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Comentarios sobre el Quinto Informe de Semestral de Seguimiento del Gobierno
Nacional al Estado de Cosas Inconstitucional del Sistema Penitenciario y Carcelario

Con este escrito, la Comision de Seguimiento de la Sociedad Civil a la Sentencia T-388 de
2013 presenta ante esta Sala sus comentarios y observaciones frente al Quinto Informe
Semestral elaborado por el Gobierno Nacional, entregado a esta corporacion el pasado 15 de
enero en concordancia con el Auto 613 de 2018. Las diferentes organizaciones y personas
que componen esta Comision de Seguimiento agradecen la oportunidad de participar en esta
nueva metodologia de seguimiento, y esperan que los comentarios presentados sean utiles
para la superacion del estado de cosas inconstitucional que, hasta la fecha, todavia aqueja al
sistema penitenciario y carcelario.

Estos comentarios y observaciones presentados se dividen en dos partes. La primera parte
agrupa tres argumentos generales sobre puntos transversales del Quinto Informe del Gobierno
Nacional, los cuales no se restringen a una dimensién o problemética especifica de la crisis.
Estos son: i) la falta de coherencia entre algunos objetivos mencionados en el Informe con
algunas declaraciones y propuestas del Gobierno Nacional, ii) la ausencia de informacién de
diagndstico, la omision de algunos problemas centrales de la crisis y la falta de claridad de
los planes de accidn para superarlos; y iii) la ausencia completa de consideraciones desde
enfoques diferenciales (de género, étnico, discapacidad, edad, entre otros).

La segunda parte desarrolla algunos comentarios y observaciones sobre ejes especiales del
seguimiento. En particular, la Comisién presenta comentarios sobre: 1) la resocializacion
como eje central de una estrategia de superacion de la crisis; ii) el hacinamiento carcelario, la
ampliacion de la infraestructura y la reforma de la politica criminal; iii) la intervencion
integral en el sistema de salud; iv) la ausencia de consideraciones sobre las probleméticas de
la alimentaciéon de las personas privadas de la libertad; y finalmente v) algunas
consideraciones especificas sobre otros minimos constitucionalmente asegurables.

L. Comentarios generales

Para esta Comisién, el V informe del Gobierno Nacional tiene varios problemas
transversales. Entre estos, el mas critico es la falta de claridad del nuevo Gobierno sobre la
crisis constitucional declarada en las sentencias T-388 de 2013 y la T-762 de 2015, que se
traduce en algunas inconsistencias, confusiones y omisiones en el informe de seguimiento.
Por supuesto, esta Comisiéon reconoce que algunos de estos problemas se deben a la
transicion y llegada del nuevo Gobierno. No obstante, también considera que los problemas
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identificados deben ser corregidos, de forma que el Estado colombiano pueda tomar las
medidas apropiadas para la superacién de la crisis.

1.1 Falta de coherencia entre algunos objetivos mencionados en el informe y los
comunicados publicos del Gobierno Nacional

El primero de estos problemas es la falta de coherencia entre el diagndstico y objetivos
generales planteados en el V Informe de Seguimiento respecto de la necesidad de reformar la
politica criminal, lo que en términos generales significa racionalizar el uso de la privacion de
la libertad en el sistema penal, y algunas propuestas y manifestaciones publicas del nuevo
Gobierno Nacional que van en sentido contrario.

De acuerdo con las sentencias T-388 de 2013' y T-762 de 20152, una de las causas
principales de la crisis constitucional se deriva del uso excesivo que el Estado colombiano ha
hecho del derecho penal y de la privacion de la libertad, el cual se ha manifestado en un
endurecimiento punitivo que ha carecido de coherencia y de fundamentacién empirica —
principalmente por utilizar la bisqueda de seguridad como eje orientador de la politica
criminal. Por esta razdn, frente al estado de cosas inconstitucional, uno de los deberes
principales del Estado es la reforma estructural de su politica criminal, de forma que el
sistema penitenciario y carcelario sea usado como ultima instancia, sea sostenible, garantice
la resocializacién y los derechos humanos de los procesados, y que sea acorde con la
Constitucion. Para esto, la politica criminal debe seguir el estdndar constitucional minimo
desarrollado en la T-762 de 2015, que establece lineamientos constitucionales que orientan y
limitan el poder punitivo del Estado.?

! Corte Constitucional. Sentencia T-388 del 28 de junio de 2013, MP. Maria Victoria Calle. En esta providencia,
la Corte establece que “Miiltiples razones (...) han llevado a politicas denominadas ‘populismo penal’ o ‘huida
al derecho penal’. Se trata de formas de gobierno social que ven en el sistema penal una manera fdcil y rdpida,
al menos simbdlicamente, de adoptar soluciones a los problemas sociales. Indudablemente, las grandes
violaciones a los derechos fundamentales, como la vida, la integridad fisica, la libertad sexual, por mencionar
algunos ejemplos, deben ser sancionadas. Pero no toda violacion a la ley o afectacion de derechos debe dar
lugar a tan rigido y excesivo castigo (...) El Estado tiene el imperioso deber constitucional de disefiar e
implementar una politica criminal y carcelaria que sea viable y que permita asegurar el goce efectivo de los
derechos de las personas, tanto de la sociedad en general, que se pretende proteger del delito, como de aquellas
que serdn privadas de la libertad por haber cometido tales acciones”. Mas adelante, también dice que “Al uso
exagerado del derecho penal puede llegarse, por ejemplo, porque se incluyen demasiadas normas que
contemplan castigos penales, porque las normas penales usan expresiones mds amplios y generales que
abarcan mds conductas, porque se imponen castigos mds largos y severos que aumentan la permanencia de las
personas en prision, porque se flexibilizan las condiciones normativas para imponer medidas de prision
preventiva”.

2 Corte Constitucional. Sentencia T-762 del 16 de diciembre de 2015, MP. Gloria Stella Ortiz. En esta sentencia,
la Corte establecié un estdndar constitucional minimo que debe cumplir la politica criminal colombiana, de
forma que se respeten los derechos humanos y los derechos fundamentales de la poblacién privada de la
libertad, pues ‘“(...) se declara que la Politica Criminal colombiana ha sido reactiva, populista, poco reflexiva,
voldtil, incoherente y subordinada a la policia de seguridad. Y que el manejo historico de la Politica Criminal
en el pais ha contribuido a perpetuar la violacion masiva de los derechos fundamentales de las personas
privadas de la libertad e impide, en la actualidad, lograr el fin resocializador de la pena”.

3 Ibid. La sentencia establecié como principios orientadores de la politica criminal son: i) debe tener un enfoque
preventivo y usar el derecho penal como i#ltima ratio; ii) debe respetar el principio de la libertad personal, de
forma estricta y reforzada; iii) debe tener como fin primordial la resocializacién de las personas condenadas; iv)
debe hacer uso excepcional de las medidas de aseguramiento privativas de la libertad; v) debe ser coherente; vi)
debe estar sustentada en evidencia empirica; vii) debe ser sostenible en términos de derechos y econémicos; viii)
debe proteger los derechos humanos de la poblacién privada de la libertad.
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Esta Comision encuentra como positivo que el V Informe del Gobierno Nacional haga un
reconocimiento explicito de la necesidad del Estado de reformar la politica criminal desde su
fase legislativa. Seguin el V Informe,

“En el desarrollo de la articulacién que le corresponde a la Presidencia de la
Repiblica, se apoyara el esfuerzo del Ministerio de Justicia y del Derecho para
adoptar una politica criminal que cumpla con los pardmetros de la jurisprudencia
constitucional y articule de forma coherente los diferentes componentes que integran,
particularmente, la accién legislativa que tipifica delitos, la determinacién de una
persona como responsable de su comision y la ejecucion de la sancion” (p. 4).

Como desarrollo de este objetivo, el V Informe resefia algunos esfuerzos que el actual
Gobierno y el anterior han tomado para lograr este fin. Por ejemplo, este menciona la
expedicion la Directiva Presidencial 006 de 2018, segtin la cual los proyectos de ley
propuestos desde el Gobierno que inciden en la politica criminal deberdn contar con un
pronunciamiento escrito sobre la aplicaciéon del estdndar minimo constitucional para la
politica criminal, y debera tener concepto previo del Consejo Superior de Politica Criminal.
De igual forma, también se hace referencia al Proyecto de Ley 014 de 2017, y se destaca que
contiene ‘“diferentes propuestas de politica criminal, que resultan oportunas para la
superacion del estado de cosas inconstitucional”, tales como la armonizacién de las medidas
alternativas al encarcelamiento, el desvio de conductas criminales a ser objeto del derecho
policivo, la descriminalizacion de conductas y los ajustes a algunos delitos y a algunas penas
(pp- 21-23).

Debe resaltarse que, luego de la presentacion del V Informe, el Ministerio de Justicia y del
Derecho realizé una presentacion del Plan de transformacion y humanizacion del sistema
carcelario en Colombia, en el cual se encuentra una estrategia general para la superacién del
estado de cosas inconstitucional.* En términos generales, este plan se divide en 4 frentes de
accion: i) la racionalizacién del ingreso al sistema penitenciario y carcelario, ii) la ampliacion
y mantenimiento de la estructura carcelaria, iii) la intervencion en las condiciones de la vida
en reclusion (principalmente en el sistema de salud y en los servicios de alimentacién), y iv)
la implementacién de medidas para fortalecer la resocializacion. Mas adelante se discutirdn
algunos aspectos de este plan més en detalle.

Aunque el desarrollo de este plan es un avance, esta Comision considera que algunas de las
propuestas paralelas hechas por el Gobierno Nacional son inconsistentes con su plan y el
compromiso mencionado en el informe, pues buscan implementar reformas que contrarian el
diagnostico general de la politica criminal colombiana y las consideraciones constitucionales
sobre la crisis. Entre estas propuestas se encuentra la cadena perpetua para personas que
cometan delitos sexuales u homicidio contra menores de edad y que no puedan recibir
beneficios o atenuantes,’ propuesta de corte punitivista que no es compatible con la finalidad
resocializadora de la pena— es decir, con la necesidad de que la pena genere la expectativa
legitima de que la persona condenada pueda volver a la sociedad.® En el mismo sentido, el
Gobierno Nacional ha propuesto la restriccion de beneficios penales para delitos de

4 Este plan puede consultarse en: https://www.minjusticia.gov.co/Plan_Carcelario_Minjusticia.aspx

5 Discurso del 8 de agosto de 2018. Ver en: https://www.eltiempo.com/justicia/investigacion/es-viable-la-
propuesta-de-duque-de-implementar-la-cadena-perpetua-253204, https://www.lafm.com.co/colombia/duque-
afirma-que-delitos-como-la-violacion-de-ninos-no-se-pueden-atenuar y
https://www.semana.com/nacion/articulo/ivan-duque-se-pronuncia-sobre-los-casos-delitos-sexuales-a-menores-
en-la-jep/579759

6 Corte Constitucional. Sentencia T-718 del 24 de noviembre de 2015, MP. Jorge Ivan Palacio Palacio.
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corrupcion (es decir, restringiendo el uso de medidas alternativas al encarcelamiento) y
endurecer el sistema de responsabilidad penal adolescente.’

El Gobierno Nacional también ha manifestado su apoyo al Proyecto de Ley 060 de 2018
presentado por el Fiscal General de la Nacién,? el cual, fundado en argumentos de seguridad
ciudadana y una orientacion politico-criminal de “mano dura”, pretende crear nuevos delitos,
aumentar las penas para delitos de drogas, eliminar atenuantes para delitos econémicos de
montos bajos, entre otros. Asi, este proyecto tendrd un impacto negativo en el estado de cosas
inconstitucional y en el hacinamiento, pues no s6lo supone sin una base empirica que los
aumentos punitivos se justifican para mejorar la seguridad,” sino que ademds busca hacer
mads larga la pena de prisién para dos de los delitos de mayor participacién en la poblacién
carcelaria.!® Esto también puede verse en el apoyo del Gobierno a la creacién del delito de
abigeato, el cual tiene penas superiores a las penas del hurto simple y el hurto calificado,!! y
que fue objetado en varias oportunidades por el anterior Gobierno Nacional por ser contrario
al objetivo de reformar la politica criminal y superar la crisis en el sistema penitenciario y
carcelario.'?

Para esta Comisidn, la reforma de la politica criminal debe centrarse en dar viabilidad al uso
de las medidas alternativas a la privacion de la libertad, en evitar el aumento de la punitividad
del sistema penal y en desmontar algunos de los aumentos punitivos mas problematicos. En
concreto, es necesario que una reforma a la politica criminal estudie y desmonte los aumentos
punitivos indiscriminados y generalizados (como el del art. 14 de la Ley 890 de 2004, que
aumentd las penas para todos los delitos del Cédigo Penal, incluidos los delitos culposos),'
aquellos que son excesivos en ciertas conductas (por ejemplo, los aumentos del 800% a la
pena minima del porte de armas) (Cita Triana & Gonzalez Amado, 2017, pp. 214-215), y los
aumentos incoherentes que atenten contra la proporcionalidad o la sistematicidad de la
legislacion (por ejemplo, el aumento a la pena maxima del delito de induccién a la
prostitucion, que llegé a ser mayor que la pena méaxima para el delito de acceso carnal
violento) (Cita Triana & Gonzalez Amado, 2017, pp. 100-107). Adicionalmente, es necesario
que el Estado se abstenga de aprobar proyectos de ley que, como algunos propuestos por el
Gobierno, busquen aumentar las penas de manera similar.

Por lo anterior, aunque es positivo que el Gobierno Nacional y el Ministerio de Justicia y del
Derecho hayan considerado la racionalizacién del uso de la privacion de la libertad como uno
de los ejes centrales de accidn para superar la crisis, la falta de coherencia entre este objetivo

7 Esta propuesta fue parte de la campaiia presidencial del Centro Democratico, como puede consultarse en:
https://www.ivanduque.com/propuestas/justicia/2

8 Ver en: https://id.presidencia.gov.co/Paginas/prensa/2018/180822-El-que-la-hace-la-paga-es-una-realidad-y-
es-un-hecho.aspx

9 Por ejemplo, varias investigaciones se ha encontrado evidencia que sugiere que los aumentos punitivos no
tienen un efecto disuasivo y que, por tanto, no son un mecanismo viable para reducir la criminalidad ni
aumentar la seguridad (Nagin, 2013).

10 Segiin el INPEC, en diciembre de 2018 el 14,9% (27.639 personas) de la poblacién carcelaria esté privada de
la libertad por el delito de hurto, y el 13,7% (24.807 personas) por el delito de trafico, fabricacién o porte de
estupefacientes (INPEC, 2019, p. 36). Para el mismo periodo, la sobrepoblacién del sistema fue en diciembre de
2018 del 47,7% - es decir, de 38.286 personas (INPEC, 2019, p. 25).

" Congreso de la Repiiblica. Ley 1944 del 28 de diciembre de 2018, por medio de la cual se modifica la Ley
599 de 2000 y se crean tipos penales de abigeato y abigeato agravado.

12 Ver en: https://www.elespectador.com/noticias/politica/gobierno-objeto-proyecto-de-ley-sobre-abigeato-
articulo-798932

13 Congreso de la Republica. Ley 890 del 7 de julio de 2004, por la cual se modifica y adiciona el Cédigo Penal.
Art. 14.
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y otras medidas y propuestas es preocupante. Para la Comision, es necesario que el Gobierno
Nacional, el Congreso de la Republica y la Rama Judicial (es decir, el Estado en su conjunto)
asuman un compromiso inequivoco con la reforma de la legislacion penal para la superacion
de la crisis, y que se abstengan de implementar proyectos que la agudicen.

1.2 Ausencia de informacion de diagnéstico, omision de problemas de la crisis y falta
de claridad en el plan de accion

Otro aspecto problematico del V Informe de Seguimiento es la falta de claridad en el
diagnostico del estado actual de las diferentes dimensiones de la crisis y en el plan de accidén
propuesto. Asi, por una parte, el V Informe no contiene informacién empirica que ofrezca un
diagndstico preliminar o el panorama actual sobre la gran mayoria de las dimensiones de la
crisis, y también ha omitido problemdticas que han sido sefialadas de manera reiterada en el
seguimiento por esta Comisién o por otras entidades, incluyendo los CONPES previos.!'* Esta
falta de informacion y de claridad también se refleja en el plan de accidén propuesto, el cual,
por este problema, no puede ser valorado a profundidad.

Por supuesto, parte de este problema se debe al cambio de Gobierno y de sus equipos de
trabajo, y también a que la bateria de indicadores no ha sido consolidada de manera
satisfactoria. En este sentido, esta Comision comprende que en la actualidad no es posible,
por la falta de evidencia empirica actual, hacer un diagndstico definitivo sobre el goce
efectivo de derechos de la poblacién privada de la libertad en cada una de las dimensiones
establecidas en el Auto 121 de 2018 de esta Sala.

Sin embargo, incluso teniendo en cuenta estos limitantes, esta Comision considera que el V
Informe tiene algunas falencias y omisiones en el diagndstico de la crisis, las cuales también
se ven reflejadas en el plan de accién propuesto. Por ejemplo, en su capitulo V sobre los
avances, estancamientos y retrocesos en la articulacién de la politica criminal, el Informe
incluye un breve reporte sobre el nimero de conceptos que el Consejo Superior de Politica
Criminal ha emitido, pero no el nimero de proyectos de ley que se encuentran en tramite en
el Congreso que involucran asuntos de politica criminal, cudles establecen aumentos
punitivos, reduccién de aplicacion de medidas alternativas, etc. En esta medida, el V Informe
no presenta un diagndstico claro sobre la situacion actual de la fase legislativa de la politica
criminal, a pesar de mencionarlo como uno de los factores determinantes de la crisis.

En materia de la garantia de los minimos constitucionalmente asegurables, el V Informe
también presenta deficiencias importantes en su diagndstico. Por ejemplo, en los capitulos
sobre resocializacion sélo se presenta informacion sobre la falta de personal y de entrega de
kits de aseo, sin presentar informacién relevante como el nimero de personas privadas de la
libertad con acceso a programas educativos, de trabajo y demds actividades de redencién (pp.
36-38). En el caso del minimo de acceso a la justicia y a la administracién publica, el V
Informe no consider6 una nocién amplia de estos derechos, por lo que se limité a
consideraciones sobre el derecho de peticion y la gestion documental por parte del INPEC,
desatendiendo, como fue sefialado en el cuarto informe de esta Comision, la importancia de
incluir consideraciones sobre la dimension judicial (por ejemplo, en materia del derecho a la
defensa, presuncién de inocencia, etc.) (Comision de Seguimiento a la Sentencia T-388 de
2013, 2018, pp. 42-45).

Por su parte, en materia de diagndstico del servicio de salud, el Informe presenta una breve
explicacion del funcionamiento del servicio de salud y algunos datos sobre las citas médicas

14 Departamento Nacional de Planeacién. CONPES 3828 de 2015, sobre la politica penitenciaria y carcelaria en
Colombia.
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solicitadas, asignadas y las efectivamente realizadas, pero no presenta informacién sobre la
situacion actual de salud de las personas privadas de la libertad (nimero de personas con
enfermedades como la tuberculosis, personal médico disponible, cumplimiento de entrega de
medicamentos, etc.). En el caso de los servicios de alimentacién, el V Informe sélo presenta
algunas consideraciones juridicas y de funcionamiento del servicio y resefia algunos
hallazgos de la Contraloria, pero omite la falta de control sobre la ejecuciéon de estos
contratos por parte de la USPEC (y no sélo en el INPEC) y los riesgos de corrupcién en los
mismos (Comisién de Seguimiento a la Sentencia T-388 de 2013, 2017, pp. 29-35).

Para esta Comision, dado que el V Informe no presenta datos empiricos e informacion
estadistica pertinente, asi sea provisional hasta que se consolide la bateria de indicadores, la
falta de claridad del diagnostico se refleja en la ambigiiedad y falta de exactitud del Plan de
Accidén que se propone. Esto se debe a que la gran mayoria de acciones propuestas son sélo
actividades en abstracto y sin una descripcion detallada de las mismas, las cuales no pueden
ser contrastadas con la situacion actual para evaluar su pertinencia, viabilidad y eficacia.

Por ejemplo, en el primer frente de accion, el V Informe y el Plan de transformacion
presentan como objetivo racionalizar el uso de la privacion de la libertad en el sistema penal a
través, entre otros, de una reforma legal a la legislacion del sistema penal, aprobar un Plan de
Politica Criminal, y realizar una campafia de sensibilizacién de la ciudadania. Aunque esta
Comision considera que estas acciones son necesarias y apuntan en el camino correcto,
debido a que el informe no describe con exactitud el tipo de reformas se busca implementar
(por ejemplo, sobre qué delitos se buscara utilizar medidas alternativas al encarcelamiento,
cudl es la poblacién que se estima que deberia recibirlas, una proyeccion de reduccién en el
hacinamiento, etc.), no es posible valorarlas.

Lo mismo ocurre con la intervencién en la vida de los reclusos (tercer frente), pues sélo
sefala que el sistema de salud y el modelo de alimentacién deberan recibir ajustes, pero no es
claro de qué tipo de ajustes se trata (pp. 10-11). En el frente de resocializacion, también se
identifican acciones genéricas o abstractas (como la realizacion de brigadas para la
asignacion de actividades ocupacionales, o la aprobacién de un Modelo Educativo), pero no
se especifica codmo estas actividades responden a las problemdticas en materia de
resocializacion (pp. 11-14).

Adicionalmente, tanto el V Informe como el Plan de transformacion han omitido también
dos dimensiones fundamentales para la formulacién del Plan de Accién descrito en el
Informe: que el plan de accién debe partir de una politica de Estado y no de Gobierno, y la
inclusién de un enfoque territorial que tenga en cuenta los impactos diferenciados que ha
tenido la crisis en el territorio nacional. En el primer frente, es necesario que la estrategia de
superacion de la crisis involucre a todo el Estado y no se limite a una politica de gobierno,
pues mientras que la reforma a la politica criminal depende sobre todo del Congreso de la
Republica (en su fase legislativa), el uso de medidas de aseguramiento no privativas de la
libertad depende tanto de instancias administrativas (para la vigilancia en libertad) como
judiciales (para no solicitar e imponer detencién preventiva de manera excesiva). En el
segundo, el Gobierno debe considerar que en diferentes zonas del pais existe una asimetria en
muchos problemas (por ejemplo, el acceso a agua potable, los niveles de hacinamiento, etc.),
lo cual es fundamental para formular una estrategia exitosa.

Por lo anterior, aunque esta Comision reconoce el esfuerzo y avance en la formulacion de una
estrategia para superar el estado de cosas inconstitucional, considera necesario que esta
estrategia y plan de accién corrija las falencias resefiadas. En particular, esta Comision
considera importante que esta estrategia se funde en informacién empirica que permita
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evaluar su viabilidad, que involucre a las demds instituciones del poder publico
(especialmente al legislativo) y que tenga un enfoque territorial que considere los impactos y
probleméticas diferenciadas que se dan en el territorio.

1.3 El informe no presenta consideraciones con enfoques diferenciales de género,
etnia, edad, discapacidad, entre otros

El tercero de los problemas generales del V Informe es la completa ausencia y omisién de
consideraciones, informacion y la formulacién de planes que implementen de manera
adecuada un enfoque diferencial. Para esta Comision, la superacion del actual estado de cosas
inconstitucional exige necesariamente que el Estado aborde en su estrategia los problemas y
necesidades especiales que enfrentan en los entornos de reclusién las mujeres, poblacién
LGBTI, la poblacion indigena y afrocolombiana, las personas mayores, personas con
discapacidad, etc., los cuales atentan contra sus derechos fundamentales.

Esta Comision de Seguimiento ha tenido la oportunidad de pronunciarse sobre los problemas
que enfrentan algunos de estos grupos poblacionales en varios de sus informes, (Comision de
Seguimiento a la Sentencia T-388 de 2013, 2018)" y ha llamado al Estado para que estos
sean tenidos en cuenta en el seguimiento y la estrategia de superacién de la crisis. No
obstante, en multiples ocasiones el enfoque diferencial ha tenido una implementacién
insuficiente (por ejemplo, en la bateria de indicadores sugerida, como la Comisién sefialé en
sus comentarios sobre este tema) (Comision de Seguimiento a la Sentencia T-388 de 2013,
2018), o ha sido completamente ignorado dentro de las consideraciones del Gobierno
Nacional y demds instituciones involucradas en el estado de cosas inconstitucional.

En las politicas publicas, el enfoque diferencial es un criterio que tiene una doble
connotacién. Por un lado, este es un “método de andlisis y por otro lado es una guia de
accion” (Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2012), de
forma que es un método de analisis que busca la identificacion de las diferentes formas de
discriminacién, impactos diferenciados o cargas que sufren grupos de la poblacién de manera
diferente en un contexto determinado. Por otro, el enfoque diferencial como guia de accioén
estd orientado a transformar estos andlisis en politicas y planes concretos que eviten estos
impactos diferenciados y desproporcionados que sufren ciertos grupos, y asi cumplir con la
garantia de los derechos de estas poblaciones.

En este sentido, en sus varios informes esta Comision ha brindado algunos elementos
técnicos y diagnodsticos a esta Corte, al Gobierno Nacional y demds actores involucrados en el
estado de cosas inconstitucional en materia de enfoque diferencial. Esto se ha hecho con el
fin de que se adopten medidas de protecciéon de la poblacion mas vulnerable dentro del
Sistema Penitenciario y Carcelario en Colombia como es la poblaciéon indigena, mujeres,
adulto mayor, LGBT, entre otros. Por ejemplo, en los comentarios a los indicadores
propuestos por el Comité Interdisciplinario, la Comisién solicitd al gobierno adoptar un
enfoque diferencial frente a los minimos constitucionalmente asegurables: resocializacion,
alimentacion, salud, acceso a servicios publicos, infraestructura, acceso a la justicia y a la
administracion publica.

'S En resumen, la Comisién se pronuncié en su Primer Informe (2016) y Segundo Informe (2017) sobre los
impactos diferenciados que ha tenido el estado de cosas inconstitucional en temas como el derecho a la salud, el
derecho a la intimidad y los problemas sobre visitas intimas de mujeres y poblacién LGBTI, los limitantes en
programas de resocializaciéon y de salud para poblacién indigena, entre otros. Por su parte, el Tercer Informe
(2018) abordé problemdticas especificas sobre derecho a la defensa de mujeres, algunos impactos diferenciados
sobre la poblacién de adultos mayores, y la ausencia de implementacién de un adecuado enfoque diferencial en
el nuevo reglamento del INPEC.
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A pesar de esto, el V Informe entregado por el nuevo Gobierno Nacional no presenta
informacion ni diagndstico sobre los problemas especificos que enfrentan estas poblaciones,
y tampoco implementa un enfoque diferencial en el plan de accion propuesto (por ejemplo, al
presentar estrategias especificas para enfrentar los problemas diferenciados de mujeres en
materia de salud).

Para la Comisién, el modelo actual genera formas de des-socializacién que exacerban los
estereotipos contra las mujeres, y debido a la ausencia de un enfoque diferencial en las
diferentes dimensiones del actual sistema penitenciario, debe abordar medidas en salud,
alimentacion y educacion que tiendan a superar las graves vulneraciones de los derechos de
las mujeres privadas de la libertad (Comisién de Seguimiento de la Sociedad Civil, 2018).

En particular, esta Comisién considera necesario que el Gobierno Nacional integre en su
estrategia de superacion de la crisis el enfoque diferencia de género en las diferentes fases de
la politica criminal, el cual no solo se limite a separar a las mujeres de los hombres en las
carceles. Por el contrario, es necesario que reconozca e implemente las necesidades
especiales de las mujeres, los méviles estructurales del delito y los factores que llevan a las
mujeres a su comision - lo cual se traduzca en tratamientos penales especificos y en politicas
de prevencion efectivas (Sdnchez-Mejia, 2019, p. 19) y el cumplimiento efectivo de las
Reglas Nelson Mandela y de Bangkok.'¢

Lo anterior también se ve reflejado en el caso de la poblacién indigena, sobre todo en materia
de resocializacion, salud y acceso a la justicia y a la administracién publica. Por una parte, la
poblacién indigena recluida no tiene ninglin acceso a programas de resocializacion de
educacién o trabajo que tengan un componente diferencial de acuerdo a su propia cultura y
cosmovision. Por otra, si bien el reglamento contempla la necesidad de acudir a las practicas
ancestrales, los servicios de salud y alimentacién en los establecimientos de reclusién no son
ofrecidos desde esta perspectiva, de forma que se ofrecen solo los servicios regulares. Por
ultimo, en materia de acceso a la justicia y a la administracién publica, los indigenas se
enfrentan a barreras como la falta de conocimiento del idioma, la imposibilidad en la
comunicacion con las autoridades indigenas, el debilitamiento con los vinculos territoriales y
familiares, la pasividad del aparato de justicia para hacer efectiva la jurisdiccion indigena,
entre otras.

Debido a estos obsticulos, los indigenas privados de la libertad muchas veces ejercen actos
de resistencia invisibles y prefieren no reconocerse como indigenas, pues el ejercicio de sus
practicas culturales lleva a reforzar la discriminacién y exclusién por parte de las mismas
autoridades. Este tipo de situacion, que no es tnica de los entornos penitenciarios, sino que se
repite en otras esferas de la vida social, ha tenido un gran impacto en la identidad de los
pueblos indigenas, pues ha llevado a una aculturacidn, a la negacion de la diversidad cultural
y a la homogeneizacion. En este sentido, el sistema penitenciario y carcelario es una instancia
que refuerza y reproduce este tipo de discriminacién y sus efectos nocivos para las
comunidades indigenas.

Teniendo en cuenta estos problemas, para la Comision es preocupante que el V Informe del
Gobierno Nacional no haya mencionado a la poblacién indigena, LBGTI, el adulto mayor o
la mujer como sujetos de especial proteccion, que no haya hecho referencia a los impactos
que ha tenido el estado de cosas inconstitucional sobre sus derechos y que el plan de accién
no tenga estrategias y medidas especificas para resolverlos. Para esta Comision, es de vital

16 Organizacion de las Naciones Unidas. Reglas de las Naciones Unidas para el tratamiento de las reclusas y
medidas no privativas de la libertad para las mujeres delincuentes.
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importancia que el Plan de Intervencion Integral implemente un enfoque diferencial y siga los
parametros establecidos por la Corte Constitucional en esta materia, y por supuesto, que los
impactos diferenciados sean adecuadamente medidos y evaluados desde una perspectiva
integral (es decir, que incluya también problemadticas a nivel de la fase primaria, secundaria y
terciaria de la politica criminal).

IL. Comentarios especificos

Ahora bien, ademds de los comentarios generales y transversales ya expuestos, para esta
Comision también es necesario referirse a algunos puntos del V Informe que versan sobre
algunos temas especificos.

2.1 La resocializacion como eje fundamental de la estrategia de superacion de la
crisis

Segun la jurisprudencia de la Corte Constitucional, la cual ha sido reiterada en el Auto 121 de
2018 que orienta la labor de seguimiento del estado de cosas inconstitucional del sistema
penitenciario y carcelario, la resocializacion es la finalidad constitucional esencial de la pena
privativa de la libertad.!” Por esto, la resocializacién debe entenderse como el tnico fin
constitucional legitimo de la persona condenada, y en cuanto tal, debe ser el eje articulador
del tratamiento penitenciario y de la estrategia de superacion del estado de cosas
inconstitucional.'®

Segiin la Corte,' el sistema penitenciario y la politica criminal, que est4 llamada a llevar a
cabo la resocializacion, debe seguir los siguientes criterios:

1. Tanto la pena como su fin resocializador deben tener definidos unos tiempos minimos
y maximos para que puedan brindar una expectativa de vida en libertad al condenado, lo
cual requiere de una investigacién empirica.

2. Para la Corte es necesario “reestructurar los modelos de trabajo, estudio y ensefianza
en los centros de reclusion para que no sean simples factores de redencién de pena”.

3. Debe existir una redistribuciéon presupuestal y administrativa en el sistema
penitenciario que permita que los programas de resocializacion sean efectivamente
ejecutados.

4. Debe garantizar el acompanamiento permanente a la persona privada de la libertad”
con el auxilio de un equipo interdisciplinario de profesionales en ciencias sociales y de la
salud, de la red de apoyo y de la familia del recluso”?

En concordancia con lo anterior, el V Informe presenta la resocializacién como uno de los
pilares del plan de intervencion integral al sistema penitenciario y carcelario, al igual que es
uno de los ejes principales del Planes de transformacion y humanizacion del sistema
carcelario en Colombia del Ministerio de Justicia y del Derecho. En ambos, se resalta que la
resocializacion tendrd como principios orientadores el enfoque participativo, la evidencia
técnica y cientifica, la corresponsabilidad y la transparencia.

Para la Comisiodn, este reconocimiento por parte del Gobierno Nacional es sin duda positivo,
y comparte parcialmente el diagnéstico de algunas de las problemadticas. Asi, el Informe

7 Corte Constitucional. Auto 121 del 22 de febrero de 2018. MS. Gloria Stella Ortiz.

18 Congreso de la Repiiblica. Ley 65 del 19 de agosto de 1993, por la cual se expide el Cédigo Penitenciario y
Carcelario. Art. 9.

19 Corte Constitucional. Sentencia T-762 del 16 de diciembre de 2015. MP. Gloria Stella Ortiz.
20 Corte Constitucional. Sentencia T 1190 de 2003. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
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reconoce el déficit de profesionales en los establecimientos de reclusién del orden nacional
para el diagnéstico en el tratamiento penitenciario, asi como la falta de programas para la
preparacion para la libertad de la poblacion pospenada. De igual manera, el Informe
evidencia que un nimero de personas privadas de la libertad no se encuentran en ninguna
fase de tratamiento, no tienen acceso a actividades ocupacionales o no tienen ningin tipo de
seguimiento al tratamiento.

Para esta Comision, también debe destacarse que el el V Informe presenta informacion sobre
la falta de recursos humanos, fisicos, y econémicos para llevar a cabo las actividades
educativas y de trabajo. Por ejemplo, el Informe menciona la industria penitenciaria como un
eje de la resocializacion de las personas privadas de la libertad como forma de integrarlas al
mundo laboral. Sin embargo, debido a la falta de una industria penitenciaria, la baja
capacidad productiva, la falta de parametrizacién en la afiliacién a las ARL y la falta de
competitividad y calidad de los productos comercializados con la marca Libera Colombia, el
V Informe encuentra, con razén, muchas falencias.

Uno de los aspectos mds relevantes del V Informe es la referencia al apoyo y reintegracion de
la poblacién pospenada, pues el diagndstico sefiala, con razén, las deficiencias que existen en
el actual sistema para que las personas que obtienen su libertad tengan un regreso exitoso a la
vida en sociedad. Asi, el V Informe resalta la dificultad en el acceso al sistema financiero, el
poco acceso a los servicios de Casa Libertad (plan piloto), y la baja tasa de contratacion de la
poblacién pos penada por parte de empresas privadas.

Sin embargo, la valoracion realizada sobre el eje de resocializacion no plantea referencia
alguna a la red de apoyo social y familiar de la poblacion reclusa y su importancia en el
proceso de preparacion a la vida en libertad. De igual forma, si bien se hace referencia a
algunos de los problemas relevantes (la deficiencia de la industria penitenciaria, la falta de
personal técnico, etc.), no hay un diagnéstico detallado sobre los programas especificos de
resocializacién por educacion o trabajo, de su efectividad en términos de tratamiento y
preparacion para la vida en libertad (y su efecto en la reincidencia), ni del tipo de acciones
que pueden implementarse para maximizar la resocializacion.

Por esto, el diagndstico del V Informe no tiene en cuenta que el enfoque de resocializacién
también requiere evitar la de-socializaciéon y no des-personalizacién, que son problemas
derivados de la vida en reclusion. El Informe también omite otros factores y causas que estdn
impidiendo la resocializacion de la poblacién penitenciaria, los cuales estdn dentro y fuera de
la deficiencia en recursos humanos, materiales y presupuestales. A nivel interno, la Comisién
considera necesario evaluar todas las préacticas del mismo sistema que han sido interiorizadas
y que se manifiestan a través de las violencias simbdlicas como es la corrupcion, y el abuso
del poder por parte de las autoridades penitenciarias. A nivel externo, estdn las practicas
relacionadas con la intervencién judicial en la fase de resocializacién, pues son los jueces de
ejecucion de penas quienes deben revisar los expedientes para aprobar las redenciones de la
pena, lo cual puede tardar hasta un afio (Abaunza Forero, Bustos Benitez, Mendoza Molina,
& Paredes Alvarez, 2018).

A pesar de que el diagnéstico del V Informe en materia de resocializacién incluye muchas
consideraciones relevantes, para la Comision, este también tiene algunas falencias en la
formulacion del plan de accién. Por ejemplo, frente a cada uno de estos puntos, el Informe
expone las acciones que se llevardn a cabo para mitigar las deficiencias y debilidades en
materia de resocializacién, pero en general, estas acciones no responden a un diagndstico
detallado de los problemas del tratamiento penitenciario y post-penitenciario en términos de
su eficacia en reintegrar a la persona privada de la libertad a la sociedad (por ejemplo,
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desarrollar habilidades necesarias). Lo anterior lleva a que las acciones propuestas, mas alla
de suplir problemas de personal o de infraestructura, no sean un plan articulado, integral o
estratégico para resolver las deficiencias de la resocializacion en el sistema penitenciario.

Por el contrario, el V Informe parece abordar la resocializacién como un problema de
asistencia social y principalmente de cobertura. En este sentido, las acciones no estian
orientadas a erradicar las causas estructurales que impiden la efectiva resocializaciéon, como
son el hacinamiento, la estigmatizacion, y los problemas de ingobernabilidad y de violencia
dentro de las carceles. Un ejemplo de esto es la propuesta de realizacién de brigadas para la
clasificacion y seguimiento en fases de tratamiento, que si bien es una accién para buscar la
descongestion de las solicitudes represadas, no soluciona el problema de manera estructural.

Otro ejemplo de esta perspectiva es la manera en la que el V Informe muestra la industria
penitenciaria como un aspecto de la resocializacion. En el plan propuesto, si bien se habla de
fortalecer este componente, no plantea enfoques diferenciados por territorio, ni por las
necesidades adecuadas a la oferta laboral del mismo, esto se reduce al mejoramiento de
productos artesanales y el fomento del emprendimiento (economia naranja), sin que existan
mds opciones para que la poblacion privada de la libertad pueda elegir. De este modo,
muchas de las acciones propuestas son presentadas como una férmula tnica para resolver los
problemas que enfrenta la resocializacion, al ampliar cobertura y entender a la persona
privada de la libertad como beneficiarios y no como titular de derechos. Su participacion y su
capacidad para tomar decisiones se ve limitada.

La resocializacion implica tener una oferta permanente de medios (programas) que garanticen
la realizaciéon de diversas actividades que promuevan la reintegraciéon de la persona
condenada a la sociedad, las cuales incluyen actividades orden laboral, educativo, deportivo,
lidico y espiritual. También es necesario que un plan de resocializacién tenga en cuenta la
relacion y el apoyo permanente con la familia. Sin embargo, en el plan de accién no hay un
desarrollo claro sobre estos ultimos aspectos, pues no hay ninguna informacién empirica ni
un diagnodstico que oriente el plan de accion. En este sentido, es posible que los programas
educativos y laborales continien siendo percibidos por funcionarios penitenciarios y
judiciales como mecanismos de redencién, y no como partes integrales del proceso de
resocializacion.

Por otro lado, las acciones propuestas en el Informe para el tratamiento post-penitenciario se
establecen como lineamientos muy generales, los cuales no permiten identificar un objetivo
orientador o expectativas concretas de mejora. El sistema penitenciario tiene actualmente una
capacidad muy limitada de apoyo post-penitenciario (casas del pospenado, gastos de
transporte, antecedentes criminales), y no contempla otro tipo de factores institucionales,
sociales y familiares que son indispensables, dados los entornos o contextos en los cuales se
resocializan las personas privadas de la libertad (Abaunza Forero, Bustos Benitez, Mendoza
Molina, & Paredes Alvarez, 2018).

En este punto, esta Comisién resalta la importancia de articular una estrategia con las
autoridades territoriales en materia de apoyo post-penitenciario, de forma que actien en
conjunto con otras organizaciones para trabajar en la prevencion de la reincidencia. Del
mismo modo, es necesario que el tratamiento post-penitenciario no se entienda como una fase
independiente del tratamiento sino que debe pensarse desde el inicio y de manera sistémica
(Abaunza Forero, Bustos Benitez, Mendoza Molina, & Paredes Alvarez, 2018).

Por todo lo anterior, esta Comision considera que el plan de accién presentado en el V
Informe no establece un objetivo general claro que permita valorar la viabilidad y pertinencia
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de las acciones propuestas, pues no es claro en qué sentido estas se dirigen y con qué
proposito. De igual forma, el plan no identifica qué entidades son responsables de cada
accion o medida, no estdn sustentadas en ningin cronograma, no tienen una estimacién o
respaldo presupuestal y no hay un plan de implementacién gradual dadas las diferentes
caracteristicas de las carceles en el territorio.

Para que los programas de resocializacion del sistema penitenciario tengan un impacto real,
es necesario partir de un diagnéstico claro que permita evaluar de manera clara los problemas
que enfrenta la resocializacién en el sistema penitenciario, el cual identifique los factores
sociales que llevan a la criminalidad y cdmo las actividades de resocializacion contribuyan a
fortalecer competencias sociales - es decir, como actividades de formacién social,
profesional, politica y ciudadana a través de modelos verdaderamente socioeducativos.
(Osorio Gutiérrez, Salamanca Santos, Rivera Montealegre, & Avila Palacio, 2015).

Aunque la Comisién comprende, como se ha dicho, que para esto es necesario implementar
indicadores robustos de seguimiento y diagndstico, sugiere al Gobierno Nacional ampliar su
comprension de los aspectos que involucra la resocializacion en el sistema penitenciario y
abarcar de forma integral los problemas que evitan, entorpecen y obstaculizan que el sistema
sea una forma efectiva de reducir la reincidencia y garantizar los derechos de la poblacién
privada de la libertad.

En este sentido, la Comision considera que el Plan de Transformacién y Humanizacion del
Sistema Carcelario en Colombia que se estd socializando, debe ser una oportunidad real para
que el Gobierno Nacional corrija las falencias resefiadas, y que aborde la resocializacion
como la columna vertebral de la estrategia de superacion del estado de cosas inconstitucional
y que adicionalmente se vea reflejado en el presupuesto oficial, pues es necesario llamar la
atenciéon que del presupuesto del Inpec orientado al mejoramiento de los programas de
atencion, resocializaciéon y acompafiamiento de la poblaciéon privada de la libertad, entre
otras, es de aproximadamente un 2% frente a un 90% orientado a ampliacién de cupos
penitenciarios de acuerdo con el Conpes 3828 de 2015.

2.2 Hacinamiento, ampliacion de la infraestructura y la reforma de la politica
criminal

Uno de los aspectos mds relevantes del V Informe del Gobierno Nacional se refiere a la
ampliacién, mantenimiento y mejoramiento del sistema penitenciario y carcelario. En este
componente, tanto el V Informe como el Plan de transformacion propuesto por el Ministerio
de Justicia lo considera como uno de los ejes fundamentales para la superacién del estado de
cosas inconstitucional. Para esta Comision, este enfoque es acertado, pues la infraestructura
es una condicion esencial para la garantia de los derechos de la poblacién privada de la
libertad. Asi, problemas como el hacinamiento, la insuficiencia de los programas de
resocializacion, la capacidad de las dreas médicas, la oferta de espacios adecuados para
realizar visitas y la higiene de los espacios de conservacion y preparacion de alimentos se
relacionan con las condiciones de la infraestructura de los centros de reclusion.

El V Informe plantea como objetivos de intervencion de la infraestructura 5 aspectos
centrales. Segtn el Informe, estos son: i) construccion y apertura de nuevos cupos carcelarios,
i1) el mantenimiento y mejoramiento de la infraestructura existente, iii) la adecuacion de las
areas de sanidad, iv) de los espacios de visitas intimas, y v) la intervencién de las redes
hidrosanitarias y de suministro de agua potable. Para esta Comisién, estos objetivos de
intervencion son relevantes, pero considera que es necesario incluir como parte del plan de
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intervencion los espacios para actividades de redenciéon de pena y resocializacion, y los
espacios asociados al almacenamiento, preparacién y consumo de alimentos.

En todo caso, por importante y prioritaria que sea la intervencion de la infraestructura del
sistema penitenciario y carcelario, esta no puede convertirse en el eje central de la estrategia
de superacion del estado de cosas inconstitucional, tal como ha ocurrido en el pasado. Como
fue sefialado por el Documento CONPES 3828 del 2015, centrar la estrategia de superacion
del estado de cosas inconstitucional no s6lo es un plan insostenible fiscalmente, sino que
ademds ha demostrado ser ineficaz para resolver de fondo la situacién (Departamento
Nacional de Planeacion, 2015, p. 16, 20-22). Para la Comisién, la ampliacion de la oferta de
cupos debe considerarse como una medida subsidiaria y complementaria, pues esta, por si
misma, no tiene la capacidad de resolver los problemas de fondo que subyacen a la crisis
constitucional que enfrenta la politica criminal colombiana.

Por supuesto, esto no quiere decir que la ampliacidén de cupos no sea necesaria, pues frente a
la grave situacion de hacinamiento, la ampliacién en la capacidad del sistema puede ayudar a
reducir la vulneracion sistematica de los derechos fundamentales de la poblacion privada de
la libertad de manera transitoria. Sin embargo, sin una intervencion integral en la politica
criminal del Estado (que evite la creacion de delitos antitécnicos 0 con penas excesivas,
reducir el uso de la detencién preventiva e implementar de manera viable medidas
alternativas al encarcelamiento, tanto para la pena de prision como para la detencién
preventiva), la ampliaciéon de la infraestructura no resolvera la situaciéon de hacinamiento,
sino que la pospondra (Departamento Nacional de Planeacion, 2015, pp. 19-21).

No obstante, para esta Comisidon también es importante que la estrategia de infraestructura
contenga una vision y planificacion a largo plazo, y que no se limite a ofrecer una ampliacién
de cupos y a realizar arreglos locativos criticos a los centros de reclusion existentes. Como ya
se menciond, la infraestructura es una condicion necesaria que afecta casi la totalidad de los
aspectos de la vida en reclusion, por lo que la planeacién en materia de infraestructura debe
contemplar no sélo las necesidades basicas de la poblacién reclusa (espacio personal,
alimentacién, acceso a agua potable, espacios de atenciéon médica, etc.). También debe
propender hacia un modelo penitenciario y carcelario sostenible centrado en la
resocializacion, en el que la infraestructura permita la realizacién efectiva de actividades de
formacion, rehabilitacién y resocializacion que garantice la finalidad de la pena.

Lo anterior implica que los planes arquitectonicos de construccion de nuevos
establecimientos no sélo deben entenderse como una respuesta al problema de ausencia de
cupos, sino que debe implicar la construccion de centros de reclusion que cuenten con
condiciones de dignidad humana - es decir, entender la infraestructura desde un sentido
amplio (Departamento Nacional de Planeacién, 2015, pp. 21-22). En este sentido, la nueva
infraestructura debe permitir, ademds de descongestionar los centros existentes, que la
poblacién privada de la libertad pueda realizar actividades de resocializacién y de trabajo,
que cuenten con instalaciones dignas para la preparacion y el consumo de alimentos, con
espacios adecuados para la prestacion de servicios de salud, entre otros. Adicionalmente, no
sobra sefialar la importancia de evaluar, reparar o reemplazar totalmente la infraestructura de
los centros de reclusion que estdn actualmente en uso, segin estos ajustes a las edificaciones
actuales sean necesarias para garantizar los derechos de la poblacién privada de la libertad.

2.3 Intervencion integral en el sistema de salud: diagnéstico, tratamiento y ajustes
institucionales.
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El tercero de los ejes principales que aborda el V Informe del Gobierno Nacional es la
situacion y problemas que enfrenta la poblacién reclusa en materia de salud, el cual esta
incluido en el componente de vida en reclusion en el V Informe y en el Plan de
transformacion y humanizacion del sistema carcelario en Colombia. Sin embargo, la
Comision encontré que existen deficiencias en el diagndstico de la situacion de salud, y esto
ha implicado deficiencias en la formulacién de dicho plan.

En cuanto al diagndstico actual de las dificultades persistentes del sistema de salud, el V
Informe presenta algunos ‘“avances, estancamientos y retrocesos” (pp. 10-11 y 38-42). En
este se la existencia de varias dificultades que implican al modelo de atencién en si mismo.
Por ejemplo, el Informe reconoce de manera genérica a la imposibilidad de “prestacién de
servicios a demanda, carencias en infraestructura adecuada, ausencia de un sistema de
informaciéon robusto que registre las acciones propias del servicio y la ausencia de
diagndsticos epidemioldgicos con enfoque preventivo” (p. 10).

A pesar de esto, esta Comisidon considera que el V Informe no presenta de manera
satisfactoria el tipo ni la magnitud de las afectaciones generadas por el actual modelo de
prestacion de servicios de salud, no presenta informacioén concreta sobre los problemas de
salud recurrentes o mds problematicos, ni cudles serian los problemas para corregir de este
modelo de salud. En este sentido, el V Informe presenta poca informacién relativa a la
situacion actual en materia de salud. Entre la informacion reportada, el V Informe menciona
la existencia de 5 informes sobre el tema, pero no pone en presenta los hallazgos, no
establece si esta informacion se encuentra actualizada, ni tampoco coémo esta funciona de
base para el plan de accién propuesto.

Por su parte, el V Informe s6lo presenta datos sobre la solicitud, autorizacién, asignacion y
cumplimiento de las citas médicas. Segtin el V Informe, un 67% de las solicitudes de citas
médicas han sido autorizadas y asignadas, de las cuales s6lo un 68 % se han cumplido. Dicha
informacién por si misma, muestra que el mejoramiento de la atencién en salud adn no
alcanza unos niveles 6ptimos de goce efectivo de este derecho.

Sin embargo, los datos relativos a la asignacién y cumplimiento de citas médicas es tan sélo
un componente de la garantia del derecho a la salud de la poblacion reclusa, y en este sentido,
es insuficiente para el seguimiento del estado de cosas inconstitucional. Para un seguimiento
adecuado de esta garantia, la Comision considera que es imprescindible evaluar la atencién
médica integral desde multiples aspectos, los cuales aborden la red medica intramural y
extramural, la contratacion de personal, el tiempo que prestan el servicio y con qué
especialidades se cuenta (pediatras, odontélogos , higienistas orales, psicdlogos, psiquiatras
etc.), la infraestructura, los insumos médicos (entrega efectiva, disponibilidad y
almacenamiento), atenciéon de eventos relevantes de salud publica, entre otros. Sin dicha
informacién, la Comision considera imposible evaluar ‘“‘avances, estancamientos Yy
retrocesos”.

Un ejemplo de cémo esta falta de informacién afecta es seguimiento es la informacién
precaria que existe sobre la dispensacion de medicamentos con aplicacién biométrica, pues la
presentada en el V Informe no es suficiente para validar un avance, retroceso o estancamiento
al respecto, ni tampoco el impacto que esto tiene sobre los derechos de la poblacion reclusa
(p. 41). Otro ejemplo es la ejecucion del contrato para el mantenimiento preventivo y
correctivo de los equipos biomédicos en el sistema nacional. Aunque estos en principio se
pueden considerar positivos, dado que no se cuenta con informacién adicional, no es posible
conocer ni evaluar la labor realizada desde el mes de septiembre hasta la actualidad.
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Ademas de la deficiencia de informacién, otro punto importante en materia de salud es la
falta de implementacién de un enfoque diferencial en el diagndstico y, por lo tanto, en la
formulacién del plan de accion. En la sentencia T-388 de 2013, esta Corte sostuvo que

“El estado de salud personal, que de por si se ve amenazado por la reclusion,
estd expuesto a graves riesgos cuando, ademds, existen condiciones insalubres,
sin higiene y con la posibilidad de sufrir agresiones a la integridad fisica y
mental. La falta de proteccion a grupos especiales de la poblacion como las
mujeres, los hijos de mujeres en prision o las personas extranjeras, también son
un mal que afecta a la region latinoamericana. Los derechos de estos grupos
diferenciales suelen ser desatendidas ante la falta de recursos y la incapacidad

de atender, al menos, al grueso de la poblacion”.?!

Sin embargo, en el V Informe no hay referencias en el diagndstico ni en el plan de acciéon que
se refieran especificamente a las problemdticas que enfrentan las mujeres, la poblacién
LGBTI, las personas con discapacidad y las personas mayores, ni tampoco medidas para
enfrentarlas. Como se menciond anteriormente, para la Comisién es imperativo que el
Gobierno Nacional implemente el enfoque diferencial para el seguimiento y la estrategia de
superacion de la crisis, y resalta que dicho enfoque es imprescindible en materia de salud
debido a los impactos particularmente graves que los impactos diferenciados tienen en la
garantia de vida digna de estas poblaciones.

Frente a estas deficiencias, la Comisién considera necesario resaltar que el V Informe
reconoce la incapacidad del actual modelo de salud para garantizar los derechos de las
personas privadas de la libertad, y que por ello propone un “ajuste e implementaciéon del
modelo de salud”. Sin embargo, debido a la debilidad del diagndstico y de la informacién
suministrada, para esta Comisién no es posible valorar los planes de ajuste, debido a que son
poco claros y a la imposibilidad de valorar su impacto en la garantia de los derechos de la
poblacién reclusa.

Como se ha mencionado anteriormente, la Comision es consciente de que estas deficiencias
se deben parcialmente a la debilidad actual de los sistemas de informacién y a la falta de
consolidacion de la bateria de indicadores. Sin embargo, si bien en la actualidad no existe un
cuadro epidemioldgico global de los sistemas del orden nacional ni informacién precisa sobre
las problemadticas en materia de salud, debe sefialarse que actualmente si existe informacion
significativa de la Fiduprevisora, de la USPEC y del INPEC sobre los avances y retrocesos en
diferentes aspectos: sobre la prestacion actual de servicios de salud, el suministro de
medicamentos, el estado actual de la contratacién de personal, la relacién de patologias
relevantes, entre otras. Para la Comision, este tipo de datos pueden ser utilizados para
identificar acciones de corto y mediano plazo que ataquen algunos de los problemas mas
urgentes.

Respecto a la realizacién de brigadas médicas como estrategias de intervencion, la Comisién
desea reiterar las observaciones que ha hecho en anteriores oportunidades, pues considera que
que estas brigadas “son limitadas en su capacidad de diagnéstico, tratamiento y seguimiento
a las enfermedades” (Comision de Seguimiento a la Sentencia T-388 de 2013, 2018, p. 8).
Asi, si bien las brigadas pretenden solventar los problemas de atencién en salud de la
poblacién privada de la libertad y pueden tener algunos efectos positivos, estas sélo pueden

21 Corte Constitucional. Sentencia T-388 del 28 de junio de 2013, MP. Maria Victoria Calle
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considerarse como atencién completaria,> y por si mismas no resolverdn los problemas
estructurales en materia de salud.

En este orden de ideas, al no considerar ni presentar dicha informacién como base de las
medidas propuestas, el plan de acciéon presentado en el V Informe no cuenta con una
justificacion suficiente ni permite valorar el posible impacto que las medidas sugeridas
tendran sobre la crisis. En este sentido, la Comisién espera que el plan de intervencién
implemente las observaciones presentadas en esta respuesta y en sus anteriores informes
(particularmente aquellos hechos a los indicadores), de forma que el plan de acciéon pueda
responder a los minimos constitucionalmente asegurables establecidos por esta Corte como
columna vertebral del seguimiento.

24 El informe no aborda los problemas de alimentacion desde un enfoque
apropiado

El segundo componente de la vida en reclusion objeto del plan de acciéon del Gobierno es la
prestacion del servicio de alimentacion. En este, al igual que en los servicios de salud, el V
Informe reconoce la existencia de multiples incumplimientos por parte de las empresas
contratistas encargadas de suministrar alimentos con base en las novedades reportadas por el
INPEC en las Actas COSAL. Entre estos se identificaron incumplimientos como las
condiciones higiénico-sanitarias deficientes, la falta de concordancia entre el ment estipulado
y el entregado, el suministro del alimento con un gramaje inferior al del contrato y la pésima
calidad de los alimentos, entre otros. Asi, estos reportes evidencian el incumpliendo
generalizado en todos los centros bajo la direccién del INPEC.

No obstante, al igual que en otros componentes, estas problemadticas no son puntualizadas en
el V Informe, el cual no establece de manera clara cudles son los retos y avances que enfrenta
este minimo constitucionalmente asegurable. Adicionalmente, en el reporte del V Informe
sobre este punto existen varias afirmaciones contradictorias, inconsistentes y que carecen de
sustento.

La primera de estas afirmaciones es que “personas privadas de la libertad reciben una
alimentaciéon balanceada correspondiente a los requerimientos alimentarios establecidos
segln las especificaciones establecidas en la Resolucion 3803 de 2016” (p. 44), la cual
contradice las novedades reportadas por el INPEC sobre la entrega de los menus y gramajes
de manera incompleta, y las recurrentes denuncias de alimentos entregados en estados de
descomposicion.

Del mismo modo, el V Informe afirma que “[L]a entrega y distribucién de la alimentacién de
las personas privadas de la libertad en los diferentes establecimientos penitenciarios, se
realiza con el cumplimiento de la Resolucién 6349 de 2016 “Por la cual se expide el
reglamento general de los establecimientos de reclusion del orden nacional-ERON a cargo
del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario” en donde se establece que los directores
de cada centro penitenciario definen el horario de suministro de los tiempos de comida” (p.
44). Sin embargo, si bien es cierto que el Reglamento General del INPEC contempla dicha
disposicidn, esta no puede ir en contravia de las disposiciones legales y constitucionales, para

22 Ver: Ministerio de Salud, Resolucién 2595 de 2016, relativa a la prestacion de los servicios de salud a las
personas privadas de la libertad bajo la custodia y vigilancia del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario -
INPEC, atendiendo a las competencias a cargo del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario -INPEC, la
Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios - USPEC, el Fondo Nacional de Salud de las Personas
Privadas de la Libertad y demds entidades involucradas.
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el caso la Corte Constitucional ha dicho que “los horarios de alimentacién y ducha deberin
ajustarse a los del comiin de la sociedad”.?

En ese sentido, para la Comisién es importante sefialar que varios establecimientos
suministran los alimentos en horarios fuera del comun de la sociedad, principalmente debido
a la poca infraestructura para preparar y transportar los alimento. Debido a esto, la Comisién
ha encontrado que en algunos establecimientos los desayunos empiezan a las 4 de la mafiana,
el almuerzo a las 10 am y la cena a las 2 p.m., por lo que existe un vacio de 14 horas entre
comidas. Esta situacién es recurrente en carceles como la de Bellavista, Pedregal, Jamundi y
otras.**

Al igual que en el componente de salud, para la Comisién es problemdtico que en la
actualidad no se cuente con informacion completa acerca del cumplimiento o incumplimiento
en el suministro de alimentos en general, y particularmente en lo que respecta a las personas
que por motivos de salud o para mujeres en estado de embarazo, las cuales requieren de
dietas especiales. Este tipo de informacién es imprescindible para que exista un diagndstico
para el seguimiento, y también para formular una estrategia que corrija los problemas que de
manera recurrente ha tenido la prestacion del servicio de alimentacion.

Adicionalmente, la Comision considera necesario resaltar que en la actualidad no existe un
proceso interventoria externa sobre los contratos de alimentacién, incluso luego de que la
Contraloria de la Republica haya realizado informes detallados sobre las deficiencias
encontradas en el cumplimiento de estos contratos y la violacién de derechos que estos
representan. Para la Comision, es necesario que la inspeccién y control del cumplimiento de
las obligaciones de las empresas contratistas no recaigan inicamente en los controles internos
que no son especializados en la materia, como lo es el INPEC.

2.5 Consideraciones adicionales relativas a los demas minimos constitucionalmente
asegurables

Ademads de las anteriores observaciones, la Comisién considera necesario presentar unos
comentarios mas especificos sobre algunos aspectos relativos a los demds minimos
constitucionalmente asegurables de manera breve.

- Acceso a la justicia y a la administracion puiblica

El primero de estos hace referencia a que en el V Informe, las consideraciones en materia de
acceso a la justicia y a la administracioén publicas siguen partiendo desde un entendimiento
restringido y precario sobre estos derechos, pues atin se limitan a consideraciones en materia
de gestion documental. En sus anteriores informes, la Comision ha resaltado la importancia
de entender el acceso a la justicia y la administracion publica como parte integral de toda la
politica criminal, incluyendo la fase judicial, y no s6lo como un minimo relacionado con la
gestion documental y la respuesta a derechos de peticion durante la reclusion (fase
penitenciaria).

Debido a esto, para la Comision es necesario que los avances en esta materia se evalien de
manera integral en el desarrollo de la politica criminal, lo que implica incluir consideraciones
sobre la fase de investigacion y juicio. Entre estos, por ejemplo, deben considerarse aspectos
como el acceso a una defensa técnica de calidad, la garantia de asistencia a las audiencias,

23 Corte Constitucional. Sentencia T-388 del 28 de junio de 2013, MP. Maria Victoria Calle; Sentencia T-762
del 16 de diciembre de 2015, MP. Gloria Stella Ortiz.

24 Situacién documentada en las visitas de monitoreo y verificacién que realiza la Fundacién Comité de
Solidaridad con los Presos Politicos.
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disponibilidad de la informacién, uso adecuado y proporcional de la detencién preventiva,
entre otras. Por su parte, en la fase penitenciario es importante tener en cuenta la garantia del
derecho de defensa de los internos en los procesos disciplinarios, facilitar mecanismos
alternos para la interposicién de quejas, reclamos y denuncias contra funcionarios
penitenciarios, acceso a los subrogados y mecanismos que garantizan el tratamiento
penitenciario.

- Acceso a servicios publicos domiciliarios

Por otro lado, en lo que respecta a los servicios publicos domiciliarios como minimo
constitucionalmente asegurable, el V Informe presenta consideraciones muy generales y con
poca informacién, omitiendo las problemadticas que esta Corte ha abordado en diferentes
sentencias. Por ejemplo, el V Informe solo hace referencia a la cobertura en abstracto del
acceso al agua, afirmando que esta se suministra en el 96 % de los ERON.

Sin embargo, el V Informe no presenta informacion sobre las condiciones de acceso al
liquido vital, como, por ejemplo, si este es constante o se limita a unas horas, si la cantidad
para cada persona privada de la libertad es la exigida por la Corte, si el agua se encuentra en
condiciones adecuadas de potabilidad, etc.” De igual forma, no establece consideraciones
sobre el acceso al fluido eléctrico ni al tratamiento de basuras.

- Atencion al fenomeno de la tortura y los tratos crueles, inhumanos y degradantes

Ademads de lo anterior, esta Comisién desea reiterar las consideraciones que ha hecho en
anteriores informes sobre la tortura y los tratos crueles, inhumanos y degradantes en entornos
carcelarios. En estos, la Comision ha planteado la necesidad de incorporar dentro de los ejes
del seguimiento al estado de cosas inconstitucional consideraciones especificas sobre el
derecho a vivir sin humillaciones, que se traduce en darle contenido real a la obligacion del
Estado de eliminar toda forma de fortura y otros tratos crueles, inhumanos y degradantes del
sistema penitenciario y carcelario.

Para esta Comision, ademds de la negacién a gran escala de las condiciones materiales de
vida de la poblacion reclusa, en los establecimientos de reclusién se reproducen de manera
cotidiana practicas de abuso que no sélo causan sufrimiento fisico y mental, sino que
imponen a la poblacién reclusa en un estado de inferioridad permanente y de indefension que
les despoja de su propia naturaleza y dignidad. Este tipo de précticas son en la actualidad una
problematica invisibilizada que forma parte de la crisis estructural del sistema penitenciario y
carcelario, a la que debe responderse con una verdadera estrategia integral de prevencion,
proteccidn, atencién, rehabilitacion, reparacion e investigacion seria.

Pese a la gravedad de précticas como la tortura y la humillacion, a la forma generalizada y
rutinaria que ha tomado y a los llamados de atencién de esta Comision, el V Informe no ha
incorporado dentro de su seguimiento a la crisis ni de su plan de accién datos, informacién o
medidas relativas a la prevencion, investigacion y sancion efectiva a casos de tortura. Asi, la
Unica mencidn a esta garantia se encuentra en el eje de acceso a la administracion publica y
de justicia, dentro del cual se informa la existencia del proyecto “Programa de reforma de
correcionales 2017-2021” en el cual se identifica como objetivo que “el sistema penitenciario
cuent[e] con lineamientos de prevencion y una ruta de atencion integral contra la tortura y
tratos crueles,- inhumanos y degradantes y se fortalecen las capacidades del Estado para

25 Al respecto la Contraloria General de la Republica sostiene que “El 19% de las carceles visitadas no aseguran
el minimo vital de 15 litros de agua por interno y el almacenamiento del vital liquido no supera las 24 horas.” El
heraldo; Situacién carcelaria en el pais sigue insostenible: Contraloria; 28 de Octubre de 2018.
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investigar los hechos constitutivos de tortura y tratos crueles, -inhumanos y degradantes en
los centros de reclusion”.

No obstante, aunque la existencia de estos lineamientos y ruta de atencion es de crucial
importancia, para esta Comisién es indispensable que la tortura y los tratos crueles,
inhumanos y degradantes sean objeto de seguimiento del Gobierno Nacional, y que se cuente
con una estrategia especificamente disefiada para prevenirla, y para asegurar la investigacion,
sancién y reparacion cuando esta ocurra. Esta estrategia debe ir mds alld de la definicion de
protocolos formales de intervencidon o por la corroboracién de existencia de una ruta de
denuncia.

Lo anterior exige que se realice un diagnéstico serio sobre el fendmeno de la tortura y los
tratos crueles, inhumanos y degradantes en el sistema penitenciario, que se identifiquen los
factores de riesgo o que incentivan el uso de estas practicas, y que se formule un plan que
elimine dichos factores. Por supuesto, al igual que los demds minimos constitucionalmente
asegurables, el Estado debe implementar estrategias y medidas que eliminen esta grave
violacién de la dignidad humana.
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III. Conclusion

En las péaginas precedentes, la Comisién de Seguimiento de la Sociedad Civil presentd sus
observaciones y comentarios sobre algunos aspectos generales y especificos del V Informe de
Seguimiento Semestral elaborado por el Gobierno Nacional. Como se ha mencionado
anteriormente, la Comisién es consciente de que factores como el cambio de Gobierno y la
falta de consolidacion de la bateria de indicadores y linea base han influido en algunas de las
debilidades que fueron identificadas, mientras que otras se deben a problemas de enfoque, de
ausencia de diagnodsticos claros o de la omision de algunas dimensiones de la crisis. En este
sentido, la Comision espera que, con estas observaciones, algunas de estas falencias puedan
ser debidamente corregidas.

En términos generales, para la Comision es de vital importancia que el Gobierno Nacional y
demas entidades del Estado involucradas en la politica criminal, como la Rama Judicial y el
Congreso de la Republica, asuman un compromiso inequivoco para reformar la politica
criminal, evitar presentar y aprobar proyectos de ley que tienen aumentos punitivos
desproporcionados, indiscriminados y que sean incoherentes. Asi, es necesario que el Estado
reconozca y aborde el estado de cosas inconstitucional declarado por esta Corte como una
crisis que abarca todas las fases de la politica criminal (legislativa, judicial y penitenciaria), y
que no puede ser resuelta sin un compromiso inequivoco de todo el Estado en su conjunto.

Para la Comision, esto significa que no sélo es necesario que el Gobierno Nacional establezca
de manera clara y coherente su perspectiva en politica criminal, sino también que haya una
articulacion interinstitucional entorno a un plan estratégico de carécter estructural. De este
modo, los planes y estrategias para superar el estado de cosas inconstitucional, si bien deben
contener planes de choque para enfrentar las situaciones mds graves (por ejemplo, el
hacinamiento o la falta de personal en salud), no pueden limitarse al tratamiento de los
sintomas de la crisis. Por el contrario, deben establecerse medidas de choque transitorias que
estén articuladas con medidas estructurales cuya finalidad sea corregir las causas de la crisis.

Adicionalmente, la Comision reconoce que muchas de las debilidades del V Informe se deben
a la deficiencia de las fuentes de informacién y a la ausencia de una bateria de indicadores
sOlida, la cual permita crear un diagndstico integral de las diferentes problematicas actuales
del estado de cosas inconstitucional. Esto, como se pudo observar en las paginas precedentes,
afectd particularmente la formulacion del Plan de Accién propuesto por el Gobierno
Nacional, pues sin un diagndstico basico, es imposible para esta Comision valorar de manera
clara la idoneidad y el posible impacto (positivo o negativo) de las medidas propuestas.

Debido a esto, si bien para la Comision las propuestas del plan parecen ser positivas, es
necesario que el Gobierno Nacional nutra de informacién y de un diagndstico apropiado, de
forma que sus planes y estrategias puedan ser valoradas como medidas que impactardn
positivamente en la crisis. Por este motivo, la Comisién espera que la consolidaciéon de la
bateria de indicadores permita brindar un sustento apropiado a las medidas, y que el Plan de
transformacion y humanizacion del sistema carcelario en Colombia se retroalimente y ajuste
segun los indicadores ofrezcan un diagnostico més detallado de los problemas que aquejan
actualmente a la poblacion reclusa.

Del mismo modo, para la Comisién es imperativo que el Gobierno Nacional reconozca la
existencia de problemaéticas y de enfoques que han sido omitidos de su seguimiento al estado
de cosas inconstitucional y de los planes de accién para resolverlos. En particular, para esta
Comision es imprescindible que el Gobierno Nacional adopte e implemente el enfoque
diferencial de manera transversal en su seguimiento (para identificar problemas e impactos
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diferenciados) y formular estrategias diferenciadas que garanticen de las mujeres, poblacién
indigena y afrocolombiana, LGBTI, personas con discapacidad y personas mayores que se
encuentran privadas de la libertad. Sin un enfoque diferencial, el Gobierno Nacional no podra
subsanar problemadticas graves en materia de salud, alimentacidn, resocializacién, derecho a
la visita intima, abuso o casos de tortura (entre otros) que recaen sobre estas poblaciones de
manera especial.

Adicionalmente, la Comision desea destacar problemas como el control y la vigilancia del
cumplimiento de los contratos de alimentacidn, los cuales han presentado incumplimientos
reiterados, y la adopcion de una estrategia de prevencion, investigacion y sancién de la
tortura y los tratos crueles, inhumanos y degradantes — ambos aspectos de crucial importancia
que fueron abordados sélo tangencialmente en el V Informe.

La Comisién agradece nuevamente a la Corte Constitucional la oportunidad de participar en
el seguimiento del estado de cosas inconstitucional, y espera que estos comentarios y
observaciones sean de utilidad para el seguimiento y la superacién de la crisis.

Atentamente,

(D"\C)ﬂu C‘D\u\ ’? Y= d;
driana Be jur@léa\
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