo de las Naciones Unidas, garantizar los derechos de las
personas privadas de la libertad y elaborar el concepto general e ir aterrizando procedimientos
(Servidor publico en Ruiz 2016, 82)
Durante el proceso de reforma impulsado por la Doctora Pesantes, se integr6 a Teresa Coba®’,
coincidentemente es en 2011 que se realiza una convocatoria de expertos penitenciarios por
parte del Gobierno de la Republica Dominicana para visitar los centros penitenciarios de
dicho pais. Este evento tuvo como principal promotor a la UNODC® es en este evento que se
dan las primeras bases de la construccion del instrumento para Ecuador dado que Republica
Dominicana es un actor relevante dentro del impulso de la reforma general del sistema; “El
tema principal de esta sesién fue la buena préactica desarrollada desde el afio 2003 con el
Nuevo Modelo de la Gestion Penitenciaria en la Republica Dominicana, presentada por el
Director Roberto Santana” (UNODC 2011,7). Este evento, més las modificaciones en tema de
seguridad y creacion del COIP, en conjunto con la infraestructura penitenciaria es que aparece
la necesidad de un instrumento que acomparie todas estas modificaciones en materia penal y
penitenciaria del pais.
Es por ello que la Ministra toma la iniciativa de realizar un modelo que acomparie estos
nuevos Centros de Rehabilitacién Social, motivada por sus recientes estudios y la visita a
Republica Dominicana, se coloca a la cabeza del modelo a la Doctora Teresa Coba y al

equipo técnico que se encargd de desarrollarlo, de igual manera este hecho muestra que

9 Teresa Coba fue una de las actoras mas relevantes durante la reforma del sistema de rehabilitacion social que
parte desde 2011 hasta el afio de su concrecidn que fue el 2013 con la presentacion del NMGP y posterior
experimentacion en los pabellones de la penitenciaria del litoral. Dada su cercania con la doctora Pesantes, pues
ella habia sido su docente y tutora de tesis. Se le llama en el afio 2011 a ser jefa de despacho cuando se designa a
Pesantes como Ministra de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, ambas habian trabajado con anterioridad temas
de manejo penitenciario, criminalistica por lo que se le asigna la tarea de ser quien lleve a cabo el proceso de
construccion del instrumento que dio como resultado del Nuevo Modelo de Gestidn Penitenciaria (Coba 2022)

% United Nations Office on Drugs and Crime
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existia un vacio en torno a la produccion de politica publica que acompariara a estos centros.
Uno de los conflictos que se tuvo que enfrentar en torno a la construccion de los centros
rehabilitacion es que, chocaban con el modelo de gestion que se iba edificando a la par de la
apertura de los nuevos Centros Regionales, pues el encargado del Instituto de Contratacion
de Obras®, mayor Juan Carlos Checa, se oponia a la modificacion de los centros para colocar
lugares aptos para el desarrollo de actividades laborales orientadas a la rehabilitacion social,
dado que estas, eran una de las bases del modelo dominicano como buena practica de
rehabilitacion, sin embargo estas se consiguieron implementar durante el proceso, pues:
De conformidad con lo establecido en el Articulo 118 del Codigo Orgénico de Planificacion y
Finanzas Publicas y considerando que el proyecto ‘Adecuacion, equipamiento y
mantenimiento de la red de centros de privacion de libertad’ cuenta con dictamen de prioridad
emitido con Oficio No. SENPLADES-SGPBV-2012-0106-0OF, de 12 de marzo de 2012, la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo designa al Instituto de Contratacion de
Obras -1CO- coejecutor del citado proyecto y emite dictamen favorable a la modificacién
presupuestaria solicitada, de acuerdo al detalle adjunto (Oficio Nro. SENPLADES-SGPBV-
2012-0243-0OF 2012).
Siguiendo con esta linea, el pais, previo a la aparicion del modelo de gestion penitenciaria,
contaba con una normativa que se ejecutaba en el sistema de rehabilitacion social, este era el
Cadigo de Ejecucion de Penas y el Reglamento a la Ejecucién de Penas, estos elementos ya
hacian regencia a varios temas, que se tomaron en cuenta a futuro para la construccién del
modelo de gestion penitenciaria. Ante la dificultad de modificar estos cuerpos normativos por
parte del Ministerio de Justicia, se crea el Nuevo Modelo de gestidn penitenciaria, documento
que se impondria como norma general de la administracién penitenciaria dentro de todas los
Centros de Rehabilitacion Social del pais (Victor Jicome entrevista, Quito, 22 de
septiembre2022).

En torno a los avances que se realizaron'®

el principal aporte que tuvo el NMDGP fue la
implementacion de una serie de ejes de tratamiento que funcionaban con la coordinacion
interinstitucional y ministerial, los cuales eran; Area de educacion, cultura y cultura fisica,
Area laboral, Area de salud, Area psicoldgica, Area de trabajo social, Area juridica, Area de
seguridad, representaban un salto importante en los procesos de manejo del sistema
penitenciario, es decir, el estado implementaba un marco normativo de accion publica dentro

del sistema atreves de criterios apalancados en la Nueva Gestion Publica.

®1Co
100 Esto se explicara con mayor detalle en el siguiente apartado.
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Uno de los ejemplos sustanciales de como se trabajo en torno al manejo de las competencias
lideradas por el MJDC a la cabeza en apoyo de los organismos ministeriales para el ejercicio
y aplicacion del NMGP de 2013 fue, el Ministerio de Salud, pues, por medio del acuerdo
Ministerial 0004906 en el cual:

Articulo 1. OBJETO.-

El presente Acuerdo Interministerial tiene por objeto traspasar la gestion y prestacion de

servicios de saludo y todos los procesos inherentes a éstos que ostenta el ministerio de Justicia,

Derechos Humanos y Cultos al Ministerio de Salud Publica, por ser ambito de su competencia

(Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos y Ministerio de Salud Publica 2014, 4).
Esto fue uno de los grandes avances dentro de la construccién del NMGP pues este integraba
varias funciones del Estado alrededor de la problematizacién del sistema penitenciario, a su
vez colocaba una especial importancia, dado que involucraba a otras carteras ministeriales que
pondrian tanto recursos, como personal, que estuviera formado dentro del manejo del sistema
de rehabilitacion social. Asi mismo, para la construccion de la serie de indicadores se guiaron
basicamente en toda la normativa internacional que estaba disponible para el tratamiento
penitenciario, entre ellas las normas Mandela'®*. De igual manera, se retomaron varios

elementos de distintos paises para la construccion del instrumento;

Nosotros copiamos modelos de Republica Dominicana, Costa Rica, Colombia, Francia, 0sea
fue un conjunto de legislaciones comparadas que permitié que nosotros tengamos ese modelo
de gestion. Ahora en ese Modelo de Gestion, no solamente trabajo personal del Ministerio de
Justicia, sino que también trabajo personal de la Entonces Direccion Nacional de
Rehabilitacion Social, que permitia complementar de alguna manera lo que se trabajaba en
territorio, con la técnica (Victor Jacome entrevista, Quito, 22 de septiembre2022).

El modelo de gestidn, se construyé en razén de proponer una serie de criterios que fueran
eficientes y eficaces para el funcionamiento general del sistema de rehabilitacion social y asi
plantear una homogeneizacion de la administracion penitenciaria y trasparentar los recursos

de sistema de rehabilitacion social.

1011 as reglas Mandela o de tratamiento minimo tienen una larga data alrededor del manejo del sistema
penitenciario en varios paises, a su vez, estas no representan como tal un sistema de manejo de privados de
libertad, o como lo ha denominado el pais, como modelo de gestién penitenciaria, sino, representan un minimo
de normas que las prisiones dentro de los Estados miembros de la comunidad internacional deben cumplir en
materia de rehabilitacidn social, esto dado que “ES evidente que, debido a la gran variedad de condiciones
juridicas, sociales, econdmicas y geogréaficas existentes en el mundo, no se pueden aplicar indistintamente todas
las reglas en todas partes y en todo momento. No obstante, estas reglas deberan servir para estimular un esfuerzo
constante por vencer las dificultades practicas que se oponen a su aplicacién, con la conciencia de que
representan en su conjunto las condiciones minimas admitidas por las Naciones Unidas” (UNODC 2014, 3)
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Varias caracteristicas son necesarias de resaltar en todo este proceso, retomando la literatura
especializada, existen dos vertientes claras dentro de la NGP, la visién neoempresarial, la cual
centra sus esfuerzos en el mejoramiento de la funcién pablica, basando sus indicadores en la
economia, la eficiencia y la eficacia de los organismos publicos, mientras que la corriente
neopublica tiene como uno de sus caracteristicas principales la actuacién en torno a principios
y valores, como igualdad o universalidad contrapuestos a los economicismos (Ramio y
Salvador 2005). Es aqui donde queremos colocar un énfasis central y creemos que se puede
ver una contradiccion importante dentro del ambito discursivo y aplicativo, si bien como parte
de la construccion del NMGP se colocan elementos de orden ligados a nuevos derechos de la
ciudadania, en este caso los ppls; y, toda la legislacion apegada a esta tematica tanto en la
constitucion, como en el discurso de los actores, es justamente en el ambito aplicativo que se
despega de su planteamiento inicial, dado que muchos de los aspectos que se toman son
propios de una visién neoempresarial, que coloca su énfasis en la racionalizacion del sistema
publico, principal objetivo que vemos dentro del NMGP, el objetivo de este era
principalmente consolidar una administracion publica de los centros que fuera efectiva y
eficaz, como principio rector de su funcionamiento. Esta dicotomia se podra observar con
mayor énfasis conforme avancemos en la tematica.

4.2.2 Modificaciones al sistema de rehabilitacion social del modelo de gestion
penitenciaria: Indicadores, rehabilitacion social y sistema progresivo.

Tras todo el proceso de problematizacion y basqueda de elementos para la construccion del
modelo, las nuevas carceles representaban un reto en su administracion, los grandes
complejos penitenciarios requerian un sistema unificado de manejo que permita controlar la
basta poblacion penitenciaria del pais, es en este contexto que se produce el nuevo modelo de
gestion penitenciaria de 2013.

El proyecto plante6 un minucioso sistema que se encargd de manejar cada aspecto de la vida
de los privados de libertad. Para conseguir que los centros tuvieran un funcionamiento
optimo, se planted la necesidad de construir una estructura general aplicable a cada uno de los
Centros de Rehabilitacion Social en el pais.

Como autoridad principal del centro se colocaba a la direccidn del centro de rehabilitacion
social, la cual contaba con una serie especifica de funciones detalladas dentro del mismo

instrumento, de las cuales resalto las siguientes:
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e Coordinar al equipo técnico de Coordinadores para defender, proteger y promover el ejercicio
de los derechos humanos y cumplimiento de las obligaciones en el Centro de Rehabilitacion

Social a su cargo.
e Coordinar al equipo técnico de Coordinadores para gestionar la ejecucion de planes,
programas, proyectos y actividades en el Centro de Rehabilitacion Social a su cargo.
e Presidir y Coordinar la Junta de Tratamiento y Educacion con los Coordinadores de cada area
(Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos 2013, 11).
Queda claro que el centro de la administracion recaia en la autoridad de la direccion de
rehabilitacion social, de la cual se desprende un elemento que también forma parte sustancial
del nuevo sistemal®?, pues se plante6 una Junta de Tratamiento y Educacion® del Centro de
Rehabilitacion Social, la cual se encargaria de manejar los aspectos fundamentales desde la
entrada, la asignacion de actividades, clasificacion del privado de libertad en los pabellones,
de maxima, media y minima seguridad, asi como su salida del centro (Ministerio de Justicia,
Derechos Humanos y Cultos, 2013). Se coloca especial énfasis en modificar la estructura
general de funcionamiento en torno a la designacion de autoridades, este instrumento designa
de forma especifica el funcionamiento del centro de rehabilitacidn; con funciones claras y
detalladas de como debia funcionar, a partir de protocolos exactos en la intervencion del
privado de libertad.

102 Justamente la autoridad de los centros se diferenciaba con anteriores administraciones previas a la revolucion
ciudadana en colocar un modelo de rehabilitacion centralizado en una autoridad Unica y una junta que definiera
las actividades para la rehabilitacion social en el pais.

103 |_a junta se integra por:Director/a del Centro de Rehabilitacion Social, Coordinador/a de Observacidn,
Coordinador/a de Tratamiento y Educacién de Minima Seguridad, Coordinador/a de Tratamiento y Educacion de
Mediana Seguridad, Coordinador/a de Tratamiento y Educacion de Maxima Seguridad, Coordinador/a de
Tratamiento y Educacién de Mujeres, Coordinador/a de Inclusion Social y Vinculos Familiares, Coordinador/a
de Seguridad Coordinador/a Administrativo (Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos 2013, 12)
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Gréfico 4. 10 Organigrama de funcionamiento de los centros de privacion de libertad

Ministerio
de Justicia, Derechos DIRECCION DEL CENTRO DE
Humanosy Cultos REHABILITACION SOCIAL No. #

(CRS) DE LA ZONA 1-2-3-4-5-6-7-8

Subdireccién General
Administrativa-Financiera

ABREVIATURAS:

UE: Unidad Especial para
adultos mayores y personas
con discapacidad.

CRS: Centros de Rehabilitacién
Social de Adultos

NOTA: En cada pabellén se
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Financiera necesarios de cada area de
acuerdo a sus atribuciones,

Subdireccién de Seguridad

Subdireccion de Y Vi exterior y
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Fuente: Modelo de gestion Penitenciaria de 2013

Claramente graficado en el organigrama, existe una construccién general que busca implantar
un sistema eficiente de manejo de los Centros de Rehabilitacion Social, un manejo eficaz de
la gestidn pablica que ponga en ejercicio todos los recursos estatales de forma ordenada, a
través de una organizacion de carécter burocratico con una organizacion jerarquica
especializada en los aspectos sefialados minuciosamente para el manejo del centro (Allende
2001). De igual manera, la forma de manejo de los privados de libertad es uno de los mayores

avances que plantea el modelo.

Este se enfoca principalmente en manejar cada aspecto de la vida dentro de los Centros de
Rehabilitacion Social por lo que las autoridades que se han designado se encargan de ellos
desde que ingresan hasta que salen de mismo. Para ello, la junta de tratamiento realiza una
evaluacion de la condicién del nuevo privado de libertad el cual sera asignado a uno de los
pabellones de la institucion, los cuales se dividen entre: Baja, media y Maxima seguridad
(Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, 2013). A este proceso se le denomina
“primer registro”, seguido de esto, el privado de libertad pasard a ser analizado por las
diferentes areas de tratamiento, una valoracion médica y revision del area juridica la cual

definira su situacion legal para posteriormente proceder asignarle un nimero de expediente
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para subirlo a la base de datos del centro de rehabilitacion. Seguido de este proceso se le

asigna un equipo de aseo personal y un uniforme!®,

Tabla 4.12 Pardmetros para la ubicacion de los privados de libertad

Parametros Para la
Ubicacion
Afios de sentencia Sentencia hasta 6 afios, 1 punto

Puntos

Sentencia hasta 16 afios, 3 puntos
Sentencia mayor a 16 afios, 4 puntos

Violencia contralas Sin violencia contra las personas, 0 puntos
personas

Violencia contra una persona, 2 puntos

\Violencia contra varias personas, 4 puntos

Nivel de afectacion de la Sin lesiones, 0 puntos
Victima

Lesiones leves (Incapacidad menor atreinta dias), 2
puntos

Muerte, lesiones graves (Incapacidad permanente
0 mayor atreinta dias) o violacion a la victima, 4
puntos

Antecedentesdelictivos Sin antecedentes, 0 puntos

Con una sentencia anterior, 2 puntos

Con varias sentencias anteriores, 3 puntos

Grado de Encubridor, 0 puntos
participacién

Complice, 1 puntos

[Autor o Coautor, 3 puntos

Crimen organizado No pertenece a grupos de crimen organizado, 0 puntos

Pertenece a grupos de crimen organizado nacional, 3
puntos

Pertenece a grupos de crimen organizado
internacional, 5puntos

Edad Mayor de 65 afios, 0 puntos

Edad entre 18 hasta 22 afios, 1 punto

Edad entre 23 hasta 64 afios, 3 puntos
Perfil psicoldgico Control de impulsos o autocontrol, 0 puntos

Impulsividad, crisis de ansiedad y angustia, 3 puntos

Diagndsticos psiquiatricos, sindrome de abstinencia, 4
puntos

104 La integracion de uniformes es algo completamente nuevo dentro de los Centros de Rehabilitacion Social en
el pais, dado que esta medida no habia sido tomada con anterioridad, responde directamente a las modificaciones
sustanciales de la politica estatal en torno al manejo del sistema penitenciario, marcar a los privados de libertad
para identificarlos es, en principio, una necesidad de distinguirlos como ppls. Esto, aunque aumentaba el estigma
y fue muy discutido dentro de los funcionarios dentro de la reforma penitenciaria, esto se mantuvo como un
punto controversial pero que se decidioé se debia realizar, dado que se debia mantener una diferenciacion entre
los visitantes y los ppls, era necesario por motivos de seguridad, aunque esto traeria problemas prontamente
debido al debilitamiento de las condiciones, hoy practicamente los uniformes en centros penitenciarios son
inexistentes.
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Comportamiento Buen comportamiento (Respeto a las personas de

su entorno,colaboracidn, interés en su formacion),
menos (-) 2 puntos

Regular comportamiento, (Conflictos no violentos
con las personas de su entorno, poca colaboracion,
limitado interés en

su formacion), 2 puntos

Mal comportamiento, (Conflictos violentos con otras

personasde su entorno, nula colaboracion,
inexistente interés en su formacién), 3 puntos

Fuente: Guevara (2020)

Nota: La tabla toma los datos de trabajos investigativos previos pero adaptados en formato grafico
para que puedan ser apreciados de mejor manera

Esto en principio proponia un sistema eficaz de clasificacion que permitiera un manejo
sistematico del ingreso de los privados de libertad, sistema propiamente inspirado por los
Estados Unidos quienes realizaron el asesoramiento correspondiente para el desarrollo de
este apartado (Teresa Coba, Quito, entrevista 22 de julio 2022), en este sentido el objetivo
radicaba colocar a los ppls en sus respectivos pabellones a fin de evitar posibles conflictos o
en un futuro altercados entre los mismos, es por ello que se desarrollé todo el sistema de
clasificacion por puntos que también funcionarian en torno al sistema de régimen progresivo
de rehabilitacion social.

Justamente el sistema de régimen progresivo'® se encargaba de la clasificacion de los
privados de libertad a través de los puntos antes sefialados, de estos también dependia la
movilidad dentro de los pabellones. Se planteaba en principio que a partir de la puntuacién
que recibiera el ppl pudiera movilizarse entre las diferentes clasificaciones del centro. Para
ello se trazaban una serie de normas comportamentales las cuales serian evaluadas por la

Junta de Tratamiento y Educacion, las cuales se determinaban de la siguiente manera:

Tabla 4.13 Rangos de Convivencia por Puntuacion

No. Tipo de Convivencia Clasificacion Rango de Puntuacion
1 Optima A De 90 a 100
2 Muy Buena B De 80 a 89
3 Buena Cc De70a79
4 Regular D De 60 a 69
5 Mala De 50 a 59
6 Pésima De 0a49

Fuente: Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos (2013).

105 Como mencionamos en anteriores apartados, el modelo de régimen progresivo, clasificacion y esquemas
presentados ya se encontraba desarrollado, este se retomd como un elemento para el modelo de 2013

156



Nota: La tabla esta basada en los datos obtenidos y rescatados de la base de datos del MJIDHC

Asi, la obediencia del ppl se premiaba con calificaciones, mismas que representaban su
compromiso con la institucion, el cual fue denominado “interés por rehabilitarse”. En este
sentido, la movilidad de los ppls dentro de la institucion solo podia ser posible a través de su
buen comportamiento y cumplimiento de la normativa estipulada en el NMGP, para que esto
fuera posible, se colocaron una serie de horarios especificos de cada seccion que permitieran
el control total de los privados de libertad. La evaluacion se daba en razén de los siguientes
parametros:

La evaluacion de la convivencia de las personas privadas de libertad se hara de acuerdo a

parametros que permitan evaluar cualitativa y cuantitativamente para obtener una calificacion

apegada a la objetividad, y que son:

A. La conducta, se evaluara la presentacion personal, higiene y aseo, orden y limpieza
del dormitorio, espacios fisicos y areas verdes del Centro, colaboracion en las tareas
asignadas.

B. Ladisciplina, cumplimiento de las normas reglamentarias, disposiciones, derechos y
obligaciones.

C. Seevaluaré el interés por la rehabilitacion social demostrado durante la etapa de
Tratamiento y Educacion. Se evaluara la vinculacién en actividades y proyectos
laborales, educativos, culturales, cultura fisica y estudio autodidactico.

D. Se observara el respeto a los derechos de las personas con las que convive en su
dormitorio, actividades, visitas, funcionarios administrativos, profesionales y
Agentes de Tratamiento Penitenciario (Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y
Cultos 2013, 52).

Retomando la sistematizacion de los horarios, el modelo plantea una serie de actividades
segmentadas a lo largo del dia en un sistema rigurosos y repetitivo que suponia el control
total de las actividades del centro de rehabilitacion social, para lo cual era necesario que se
contara con la participacion activa de los mismos, de ahi la necesidad fundamental de
premiar los comportamientos con la posibilidad de obtener beneficios dentro de la propia
institucion'®, podemos observar en el siguiente ejemplo una parte del funcionamiento del

régimen que se proponia dentro de los centros:

106 Esta cuestion se puede analizar a partir de los elementos planteados por Goffiman en su texto “internados”.
Analisis que se realiz6 previamente en otra investigacion y que, dio resultados similares al analizar el texto desde
dicha dptica, dado que este cumple, en el papel al menos, con muchas de las caracteristicas de lo que el autor
plantea como una “institucion total” definida como “lugar de residencia o trabajo, donde un gran nimero de
individuos en igual situacidn, aislados de la sociedad por un periodo apreciable de tiempo, comparten en su
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Tabla 4.14 Horario de funcionamiento pabellon minima seguridad

Hora Actividad

06:00 | Encendido de luces.

06:30 | Aseo personal y limpieza del dormitorio.

07:00 | Apertura del dormitorio. Se pasa lista en el pasillo de cada seccion. En caso de ausencia él o
la responsable de Seguridad, constatara la presencia de la persona privada de libertad y
dejara en la hoja de informe diario la raz6n de la ausencia y procedera con parte de
novedades. Ejercicio de estiramiento corporal en el pasillo.

08:00 | Se servira el desayuno en el comedor. La persona privada de libertad entregard la vajilla y/o
utensilios.

09:00 | Inicio de las actividades planificadas por el equipo de Tratamiento y Educacion.

12:00 | Aseo personal.

12:10 | Se servira el almuerzo en el comedor. La persona privada de libertad entregard la vajilla y/o
utensilios.

14:00 | Inicio de las actividades planificadas por el equipo de Tratamiento y Educacion.

18:00 | Se servira la merienda en el comedor. La persona privada de libertad entregaré la vajilla y/o
utensilios.

19:00 | Se pasa lista en el pasillo de cada seccion. En caso de ausencia él o la responsable de
Seguridad, constatara la presencia de la persona privada de libertad y dejara en la hoja de
informe diario la raz6n de la ausencia y procedera con parte de novedades.

19:30 | Ejercicios de estiramiento corporal en el pasillo y aseo personal.

20:00 | Tiempo libre.

22:00 | Cierre de dormitorios.

22:00 | Apagado de luces.

Fuente: Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos (2013).
Nota: La tabla esta basada en los datos obtenidos y rescatados de la base de datos del MJDHC

Dentro del modelo de gestidn, se plantean una serie de elementos que resultaban
completamente novedosos, desde un programa de reinsercion social colocado de forma mas
clara, hasta un régimen cerrado y estrictamente estructurado alrededor del manejo, esto,
claramente con el objetivo de consolidad un sistema eficiente y eficaz que posibilitara el
manejo administrativo del pais. En el sentido de la NGP, es importante resaltar los aspectos
propios de las visiones neoempresariales que aparecen, en principio el impulso de organismos

internacionales por racionalizar el accionar publico se ven claramente en su construccion. Mas

encierro una rutina diaria, administrada formalmente” (Goffman 2008, 15). Ahora, el cuestionamiento que puede
saltar a la vista es ¢por qué no emprender de nuevo un analisis de dichas caracteristicas? Principalmente es
debido a que el concepto, dificilmente puede ser aplicado en el continente y de forma mas especifica en el pais,
si bien hubieron intentos de consolidar el modelo, prontamente, nuestros entrevistados sefialaron que muchos
aspectos no fueron tomados en cuenta, factores culturales, familiares o las propias instituciones que las prisiones,
en sentido antropolégico, habian desarrollado y que no permitieron el pleno desarrollo de la aplicacion
administrativa, es por ello que Goffman puede ser un referente que Unicamente sirve de elemento tedrico
comparativo con el documento mas no con el contraste de la realidad, cuestién que puede ser punto de partida
para futuras investigaciones.
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especificamente, se observa como la construccion de indicadores de eficacia, rompen
totalmente con el discurso de los nuevos derechos adquiridos que podrian plantearse de una
vision neo publica. La creacion de una cultura organizativa que especifique el funcionamiento
de cada uno de los funcionarios, resalta desde su vision empresarial segmentando y
efectivizando el accionar publico a partir de indicadores de funcionamiento y calidad
expresados en puntos, el privado de libertad pasa a ser un numerario dentro de la aplicacion
administrativa que debe regirse Unicamente al efectivo y estricto funcionamiento (Ramié
1999), lo que contrasta enormemente con el discurso de los derechos humanos manejados
alrededor de la construccion del NMGP

4.2.3 Implementacion de las modificaciones del sistema penitenciario: tensiones dentro

del proceso

Durante el proceso de construccion del Nuevo Modelo de gestion Penitenciaria, sus
innovaciones y modificaciones finales, a la par se implementaria de forma experimental en el
centro de rehabilitacion social en la provincia del Guayas la aplicacion empirica del
instrumento, asi mismo cualquier modificacion realizada dentro del centro era implementada
en el documento (Coba 2013). El plan piloto del nuevo sistema se aplicé desde abril de 2012,
probando los limites. Se llevaron a cabo pruebas del instrumento en tres nuevos pabellones
aledafos a la penitenciaria de litoral, o que fue el primer paso para la aplicacion del modelo
de gestion en el pais (Teresa Coba, entrevista, Quito, 22 de julio 2022). Justamente en torno a
estos primeros pasos Teresa Coba sefial6 siguiente;
Ha habido problemas como en cualquier sistema del mundo. Problemas con el personal
administrativo, con los privados de la libertad, situaciones que se han ido evidenciando, pero
son cosas que no se nos han salido de las manos, mas son los aspectos positivos que los
negativos (Coba en El Telégrafo 2013)07 .
Guayaquil fue la sede de la implementacion del nuevo instrumento debido a ser la
ciudad/provincia con mayor cantidad de poblacion penitenciaria en el pais, por lo que resulto
optimo empezar a aplicar y sistematizar la experiencia desde este lugar, justamente el
razonamiento por el cual se tomo adoptd ahi la medida, fue basicamente por la demolicion y
construccion del nuevo centro, al ser en el mismo terreno se aprovechd como medida para

menguar el hacinamiento en la penitenciaria del litoral (Coba 2022). La infraestructura era la

197 En la misma nota periodistica, El Telégrafo sefiala el suicidio de un privado de libertad dentro del sistema
nuevo implementado, justamente el privado de libertad se encontraba sentenciado a 16 afios de reclusion y habia
tenido problemas psiquiatricos, aunque se podria atribuir a los aspectos restrictivos del nuevo sistema, la
basqueda en torno a mayor informacion de en relacion a los detonantes del suceso no brindaron mayor
informacion sobre el caso (El telégrafo 2013).
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gue mayor avance tenia en torno a las demas construcciones del pais lo que ese fue otro de los
motivos por los que se comenzd en ese lugar. Para la seleccion de los privados de libertad que
formaron parte de la etapa piloto, se realizd un censo con un equipo técnico que se encargoé de
escoger a quienes formarian parte de estas primeras etapas, la participacion de los ppls

seleccionados fue voluntaria (Miembro de la CRP 2022).

Quien se encarg6 de manejar estos pabellones, con la supervision de la Doctora Coba, en la
implementacion del piloto fue Luis Eden Vera Fernandez, mismo que realizé las funciones de

director'®®

, 0rganizo un equipo de trabajo para implementar este proceso. Justamente la
Doctora Teresa Coba catalog6 este proceso como una experiencia Unica de su
funcionamiento, basicamente como un suefio de la eficiencia y la eficacia que el sector
publico podia producir en materia de administracion institucional. Como lo relata Teresa
Coba, Rafael Correa inspeccion6 de forma personal el avance dentro del proceso de
implementacion del sistema de rehabilitacion social disefiado por el Ministerio de Justicia,
Derechos Humanos y Cultos, en tanto sefiald que: “Yo creo que ese fue el puntapié mas
importante, porque nosotros ya veniamos trabajando, entonces, claro, él (Rafael Correa) ve

eso y dice ‘Johana, si, esto estd bien’. Le felicit a la Ministra y l6gicamente a todo el equipo”

(Teresa Coba, entrevista, Quito, 22 de julio 2022)

En la visita que el entonces Presidente realiza, da luz verde a la aplicacion general del modelo
de gestion penitenciaria, gracias a la buena impresion que tiene de la aplicacion piloto dentro
de los nuevos pabellones de la Penitenciaria del Litoral. Pesantez dio cuenta del avance de la
obra sefialando que “Hasta fines de diciembre estarian completamente los doce pabellones,
segun lo que nos dice el contrato y el CDP en aproximadamente noventa dias” (Pesantes en El
Universo 2011). Aunque la medida ya estaba pensada como parte de un instrumento general
que se iba a implementar dentro del sistema de rehabilitacion, fue la visita de Correa la que
permitié que se impulsara el mismo, pues es a partir de la aprobacién del entonces Presidente
que se aplica a nivel nacional.

Dentro del proceso de ejecucion, Rafael Correa decide visitar este espacio por segunda
ocasion, para constatar la implementacion de reconstruccion y observar las condiciones en las
que este se desarrollaba. EI mismo presidente Correa se encargo de derribar uno de los muros

con una retroexcavadora que se encontraba realizado trabajos en la penitenciaria del litoral

108 Esto supuso un problema en la burocracia estatal debido a que la penitenciaria no podia contar con dos
directores, por lo que en la denominacion general, se le dio otro rango de burocracia para suplir los problemas
que suponia lo anterior mencionado, de modo que se le colocé la denominacién de servidor publico 7 como
coordinador de los pabellones (Coba 2022).
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que pasaria a ser un centro regional. Realiz6 asi mismo una visita por los pabellones que ain
se mantenian en funcionamiento encontrando lo que se habia sefialado con anterioridad, los
cambios en el sistema penitenciario habian sido minimos, es asi que Correa sefial6 que; “por
eso hay tantos reclamos por la nueva cércel, en infraestructura, esta mucho mejor, pero ya no
es tierra de nadie, ahora si hay control del Estado” (Correa en Telerama 2013, 2:13).
La consumacion y exposicion del nuevo instrumento que regiria el sistema general del
sistema penitenciario nacional se presentd en el afio 2013, en el Seminario Internacional
“Derecho y Administracion Penitenciaria: Fundamentos de la Reforma"%. Este fue uno de los
procesos de cierre del periodo de la Doctora Pesantes como cabeza del Ministerio de Justicia,
Derechos Humanos y Cultos, y reemplazada por Lady Sufiiga quien se encarg6 de llevar a
cabo con varios de los procesos, entre ellos el traslado de privados de libertad e
implementacion del Nuevo Modelo de gestion penitenciaria de 2013. En esta linea el gobierno
sefialé en uno de sus informes que;
La mision del Modelo de Gestion Penitenciaria es la de ofrecer un espacio multidisciplinario
que contribuya a la rehabilitacion y reinsercion social de las personas privadas de libertad
mediante la educacion, el arte, cultura fisica, actividades laborales, crecimiento personal,
construccion de un plan de vida, seguridad penitenciaria y la aplicacion del sistema progresivo
en el marco del respeto a los derechos humanos y cumplimiento de sus
obligaciones(Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos 2015, 12)
El modelo, en principio se pensaba como un instrumento que abarcara todos los aspectos de la
vida dentro de un centro de privacion de la libertad, principalmente, poder aplicar un sistema
de rehabilitacion social que estaba orientado en la educacion y en el trabajo sobre todo con el
denominado programa “Cero ocio” mismo que proponia que los privados de libertan
mantuvieran actividades constantes a lo largo del dia como programa de rehabilitacion. Este
programa generoé una serie de controversias al tomar todo el sistema en sus manos, dadas las
condiciones estructurales y de vida que se mantenian en los Centros de Rehabilitacién Social
del pais, mismos que fueron relatados con anterioridad, las organizaciones que existian
alrededor del sistema de rehabilitacion como son: Comité de familiares, amigas y amigos de
gente en prisién en Ecuador y sectores pro derechos humanos: CDH, Action ICOPA,

Surkuna, etc. Los traslados a los grandes centros regionales y las nuevas condiciones de vida

199 Una cuestion que parece simple pero que tiene mucha relevancia en torno al contexto actual del manejo
penitenciario es la calidad en la que los materiales de audio y video se encuentran en las redes. Justamente el
video en el cual se hace un resumen de la presentacion del modelo de gestién penitenciaria de 2013 se encuentra
silenciado en las intervenciones, tanto de la entonces Ministra de Justicia Johana Pesantes como quienes
participaron.
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fueron un duro golpe para las personas privadas de libertad, pues se modificaba por completo
todas las dinamicas que se habian mantenido durante varios afios de su cumplimiento de la

condena.

Justamente el pie angular de la transformacion y gran reforma del sistema penitenciario es el
cierre del Ex penal Garcia Moreno, mismo que cerr6 de forma definitiva en marzo de 2014,
luego de haber sido una de las prisiones mas iconicas del pais y tras 146 afios de estar en
funcionamiento. Asi se dio paso a la movilizacién de 351 personas en principio y posterior
traslado general de todos al Centro de Rehabilitacion Social Regional Sierra Centro Norte —
Cotopaxi, en este sentido, el eje central del modelo de gestidn penitenciaria tuvo serios
problemas debido a que:
La politica de Cero Ocio no llega a implementarse, dada la inexistencia de suficientes
actividades, lo cual se complementa con las multiples trabas para la generacion de propuestas
de forma auténoma. Esto da como resultado elevados tiempos de encierro, en celdas o
pabellones, con restricciones para la utilizacion de areas verdes, con el consecuente aumento
de ansiedad, depresion, violencia, problemas de salud, etc.(Garcia 2016, s p).
El Nuevo Modelo de gestion penitenciaria de 2013 fue aplicado a lo largo del pais, en cada
uno de los Centros de Rehabilitacion, sin embargo, este supuso principalmente un problema
en varias aristas de su aplicacion. En torno al traslado de los centros regionales, este presento
afectaciones severas al manejo de la vida cotidiana de los privados de libertad, principalmente
en el ambito de las adicciones, recordando que las drogas han sido un pilar fundamental en las
estructuras penitenciarias del pais, el sindrome de abstinencia fue algo que se tuvo que
combatir fuertemente pero que afect6 de forma severa a los ppls asi lo sefialaban las propias
privadas de libertad:
Yo soy consumidora también y vendia, pero aqui no se puede consumir asi que me dan las
pepas. Hay compafieras que necesitan sentir la sensacion de inhalar y muelen las pepas para
inhalar, es duro estar con esos dolores del cuerpo y te hinchas porque antes podiamos
encontrar lo que necesitamos ahora no (Ruiz 2016,100).
Otro de los problemas que surgieron dentro de la ruptura del sistema de vida que existia fue
sobre el manejo del dinero en los centros de rehabilitacion, pues, a diferencia de lo que se
planted en el NMGP de 2013, los centros mantenian una economia principalmente basada en
microtransacciones, ya sea de droga o establecimientos que funcionaban dentro de los propios
centros. Con la ruptura de este orden el Estado proponia que exista algo llamado “economato”
mismo que funcionaba con dinero del exterior del centro, ahi los privados de libertad podian

recibir apoyo de sus familiares y recibir productos directamente sin la necesidad de tener el
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dinero en forma fisica. Sin embargo, los privados de libertad en muchos de los casos habian
desarrollado sus propios medios para el sostenimiento de la vida en los entornos de privacion
de la libertad, por lo que el dinero era parte sustancial de conseguir el alimento, éste y otros
problemas fueron duramente denunciados por parte de las privadas de libertad pues:
Si'y era mejor la vida alla. Yo trabajaba en la panaderia y me mantenia ocupada. Aqui no hago
nada y me da mucha hambre porque ya no puedo comer lo que me antoja aqui. Hay que tener
dinero de afuera porque si no te depositan en el economato, te duele el estbmago, yo bajé
mucho de peso y la sed me mata el agua es muy mala, es como fuerte parece que tiene azufre
No me dan patio me toca pedir por escrito y no me puedo comunicar con mi familia porque mi
celular me lo requisaron y me lo quitaron. Nos dabamos la forma para escondido tener y poder
asi comunicarnos (Ruiz 2016, 100).
Mas alla de la aplicacion general y los errores propios de la premura con la que el instrumento
fue construido, el principal fallo del desarrollo del instrumento recay6 en su incapacidad de
convertirse en una ley general del sistema de rehabilitacion social. Con el aparecimiento del
COIP muchas de las competencias que, se suponian eran para el modelo de gestién
penitenciaria fueron relegadas al cuerpo normativo y jamas este instrumento adquiri6 el

estatus que, en principio tuvo pensado ser.

Asi lo relataba Priscila Tamayo quien fue la cabeza del Centro de Rehabilitacion Social Turi,
pues el modelo funcionaba en torno a la clasificacién y al manejo de los horarios aunque no
en todos sus aspectos, pero se mantuvo como un protocolo de funcionamiento. Asi mismo,
uno de los grandes limitantes del NMGP fue que este se construy6 en torno a las grandes
carceles regionales del pais sin tomar en cuenta que estos centros, en muchos de los casos no
contaban con el personal suficiente para sanear todas las disposiciones que el mismo contaba,
asi lo sefiala Victor Jacome refiriéndose a los pequefios centros de rehabilitacion en el pais;

esas carceles no tenian ni la infraestructura ni el equipo técnico para implementar el Modelo
de Gestidn, entonces que es lo que se hizo, se dispuso gque en cuanto les fuera posible ellos
pudieran implementar el modelo de gestion, especialmente en el tema de tratamiento, buscar
como los internos se puedan involucrar en actividades educativas, salud, ocupacion laboral. En
cuanto a la clasificacion de seguridad, fue uno de los principales obstaculos que tuvieron estos
centros de rehabilitacion pequefios, por ejemplo; Ibarra apenas tiene tres pabellones grandes y

no puedo tener en esos pabellones una separacion de Maxima, media y minima (2022).

Esto sin duda fue uno de los principales problemas en el ejercicio de la eficiencia y eficacia de
los recursos que planteaba en gobierno nacional en su momento, por lo que en 2017 la

Ministra de Justicia Derechos Humanos y Cultos, llevaria a eliminar el nuevo modelo de
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gestion penitenciaria de la administracion del sistema penitenciario nacional. Parte
fundamental de los problemas de la aplicacién fue la adopcién de un modelo exitoso en
contexto completamente diferente al nacional, est4 precisamente es una de las principales
criticas que se le realiza al modelo neoempresarial, pues aparecen cuestiones como los
isomorfismos coercitivos, que implican la presion de organismos internacionales para la
adopcion de buenas practicas, justamente este elemento es claro referente para el desarrollo y
del modelo de gestion y por otro lado, el isomorfismo mimético que copia los elementos
exitosos de otros paises para aplicarse. En este sentido, la aplicacion de un modelo centrado
Unicamente en la eficiencia y eficacia, presenta problemas sustanciales y, aunque es dificil
evaluar el proceso de aplicacion de la politica, es de vital importancia sefialar los elementos

que nos presentan las dificultades de su aplicacién a nivel nacional.
Conclusiones

El sistema penitenciario nacional ha resultado uno de los problemas fundamentales alrededor
de la constitucion del Estado nacional, desde su construccion a lo largo de la historia
republicana, ha representado uno de los factores principales de problemas a los cuales el
Estado de le coloca atencidn y prontamente se configuraria en uno de los aspectos que menor
interés tuvo durante varios periodo de gobierno, en relaciéon de la administracion tanto en
razon de infraestructura, legalidad y seguridad que modifican las condiciones de posibilidad

de su nacimiento.

La historia nos muestra que el sistema de rehabilitacion social del pais ha estado
profundamente en crisis alrededor de varias etapas de la historia, por lo que se han realizado
diferentes acciones alrededor del mismo que nos permiten entender de mejor manera como es
que las prisiones nacionales se fueron constituyendo como una problematica de menor
magnitud en el espacio de la arena publica. Los recursos eran destinados a otro tipo de gastos
requeridos en la accion de la consolidacion del Estado Nacional, dejando de lado la
importancia de este aspecto, delineando uno de los factores que fueron tonica especifica de los
problemas para este aspecto.

Uno de los grandes hitos en la historia nacional justamente fue lo que podriamos denominar
como el inicio de un sistema de rehabilitacion social. Mismo que se fue consolidando muy
lentamente a partir de la construccion del pandptico de Quito, ahi vemos el primer gran paso
en el camino de la conceptualizacion de la carcel nacional como un elemento serio que
requiere la atencion del Estado para su funcionamiento y a partir de ello una serie de rasgos

modernos que nos recuerdan a la actualidad, la gran primera reforma institucional se da, en
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torno al proceso de la conceptualizacién del crimen en Ecuador, no es de extrafarse que el
sistema penitenciario nacional fuera parte del nacimiento de los primeros entes alrededor del
control de la seguridad a traves de la constitucion de un discurso del crimen en Ecuador, ahi
se comenzo a definir aspectos tales como los puestos de trabajo alrededor del sistema, las
jerarquias de la administracion y justamente un sistema administrativo primigenio que

prontamente se abandono.

Es el periodo liberal el cual realiza un abandono méas marcado del sistema de penitenciario
nacional, en reiteradas ocasiones que este aspecto para el Estado, representaba mas un gasto
innecesario que un problema que fuera o necesitara ser debatido dentro del espectro de las
arenas publicas de la politica y la constitucion del Estado. Tal fue el abandono que las
carceles permanecieron en algunas provincias sin un lugar correcto para su funcionamiento, al
punto de no tener lugares destinados especificamente para su uso. Esto en términos generales
demuestra que, la importancia del sistema penitenciario y el concepto que se mantenia en

torno a las cérceles eran simplemente nulo.

Dando un salto temporal, hemos realizado un recorrido por uno de los periodos que mayor
conflictividad trajo al debate publico de las cérceles del pais, dadas las condiciones de
exacerbacion del tema internacional alrededor de la doctrina de la seguridad y con Estados
Unidos generando politicas alrededor del mundo en materia de drogas, el pais tuvo uno de los
periodos mas oscuros en sus carceles del pais, la politica antidrogas fue un tema que si bien,
colocd a las carceles en el ojo publico, no consigui6 asimilar los problemas que se expresaran

en una politica publica enfocada en el mejoramiento de las carceles.

Producto de esto, los centros vivieron una de las condiciones mas precarias de toda su
historia, como hemos sefialado, la desatencidn del Estado, propia de las condiciones en las
cuales el neoliberalismo prospera, las carceles tuvieron que generar una serie de dindmicas de
auto sustento que les permitan sostener la vida de las personas que habitaban, es asi que
teméticas como la vida cotidiana, drogas y violencia, fueron los temas principales en los
cuales las carceles giraban, el concepto de la prision no habia modificado mucho significado
desde la época garciana hasta el neoliberalismo, se mantenia como centros a los cuales el
Estado no tenia mayor accionar que modificaciones legales, que afectaban directamente al
crecimiento desmedido de la poblacion penitenciaria nacional, complicando las condiciones
de desarrollo y olvidando el concepto de la rehabilitacion social como un eje que fuera

importante de aplicar.
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Esto también es producto del desorden en el que se administraba el Estado, con entes
alrededor de las carceles como la Direccion Nacional de rehabilitacion y un Consejo de
Rehabilitacion Social, acompafiados de un Cédigo de Ejecucion de Penas, no parecia tener un
horizonte de posibilidad en el cual los centros tuvieran un autoridad establecida que generara
politicas publicas alrededor del sistema. Estos vacios o huecos dentro de la administracion
tuvieron que ser suplidos por iniciativas del BID como el tema de PROJUSTICIA, mismas
que se encargaban de apoyar y generar algunos mecanismos alrededor del sistema de
rehabilitacion y legal del pais. Es esta organizacion la que fue uno de los antecedentes de lo

que seria en un futuro el 6rgano que cambiaria la situacién penitenciaria del pais.

Con la ruptura del orden neoliberal y una restructuracion de algunos aspectos del Estado
ecuatoriano, la céarcel justamente se convierte en uno de los talantes que se problematizaron.
El primer gran aspecto que hay que resaltar es la pronta creacion del Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, mismo que se encargo de centralizar y de manejar el sistema de
rehabilitacion social, competencias que se le atribuyeron ademas en el proceso constituyente
de 2008 en Montecristi. En relacion a esto, el tema penitenciario tuvo una especial palestra en
torno a su problematica, tanto trabajadores como personas allegadas al sistema penitenciario,
fueron promotores de la importancia del sistema de rehabilitacion, plasmandose por primera

vez como un tema serio del cual deberia ocuparse.

Aunque de forma lenta, el Estado fue adoptando y absorbiendo las capacidades de los
diferentes organismos que se encargaban de la rehabilitacion social en el pais, prontamente se
pudieron observar una serie de reformas estructurales alrededor del mismo en algunos casos
adaptandolos solo a las nuevas condiciones del Estado y retomando sus funciones con otros
nombres, por lo que en varios aspectos y salvo acciones de contencion, mas no de
modificacién, los centros no cambiaron sus dindmicas por muchos afios. Es hasta el 2010, en
el cual el gobierno, no solo gira su concepcidn inicial del sistema de rehabilitacion social, sino
que también emprende un profundo proceso de implementacion de seguridad en nacion.

Es 2010 el afio en que se comienzan a dar los procesos centrales de seguridad, acompafados
de la revuelta policial del 30s, que solo agudizaron las condiciones de produccion de una
doctrina de seguridad que se venia gestando ya, al interior de la necesidad del Estado. Los
grandes promotores de esta fueron la derecha ecuatoriana, el gobierno comienza a dar un
viraje a su concepcién inicial en relacion a los derechos, las desigualdades y los problemas

estructurales del neoliberalismo, adoptando los discursos de sus opositores y emprendiendo
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una serie de politicas en relacién a la seguridad nacional que se fueron expresando poco a
poco en la rehabilitacion social.

Parte importante de este viraje, fue la creacion de un codigo Integral Penal (COIP) que
supliera a los viejos cuerpos legales que, como es maxima de los periodos anteriores, eran
contradictorios y dispersos, es por ello que se comienza a gestar una trinidad de acciones que
tendrian repercusiones principalmente en la poblacion penitenciaria, ademas ello, el problema
de la hacinamiento carcelario fue algo que al gobierno, le comenzé a generar problemas

debido a las condiciones en las que los mismos se

mantenian y prontamente diagnosticaron a los centros de rehabilitacion social como uno de
los ejes de gran importancia en materia de seguridad, es por ello que paralelo a los esfuerzos
de crear un nuevo cuerpo legal para el castigo de las penas, se irian construyendo una serie de

nuevos centros de rehabilitacion social que acomparfiaron esa accién.

La administracion de estos nuevos grandes centros penitenciarios fue algo que no se
contempld en anteriores administraciones del Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y
Cultos, cuestion que requirié de una pronta accion por parte del gobierno, espacio que fue
aprovechado por Johana Pesantes, junto a los organismos internacionales como la UNIDOC,
emprende la construccion de una serie de modelos que suplirian el problema de la

administracién nacional.

Dos hitos fundamentales se pueden rescatar como la gran reforma que emprendié el
Ministerio de Justicia, el primero la escuela penitenciaria, misma que se encargé de la
tecnificacion de la formacion, todo orientado en mejorar los aspectos de la formacién de
quienes serian los encargados del manejo de la poblacion penitenciaria nacional y en conjunto
a este se gestd uno de los instrumentos que mayor importancia tuvo en la administracion
penitenciaria nacional. El nuevo modelo de gestidn penitenciaria recogia los elementos
propios de la nueva gestion publica para la aplicacion del mejoramiento de la calidad de vida
de los centros de rehabilitacion social, en el papel y en sus primeros experimentos, el modelo
resulto ser una suerte de utopia carcelaria, en conjunto a ello, 2013 y 2014 serian los afios en
los cuales el trabajo que se fue gestando desde 2010 comenzarian a implementarse, primero
con la aplicacion del modelo de gestion penitenciaria y posterior la expedicion del COIP.

Las normativas chocarian en competencias, lo que dejaria de costado todo el trabajo realizado
alrededor del NMGP de 2013, relegandolo a un manual de protocolo que tampoco podia
aplicarse de forma estandarizada debido a las condiciones, que recuerdan mucho a las

descritas al principio de este trabajo, de algunos centros de rehabilitacion social, tan pequefios
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que terminarian con mas personal que detenidos. El corte neoempresarial que se puso al
manejo del sistema penitenciario dice mucho de como se manejé la gestion publica en el
gobierno de la Revolucion Ciudadana, ligados mas a instrumentos del neoliberalismo y a
racionalizar la accién publica, eliminan por completo los aspectos que colocaron como
estandarte durante el proceso constituyente, mismo que fue violado también el COIP,

imprimiéndole tintes de lo que en su momento habian jurado destruir.

El modelo de gestion penitenciaria problematizaba de forma suscita al tema carcelario, pero

su ejecucion fue truncada y sus estandares no compaginaban con la realidad nacional,

justamente, esto mostraba que pese a todos los esfuerzos realizados en modificar las

condiciones de las carceles, el aumento de la importancia, las prisiones siguen siendo uno de

los dilemas méas importantes dentro de la administracion del Estado y ain son un problema sin

resolver en la arena publica.
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