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Resumen

El presente trabajo recupera resultados de una investigacién de tesis de maestria cuyo tema se centré en la reforma del sis-
tema carcelario que introducen los gobiernos del Frente Amplio' en el Uruguay, durante los anos 2010 al 2019, abordando
el proceso de formacidn realizado desde el Centro de Formacién Penitenciaria (CEFOPEN) con el funcionario civil en la
construccién de su rol con las personas privadas de libertad.

El marco conceptual elaborado se apoyé en tres perspectivas tedricas: el Andlisis Politico del Discurso (APD), la Educacién
Popular Latinoamericana desde la Pedagogia de Paulo Freire y algunos elementos de la Pedagogia Social. El referente empirico
se constituyd por entrevistas a actores técnicos y politicos del Instituto Nacional de Rehabilitacién (INR) y la indagacién de
documentos oficiales vinculados a la reforma penitenciaria.

De la investigacién realizada se desprende que la reforma estuvo atravesada al menos por dos grandes momentos que
hicieron visibles disputas por la hegemonia a partir del antagonismo entre dos modelos del sistema penitenciario. Un primer
momento donde el enfoque de derechos humanos orienté la politica con avances en la discusién sobre la problematizacién
del modelo custodial imperante. Y un segundo momento donde se comienza a identificar un freno a este proceso, ganando
terreno nuevamente una perspectiva mds custodial y el discurso de la seguridad en las cdrceles.

Palabras clave:

Reforma Penitenciaria; Sentidos Politicos; Discurso; Hegemonia; Antagonismo

Abstract

The present work recovers results of a master’s thesis investigation whose theme focused on the reform of the prison system
introduced by the governments of the Broad Front in Uruguay, during the years 2010 to 2019, addressing the training pro-
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cess carried out from the Center for Penitentiary Training (CEFOPEN) with civil servants in the construction
of their role with persons deprived of liberty.

The conceptual framework developed was based on three theoretical perspectives: Political Discourse
Analysis (APD), Latin American Popular Education from the Pedagogy of Paulo Freire and some elements
of Social Pedagogy. The empirical reference was constituted by interviews with technical and political actors
from the National Rehabilitation Institute and the investigation of official documents related to the peniten-
tiary reform.

From the research carried out, it can be deduced that the reform went through at least two major moments
that made visible disputes for hegemony based on the antagonism between two models of the penitentiary sys-
tem. A first moment where the human rights approach guided the policy with advances in the discussion on the
problematization of the prevailing custody model. And a second moment where a brake on this process begins
to be identified, again gaining ground a more custodial perspective and the discourse of security in prisons.

Key words

Prison Reform; Political Senses; Speech; Hegemony; Antagonism.

LOS SENTIDOS POLITICOS DE LA REFORMA PENITENCIARIA: EL ENFOQUE DE DERECHOS HUMA-
NOS Y EL PARADIGMA DE SEGURIDAD CIUDADANA

En este trabajo nos abocamos a desarrollar uno de los capitulos de la investigacién de la tesis
de Maestria centrados en bucear en la construccién de los sentidos mds politicos que orientaron la
reforma penitenciaria, preguntindonos acerca de ;que es lo que se reforma? y ;cudles han sido los
fundamentos de la misma?

Para acercarnos conceptualmente a qué nos referimos cuindo hablamos de los “sentidos politi-
cos”, retomamos la perspectiva conceptual del APD desde Ernesto Laclau & Chantal Moutffe (1987)
donde la nocién de discurso ocupa un lugar central en el andlisis de la realidad social, definiéndolo
como producto de una préctica articulatoria que constituye y organiza las relaciones sociales. La
categoria de discurso, rompe lo lingiiistico de lo extra lingiistico, la dicotomia discursivo/extra dis-
cursivo, abandonando la oposicién pensamiento/realidad, ampliando el campo de la objetividad y
el de las categorias que pueden dar cuenta de numerosas relaciones sociales. Se trata de elementos
que se articulan en un momento de forma inestable, precaria y abierta por relaciones contingentes,
atravesando toda la materialidad de las instituciones, rituales, pricticas diversas desde las cudles una
formacién discursiva se estructura.

El discurso para Laclau & Mouffe, constituye una totalidad relacional que es incompleta porque
es interceptada por la contingencia de un “exterior” constituido por otras articulaciones discursivas,
que son las que crean las condiciones de vulnerabilidad de deformacién y de desestabilizacién de
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todo discurso. La identidad social no podria protegerse plenamente de un exterior discursivo que la
deforme, por lo tanto, se trata de identidades relacionales. En este sentido, desde el APD lo social
serfa imposible como totalidad suturada y autodefinida porque la tensién irresoluble interioridad/
exterioridad es la condicién de toda prictica social.

A esta tensidn, inherente a toda situacién discursiva es que Laclau & Moufte (1987), lo denomi-
nan como campo de la discursividad, introduciendo el concepto de puntos nodales, para delimitar
ciertos significantes privilegiados que establecen fijaciones parciales de los sentidos. Debido a que la
fijacién dltima del sentido es imposible, se producen fijaciones parciales, en el intento de detener el
flujo de las diferencias y por lo tanto dominar el campo de la discursividad.

Para una comprension acerca de lo politico, generamos algunas lineas de articulacién entre el
APD y el pensamiento posfundacionalista, principalmente a partir de los aportes de Moutffe (2007),
y elementos conceptuales de Oliver Marchart (2009).

Para Marchart (2009), lo que se trata es de observar que vivimos en una época posfundacional,
en la que ya no podemos encontrar un fundamento absoluto, trascendental, que asegure imaginaria-
mente el orden social sin fisuras (p.14). El posfundacionalismo parte de la base de la distincién entre
dntico y ontoldgico expresando lo ontolégico de lo politico. Es decir, lo politico como suplemento
fundante en todas las relaciones sociales. Lo politico como nocién distintiva de la politica fue inicial-
mente desarrollado por el alemdn Carl Schmitt, pero ya habia comenzado a realizarse tal distincién
en el pensamiento francés de 1957 a través de Paul Ricoeur.

“El posfundacionalismo constituye un nuevo paradigma que puede describirse como la “irrupcién” del fundacio-
nalismo desde dentro a través de la realizacion de la contingencia ... Aqui cabe percibir un movimiento continuo de
generalizacién de la 16gica de este dltimo en la historia del pensamiento (politico) en particular mediante un proceso
de temporalizacién y politizacidn conceptual que ... comenzé a fines del siglo XVIII expandiendo y alternado el
paradigma fundacionalista desde dentro” (Marchart, 2009, p.32).

En el marco de la perspectiva posfundacionalista, retomamos los aportes de Chantal Mouffe
(2007) en relacién a la distinciénn entre “la politica” y “lo politico”. La autora, concibe “lo politi-
co”, como espacio de poder, conflicto, como dimensién del antagonismo. Y entiende “la politica”
como aquél conjunto de pricticas e instituciones, derivadas de “lo politico”. Las cuestiones politicas,
implican decisiones entre alternativas en conflicto y en este sentido todo consenso implica actos de

., « .y . . . « » « »
exclusién, porque abarca una esfera de decisién que termina delimitando un “nosotros” y “ellos”. Es
decir, implica conflicto y antagonismo porque se trata de formas colectivas de identificacion.

Para Mouffe (2007), “lo politico” implica siempre la posibilidad del antagonismo y es el antago-
nismo el que permite develar los limites de un consenso racional, es decir totalmente “inclusivo” y
por lo tanto los limites de todo fundamento Gultimo.

El antagonismo se configura como una dimensién constitutiva de las sociedades humanas, expre-
sién de la imposibilidad de una sutura tltima de lo social y de la precariedad de toda identidad que
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se nos presenta como un movimiento continuo de diferencias. Es una relacién donde se establecen
los limites de toda objetividad, de que la sociedad se constituya plenamente. Lo social existe como
esfuerzo parcial por instituir la sociedad y estd penetrado por el antagonismo (es decir por la negati-
vidad), donde la objetividad de sus identidades es permanentemente subvertida, imposibilitando la
presencia plena (Laclau & Moufe, 1987).

Desde esta perspectiva, la nocién de hegemonia es clave para entender “lo politico”, en tanto
éste se vincula a los actos de instituciénn hegemdnica. Mouffe (2007), plantea que la hegemonia del
liberalismo ha promovido la incapacidad para pensar politicamente, porque niega lo politico en su
dimensién antagénica, dominando un enfoque racionalista e individualista que impide el reconoci-
miento de las identidades colectivas, y por lo tanto del conflicto que acarrea el pluralismo del mundo
social.

“Puesto que todas las formas de la identidad politica implican una distincién nosotros/ellos, la posibilidad de emer-
gencia de un antagonismo nunca puede ser eliminada. Por tanto, serfa una ilusién creer en el advenimiento de una
sociedad en la cual pudiera haberse erradicado el antagonismo” (Mouffe, 2007, p.23).

Para la autora, el punto de partida para concebir los objetivos de una politica democritica, es re-
conocer la naturaleza conflictual de la politica, es decir la imposibilidad de erradicar el antagonismo,
pero eso no quiere decir no reconocer la posibilidad de un pluralismo democritico. La eliminacién
del “adversario” no serfa un paso para la democracia, esto serfa una visién anti politica. El desafio
pasarfa desde el reconocimiento del antagonismo poder posibilitar una forma de oposicién que sea
compatible con la democracia pluralista (Moufte, 2007).

Desde este trabajo de investigacion, y en base a esta perspectiva de pensamiento, cuando nos refe-
rimos a los sentidos politicos de la reforma penitenciaria que lidero el Frente Amplio, lo podriamos
. <« ’, . » . . o .
vincular con lo que Mouffe define como “la politica”, es decir con el conjunto de decisiones que
se tomaron y se materializaron para generar cambios y/o para producir determinados efectos en las
précticas penitenciarias, comprendiendo que no hay sentidos absolutos, sino fijaciones parciales a
partir de ciertos significantes privilegiados.

A partir de la sistematizacién del trabajo de campo realizada podemos identificar dos grandes
momentos en la reforma carcelaria, a partir del conjunto de decisiones que se tomaron y se materia-
lizaron. Estos dos momentos podrian establecerse como puntos nodales que fijaron parcialmente los
sentidos de la reforma.

Un primer momento, denominado por las personas entrevistadas como “primer impulso”, que se
consolida con la creacién del INR en el 2010, y tiene como grandes antecedentes la Ley de Humaniza-
cién del Sistema Carcelario en el 2005 del primer gobierno del Frente Amplio y el informe del Relator
Especial de Naciones Unidas en el 2009. Aqui, la politica hacia la reforma estuvo centrada en conso-
lidar un enfoque de derechos humanos en el sistema penitenciario, definido en un consenso realizado
entre todos los partidos politicos que significé un avance en la discusién sobre la problematizacién
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del modelo custodial imperante, instaldndose la necesidad de la despolicializacién del mismo. En este
primer momento, desde la gestién de los gobiernos del Frente Amplio se resalta como gran objetivo
poder lograr desarticular las cdrceles del Ministerio del Interior, ddndole un enfoque mds educativo
con la posible incorporacién del INR al Ministerio de Educacién y Cultura. Aspecto que desde la
perspectiva de las/os entrevistadas/os se relaciona a poder recuperar un periodo histérico anterior a la
ultima dictadura civico-militar donde las cdrceles dependian del Ministerio de Educacién.”

Un segundo momento se identifica, como un “segundo impulso” y es denominado como la “vuel-
ta al paradigma de seguridad ciudadana”. A partir del tercer periodo del gobierno del Frente Amplio
se comienza a visualizar un freno al primer momento, con un desdibujamiento progresivo de los sen-
tidos politicos que la fundamentaban, ganando terreno nuevamente una perspectiva més custodial y
el discurso de la seguridad en las cdrceles.

PRIMER MOMENTO DE LA REFORMA: EL ENFOQUE DE DERECHOS HUMANOS

El INR, representaria la organizacién institucional que condensa un proceso de reforma que
se vendria gestando desde el primer gobierno frenteamplista en el afio 2005, donde se declara por
primera vez al pais en estado de “emergencia carcelaria’, fundamentado en la deshumanizacién que
venia sufriendo la poblacién recluida, credndose la Ley de Humanizacién del Sistema carcelario (N°©

17897).

En base a la informacién expresada en documentos oficiales , la declaracién del estado de emer-
gencia humanitaria en el 2005 por el primer gobierno frenteamplista surge del andlisis de la situacién
en la que se encontraba el sistema penitenciario por la crisis econémico y social vivida en el pais en el
ano 2002 y las medidas implementadas por la Ley de Seguridad Ciudadana (16707), del afio 1995,
que crearon nuevos delitos, aumento y endurecimiento de las penas donde contrariamente a incidir
en la disminucién de la criminalidad, impactaron en la superpoblacién carcelaria y el consecuente
hacinamiento, colapsando el sistema penitenciario con el aumento de ingresos y disminucién de
egresos.

La aprobacién de la Ley de Humanizacién y Modernizacién del Sistema Penitenciario, implicé la
Reglamentacién dela Redencién de Pena por Trabajo y Estudio a todas las personas privadas delibertad,
procesadas o penadas; la insercién laboral de los liberados, a través de una disposicién que obliga a las
empresas a contratar a personas liberadas registradas en la Bolsa de Trabajo del Patronato Nacional de

2. En 1971, la “Direccién General de Institutos Penales”, se encontraba bajo la érbita del Ministerio de Educacién y
Cultura y pasa a depender, por decreto presidencial N° 27/971, del Ministerio del Interior. (Bonomi, 2012, p.44)

3. Fue creada en el gobierno del partido colorado representado por Julio Marfa Sanguinetti en el afo 1995. Ver infor-
macioén en: hetps://www.impo.com.uy/bases/leyes/16707-1995/30
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Encarceladosy Liberados; régimen de prisién domiciliaria a personas portadores de cdncer, VIH-SIDA,
enfermedades mentales, mujeres en su tltimo trimestre de embarazo y primer trimestre de lactancia
y a personas mayores de 70 anos (salvo que hubieran cometido delitos de homicidio, violacién o lesa
humanidad). A nivel de la salud se realiza convenio con la Administracién de los Servicios de Salud del
Estado (ASSE) para una progresiva incorporacién en todos los establecimientos carcelarios del pais.
Se crea la Comisién para la Reforma del Cédigo Procesal Penal, en la construccién de un proceso
acusatorio y garantista. También desde esta ley se inicia en el drea de formacién penitenciaria la gra-
dual inclusién en las curriculas de la capacitacion en derechos humanos (Bonomi, 2012).

La justificacién sobre la creacién del INR es implementar un sistema de gestién penitenciario en
base a la normativa de derechos humanos, atribuida a las recomendaciones realizadas por el Relator
Especial Manfred Novak, sobre la tortura, tratos y penas crueles, enviado por la Comisién de Dere-
chos Humanos de las Naciones Unidas en el afo 2009, donde Uruguay recibié grandes criticas sobre
el estado de situacién de las carceles en materia de derechos humanos.

En esta coyuntura, se realiza un consenso partidario para la coordinacién de un tnico sistema pe-
nitenciario de cardcter nacional, la promocién de la formacién del personal penitenciario en derechos
humanos, el retiro gradual del personal policial, el cierre de algunos establecimientos y la mejora de
otros para contribuir a solucionar los problemas de hacinamiento y en el marco de la reforma del
Cédigo Penal para agilizar los procesos a la interna de los centros. EI LN.R, se crea en la 6rbita del
Ministerio del Interior en el afio 2010 por la Ley de Presupuesto Nacional Nro. 18.719, en el se-
gundo gobierno del Frente Amplio, generando cambios en la gestién precedente, ya que unificé en
un proyecto de centro a todo el sistema penitenciario del pais. Anteriormente los establecimientos
carcelarios estaban todos bajo la administracién policial y con un sistema de gestién fragmentado. En
el interior del pais dependian de las jefaturas departamentales y en Montevideo y zona metropolitana
se encontraban bajo la Direccién Nacional de Cérceles.

Desde las entrevistas realizadas* durante el proceso de investigacién, se destaca que el INR se
concreta en el marco de consolidar una tnica institucién rectora de la politica penitenciaria, con el
proposito de la construccién de un modelo de gestion integral de la institucién que problematice el
modelo anterior denominado por las nuevas autoridades como de gestién custodial.

En el marco de la consolidacién de una unica institucién penitenciaria, se destaca la creacién de
un Sistema de Gestién Carcelaria, a partir de la construccién de un sistema de informacién estanda-
rizado con el cometido de ordenar, sistematizar y unificar la informacién a nivel nacional.

4. Se realizaron 13 entrevistas desde el mes de octubre de 2019 al mes de febrero de 2020 a cargos politicos y técnicos
dentro del INR. Los criterios de seleccién de las personas entrevistadas fueron: informantes involucrados en la gestién
del INR durante el periodo que comprende el objeto de estudio y al disefio e implementacién de la propuesta educa-
tiva del CEFOPEN (direccidn, técnicos, docentes y estudiantes); asi como acumulado y experiencia en la institucién
penitenciaria. No se apunté a experiencias particulares de cada centro, a excepcién de la Unidad Penitenciaria N° 6,
(primer proyecto piloto en el proceso de formacién del ingreso de operadores civiles penitenciarios)
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“Y cada jefatura departamental llevaba sus registros como queria, como podia, como se le antojaba al director de
turno, si a un director se le antojaba que no llevara un dato, no lo llevaba...No habia una base de datos donde vos
pusieras un nombre y te apareciera dénde estd, tan fécil como eso. Yo, mientras estuve en la Unidad 4, si me venia
un papel de una PPL que no estaba mds, yo tenfa que decir, ah, bueno, de acd, se fue a Libertad, llamabas a Libertad;
no, de acd lo mandabas a Salto. Cortabas y llamabas a Salto. De Salto, no, de acd se fue a Rivera. Llamabas a Rivera.
Y ahi te decian no, se fue liberado. Ah, listo” (Ex Director del INR, febrero de 2020).

Segtin el informe de Naciones Unidas en el ano 2009 Uruguay fue sefialado por sus severas caren-
cias en el sistema penitenciario y el sistema de justicia juvenil. En relacién a la reclusién de personas
adultas, el pais presentaba la tasa de encarcelamiento mds alta de América Latina, condiciones de ha-
cinamiento y detencién inhumanas, ausencia de actividades laborales y educativas en los centros de
reclusién, uso excesivo de la prisién preventiva y una ley de proceso penal obsoleta. Uruguay recibié
numerosas denuncias en el uso de los malos tratos como forma de castigo, el uso excesivo de la fuerza
en las prisiones y en las comisarfas de policia, gran deterioro en las condiciones de habitabilidad,
falta de tratamiento médico, carencia de personal penitenciario con formacién desde una perspectiva
de derechos humanos, destacdndose una violacién a los mismos a gran escala. Otros aspectos que se
destacan es que no habia distincién entre personas que se encontraban con prisioén preventiva de los
penados.

Posteriormente en el ano 2012 las Naciones Unidas, realizan una nueva visita a Uruguay, sefia-
lando la necesidad de profundizar las reformas institucionales, legislativas y de infraestructura que se
venian llevando adelante. Entre las recomendaciones que destacaron para el sistema penitenciario, se
encuentra la necesidad de reforzar la atencién a las mujeres privadas de libertad y la asistencia de sus
familias, continuar desarrollando instancias de formacién en derechos humanos para el personal de
atencion a las personas privadas de libertad, necesidad de disefiar e implementar programas de trata-
miento en todos los centros penitenciarios, la urgencia en la reforma del Cédigo Penal y del Cédigo
de Proceso Penal con prioridad a las alternativas de prisién preventiva y la promocién de actividades
de rehabilitacién (PNUD, 2005).

La visita realizada por Naciones Unidas en el 2012 fue clave en el proceso de consolidacién del
Centro de Formacién Penitenciaria (CEFOPEN), creado en el afo 2015 como uno de los compo-
nentes estratégicos de la reforma carcelaria en la formacién del ingreso del funcionario civil peniten-
ciario para todo el pais.

En base a lo expuesto, podemos decir que el primer momento de la reforma penitenciaria estuvo
muy marcado por la Ley de Humanizacién del sistema carcelario y por el compromiso asumido con
el derecho internacional a partir del Informe del Relator Especial de Naciones Unidas, fundamentado
en las Reglas Mandela, las reglas de Bangkok, entre otras, consoliddndose con el acuerdo firmado entre
todos los partidos politicos. Uno de los elementos sustantivos que se introduce en esta primera etapa es
la figura del operador penitenciario (personal civil), con el fin de que sustituya al funcionario policial
en el trato directo con las personas recluidas. Para ello se habilita el escalafén “S” dentro de la funcién
publica que ya habia sido creado en el periodo pos-dictadura por la Ley 15.851 en el afio 1986.
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En palabras de la Directora del INR:

“este gobierno lo que hizo fue materializar una figura que ya estaba creada. Porque tiene que ver un poco con eso
también, con la tendencia de que la despolicializacién del sistema o la civilizacidon del sistema. Si vos vas a toda la
literatura internacional, desde los instrumentos de proteccién de derechos humanos a las cuestiones més vinculadas a
la gestién penitenciaria, hablan de la conveniencia de que la policia, que es una funcién especializada en la prevencién
y en la represién del delito, y en la persecucién del delito, no puede ser el agente encargado de resocializar. Entonces,
esto tiene que ver con dar, asignar a la funcién de socializacién de las personas o de inclusién o de lo que quieras,
una dimensién mds socioeducativa que estd en manos de agentes que no son los mismos que persiguen el delito”

(Directora del INR, febrero del 2020).

Este enfoque del sistema penitenciario en este primer momento, también implicé cambios en las
formas de nombrar, donde las cdrceles pasan a denominarse unidades de internacién (posteriormente
penitenciarias) y las personas presas son nombradas personas privadas de libertad (PPL) y/o internos.
Se buscé generar un cambio importante en como pensar la capacidad y la forma de organizacién de
las Unidades Penitenciarias, apuntando a espacios mds pequefios, con menos horas de encierro en
los denominados médulos, con més participacién en actividades educativas, culturales y laborales,
con mayor circulacién dentro de los establecimientos, siendo un ejemplo claro de esta propuesta la

Unidad Penitenciaria N° 6 de Punta de Rieles.

Otro aspecto importante a destacar, es la inclusién de la mujer, con su ingreso como operadora
penitenciaria en el trabajo directo con personas recluidas varones, y en la ocupacién de cargos de

jerarquia en el INR.

“aparece la mujer en escena. ;Qué pasa?, dentro de la cantidad de operadores, habia un porcentaje de mujeres. Por
primera vez en Uruguay, empieza a trabajar la mujer con hombres en cdrceles, y eso generé otro elemento més a ana-
lizar. Porque hasta ese momento, la mujer solo trabajaba en la Cdrcel de Mujeres. Entonces, imaginate vos, en una
cércel de hombres, que trabajara la mujer. Eso también dificultaba para el trabajo de los policias, que vefan, con todo
el sesgo que tenfamos los policias” (Ex Director del INR, febrero del 2020).

Se identificaron coincidencias en las entrevistas con respecto al impacto que ha tenido la in-
clusién de la mujer en la humanizacién y en la disminucién del conflicto en el sistema carcelario
a partir del trabajo directo con personas recluidas varones. También se resalta la importancia que
ha tenido CEFOPEN desde la formacién al operador civil en visualizar la perspectiva de género,
tratindose de un trabajo arduo que genera muchas resistencias, visualizindose al Ministerio del
Interior como una institucién muy jerdrquica y machista, donde las mujeres profesionales y jévenes
son muy invisivilizadas.

SEGUNDO MOMENTO DE LA REFORMA: LA "VUELTA" AL PARADIGMA DE SEGURIDAD CIUDADANA

Un segundo momento que marca un punto de inflexién en el proceso de reforma fue denomina-
do desde las personas entrevistadas como la “vuelta” al paradigma de seguridad ciudadana. Momento
g g

-77- Revista de Historia de las Prisiones n°16 (Enero-Junio 2023), pp. 70-83
INIHLEP - ISSN: 2451-6473



La Reforma Penitenciaria en el Uruguay durante los gobiernos... - Maria Elisa Cabo Acosta

que se identifica mds claramente a partir del tercer periodo del gobierno frenteamplista, apareciendo
discursividades desde las autoridades del Ministerio del Interior en torno a la necesidad de mayor
seguridad en las cdrceles.

En este sentido, el Director de la Unidad Penitenciaria N© 6 de Punta de Rieles, expresaba:

“El punto de inflexién me parece que, mi opinién, humilde opinidn, es que no se estaba muy convencido de esto y
no se supo, me parece, para ser cauto, no se supo como seguir. Entonces, en 2013, para mi gusto, se empieza a frenar
a frenar, queda la ley, que el Parlamento ni siquiera la va a tratar, o sea, punto muerto. Tanto es asi, y ah{ viene mi
critica feroz, que el Frente deja al organismo con una debilidad tal que va a ser barrido por cualquiera en cualquier
momento. Y es un debe ideoldgico de los companeritos. Yo creo que hacen lo que piensan...me parece que hay algo
ahi de lo ideolégico y se empez6 a cruzar con un tema de seguridad. Gand, volvié a ganar el discurso que yo creo que
siempre estuvo latente. Cuando uno no avanza en estas politicas, retrocede. O sea, cuando vos tenés una matriz que
no podés discutirla, esa matriz, de alguna forma, te va a llamar, es como la madre, viste que estd siempre en todos
lados y te rompe las pelotas la vieja, bueno, esto es igual” (Director de Unidad Penitenciaria N° 6, febrero del 2020).

En la misma linea, actores de CEFOPEN expresan que la reforma carcelaria en sus inicios no im-
plicé un pienso y planificacién previa, porque “intentd apagar un fuego que estaba bastante grande”.
El gobierno de la época es muy cuestionado por los actores entrevistados en no haber avanzado en la
consolidacién de una politica de Estado a nivel penitenciario sosteniendo la reforma en base a una
Ley de Presupuesto y a decretos ministeriales.

El ex Director de la Unidad N° 6 trae algunos elementos interesantes que lo podemos articular
con lo que plantea Paternain (2012) cudndo considera a la inseguridad como “acto de habla” en el
cudl confluyen lo objetivo (el delito) y lo subjetivo (la percepcién), teniendo una funcién claramente
ideolégica en el terreno cultural “como una matriz generativa que regula las relaciones entre lo visible
y lo invisible, entre lo imaginable y lo no imaginable, entre lo viejo y lo nuevo” (Paternain, 2012,

p.87).

Para el autor, la inseguridad considerada como “acto de habla”, necesita de “soportes” institucio-
nales y simbdlicos que le garanticen una existencia social relevante, como lo son los cambios en los
patrones de violencia y criminalidad, los medios de comunicacién, agentes del sistema penal y los
actores politicos y partidarios.

La “vuelta” al paradigma de seguridad ciudadana, estaria dando cuenta de que no hubo un pro-
yecto politico y una estrategia de construccién de hegemonia, en relacién al sistema penitenciario.,
expresando la no claridad desde el Frente Amplio en los sentidos mds politicos de la reforma : “no se
estaba muy convencido de esto ...no se supo cémo seguir ... hay algo ahi de lo ideolégico ... Gané,
volvié a ganar el discurso que yo creo que siempre estuvo latente” (Director de Unidad Penitenciaria

No 6, febrero del 2020).

Paternain (2012), expresa que la inseguridad se ha conformado en un principio absoluto que nos
invade en todos los espacios, asistiendo a una realidad saturada por los discursos de inseguridad. Asi-
mismo, afirma que la violencia y la criminalidad no pueden analizarse desvinculados de los procesos
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de desigualdad social, estando los problemas de seguridad en su sentido mds amplio vinculados con
la crisis de las instituciones de proteccién.

Para el autor, en Uruguay la inseguridad se asume como un todo homogéneo y el problema de
la seguridad se reduce a los delitos violentos hacia la propiedad cometidos por “jévenes marginales”,
donde las respuestas que se proponen desde la gestién de los gobiernos es la rehabilitacién y la reedu-
cacién. Dicha situacién alimentada por una “paranoia colectiva” y reacciones de tinte autoritario, son
respuestas simples y preocupantes de nuestras formas de actuar y expresan el avance de una “hege-
monfa conservadora” que va mds alld de los ciclos econémicos y la rotacién de los partidos politicos.

Plantea que la hegemonia conservadora es el predominio de una determinada matriz de interpre-
tacién sobre las manifestaciones de la violencia y la criminalidad, constituyéndose cierto “consenso”,
en relacidn a ciertos elementos como ser, las demandas punitivas de la ciudadania, el refuerzo de la
estigmatizacién hacia determinados sectores de la sociedad con busqueda de argumentos en razones
morales o patoldgicas y la reivindicacién de la accién policial en los territorios segregados.

Martinis (2013), nos aporta a la comprensién de la nocién de seguridad en el marco del paradig-
ma de la seguridad ciudadana, planteando que en nuestro pais las construcciones discursivas acerca
de la nocién de seguridad han sido una de las preocupaciones centrales de los gobiernos pos dictato-
riales, como estrategia en la consolidacién de la fase del capitalismo neoliberal, donde la construccién
del significante seguridad-inseguridad ha sido la base para la organizacién del antagonismo y genera-
cién de fronteras sociales entre quienes son reconocidos como parte de la ciudadania y aquellos que
amenazan dicho colectivo a partir de acciones consideradas de delincuencia y/o violencia.

Esta generacién de fronteras sociales, tiene sus raices en la Doctrina de Seguridad Nacional (DSN)
que instala una perspectiva de andlisis bipolar de la sociedad en dos grupos de la poblacién: los que
se adaptan a los “valores nacionales” y los que se oponen a los mismos, construyéndose un enemigo
(ya no en un registro politico como fue desde la DSN), sino asociado a poblaciones en situacién de
pobreza; a las formas de agresién al orden establecido, sobre todo las que atentan contra el derecho a
la propiedad y a la integridad fisica.

Para el autor en la fase de consolidacién del Estado neoliberal, se produce un desplazamiento
que va de la preocupacién por la seguridad nacional al campo de la seguridad ciudadana a partir de
nuevas formas de amenaza desde dos fenémenos que se expresan como relacionados: la expansion del
narcotréfico y el crecimiento de los niveles de pobreza (Martinis, 2013).

A partir de la investigacién realizada, se identifican al menos dos grandes hitos que marcan un
retroceso del primer impulso de la reforma carcelaria.

Un primer hito se visualiza con la concrecién la Unidad Penitenciaria N° 1°, como proyecto pu-
blico-privado, con mds de 1500 plazas para personas privadas de libertad y junto con este proyecto

5. Se ubica en el barrio Punta de Rieles, departamento de Montevideo, construida al lado de la Unidad Penitenciaria N° 6.
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el ingreso de la Guardia Republicana a trabajar al interior de los establecimientos carcelarios. Aqui se
visualiza grandes tensiones entre las decisiones técnicas y politicas, dejdndose sin efecto por parte del
gabinete del Ministerio del Interior, una planificacién hecha por el equipo técnico responsable en ese
momento del INR, sin ningtn tipo de fundamentacién.

“Yo me fui por el tema puntual de que en aquel momento se habia planificado una forma de trabajo ... yo dependia
del ministro. Nosotros tuvimos una reunién de todo el gabinete del INR con el ministro, el ministro nos pidié una
planificacién, nosotros la hicimos y bueno, y la planificacién se dejé sin efecto ... ellos querfan perfilar para otro lado,
no ¢, la verdad que yo tampoco ahondé mucho a preguntar” (Ex Director del INR, febrero del 2020).

Rangel (2013) plantea que, ante el aumento de la percepcién de inseguridad en la sociedad, la
tendencia dominante en las respuestas de los gobiernos pasa por la construccién de mds cdrceles y
la privatizacién. Dicha tendencia consideramos que también terminé siendo una politica de los go-
biernos del Frente Amplio ya que como expresa uno de los ex directores del INR la concrecién de la
Unidad Penitenciaria ptblico-privada, era un compromiso politico asumido a partir de la situacién
del pais en el afio 2005 con el problema del hacinamiento en las cdrceles. Cuando se concreta, no
se adecuaba con el proceso de reforma que se venia gestando desde el 2010, donde la tendencia era
empezar a generar centros penitenciarios mds pequenos y mds abiertos.

Un segundo hito que terminaria de consolidar la “vuelta” al paradigma de seguridad ciudadana
fue el cambio realizado por el gabinete del Ministerio del Interior en el afio 2019 (dltimo ano de
gestién del gobierno del Frente Amplio) en el articulo 21 del decreto 104/011 del operador peniten-
ciario, expresando un desdibujamiento de los sentidos mds politico-pedagégicos que desde la forma-
cién de CEFOPEN fundamentaban el rol del funcionario civil en el trabajo con la persona privada
de libertad. Dicha modificacién implicaria que los operadores penitenciarios pueden asumir otras
tareas, que son parte de las adjudicadas a la funcién policial.

“hubo una reforma en el mes de junio ..., que modificé y policializé mucho mds la funcién del operador penitencia-
rio ... esa es una de las debilidades, ;no?, que estd sujeto a lo que es un decreto, un decreto lo modifica cualquiera.
Entonces, nosotros venfamos actuando toda una formacién en una linea y resulta que en junio nos dicen ahora
pueden usar armas, ahora tienen que hacer tareas de seguridad. El decreto 104 modificé esa funcién, le dio muchas
mids funciones policiales. Nos modificé el estatuto, y nos modificé incluso la concepcién de la figura del operador
penitenciario ... De hecho, hace uso de la fuerza y, para hacer uso de la fuerza, tiene que ir al reglamento policial. O
sea que, en realidad no nos diferenciamos en nada” (Policia y Docente en CEFOPEN, febrero del 2020).

Desde las entrevistas realizadas, surgen criticas a los gobiernos frenteamplistas de que durante los
15 anos de gestién no se consolidé una politica de Estado en torno a la cdrcel. Se cuestiona que el
INR, se instala de forma precaria con un cometido institucional muy vago, dependiendo de una ley
de presupuesto, sin un marco normativo que lo organice y por lo tanto volviéndolo permeable a los
cambios de gobierno y de gestion partidaria. El INR transit6 por cuatro direcciones, donde la gestién
ha estado muy condicionada a las personas que estaban a cargo, destacindose que fue un proceso
caracterizado por una gran inestabilidad que truncaba la continuidad de un proyecto.
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REFLEXIONES FINALES

Como parte de los resultados de este proceso investigativo, queremos destacar que estos dos gran-
des momentos hacen visibles disputas por la hegemonia a partir del antagonismo que se produce en-
tre dos modelos del sistema penitenciario. Si bien, la reforma fue producto de un consenso realizado
entre todos los partidos politicos, dicho proyecto no podia sostenerse solamente en base a un acuerdo
interpartidario. Como expresa Mouffe (2007), “lo politico” es parte constitutiva del antagonismo, y
por tanto va a expresar los limites de un consenso racional en su imposibilidad de inclusién absoluta
y fundamento ultimo, ya que implica niveles de decisién que van a delimitar un “nosotros” de un
“ellos”. Estos limites, fueron claramente visibilizados desde el relato de las personas entrevistadas
a partir del cual se desprende que el proceso de reforma estuvo muy marcado por tensiones, entre
alternativas en conflicto.

Una primera tensién que se destaca es la que se genera con el funcionario policial, a partir del in-
greso del funcionario civil para el trabajo directo con las personas privadas de libertad generdndose
niveles de conflictividad en cuantos a las funciones y espacios de poder. Y una segunda tensién iden-
tificada es entre la gestién politica y la gestién técnica, surgiendo criticas al gabinete del Ministerio
del Interior acerca del no reconocimiento del trabajo dedicado a la planificacién e implementacién
del INR por parte de los profesionales contratados. Como expresé un ex director del INR: “Yo me
fui por el tema puntual de que en aquel momento se habia planificado una forma de trabajo ...
el ministro nos pidié una planificacién, nosotros la hicimos y bueno, y la planificacién se dejé sin
efecto”

De parte de las/os profesionales entrevistados surge que las decisiones dependian siempre del
gabinete politico y que esta modalidad condicioné la profundizacién de la reforma penitenciaria. La
concrecién de la reforma se la visualizé mds por una necesidad de generar un cambio en las cdrceles
a partir de la presién de los organismos internacionales, que por una claridad en cuanto a un pro-
yecto politico penitenciario. El freno al primer impulso, se visibiliza en esta imposibilidad de la no
profundizacién de la discusién sobre el proceso de reforma penitenciaria, donde el paradigma de la
seguridad ciudadana aparecié nuevamente como significante privilegiado y el enfoque de derechos
humanos comienza progresivamente a vaciarse de contenido.

Retomando los aportes de Mouffe (2007), consideramos que este “avance” y “retroceso”, puede
ser una clara expresion de la negacién de “lo politico” en su dimensidn antagénica, expresando la no
claridad de un proyecto politico y una estrategia de construccién de hegemonia en relacién al sistema
penitenciario.

Otro aspecto a sefalar, a partir de este trabajo de investigacion, es que nos parece importante
profundizar en el concepto de agonismo que traec Mouffe (2007) desde una perspectiva postfunda-
cionalista. Aqui lo que se resalta es que el punto de partida para concebir los objetivos de una politica
democrdtica, es reconocer la naturaleza conflictual de la politica y por lo tanto la imposibilidad de
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erradicar el antagonismo, no dejando de reconocer la posibilidad de un pluralismo democratico. El
desafio pasarfa en como el antagonismo puede posibilitar una forma de oposicién que sea compatible
con la democracia pluralista, afirmando que al mismo tiempo que existe la imposibilidad de erradicar
el antagonismo existe la posibilidad de un pluralismo democrético.

Para Mouffe (2007), la politica democrética tiene que considerar el modelo adversarial como
constitutivo de la democracia para poder transformar el antagonismo en agonismo en tanto cons-
truccién de canales politicos legitimos para las voces en discenso, permitiendo que surjan menos
conflictos antagénicos; sino el conflicto tiende a adoptar formas violentas. La nocién de “adversario”
desde esta perspectiva se diferencia de su significado en el discurso liberal, para los cuales un adversa-
rio es un competidor. Desde una lucha agonista estd en juego la configuracién de las propias relacio-
nes de poder en una lucha por proyectos hegeménicos opuestos que nunca van a poder reconciliarse
de una forma racional.
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