NOTA N°C-138

, 18 de julio de 1995

e

Su Excelencia

RAUI. MONTENEGRO DIVIAZO
Ministro de Gobierno y Justicia
E. S. D.

Seflor Ministro:

Mediante Nota N°971-D.L., calendada 28 de junio de 1995, el
Despacho a su digno cargo nos elevé una Consulta relacionada con
los programas de rehabilitacién de los internos condenados que se
encuentran en las cdrceles de la RepiUblica y que lleva a cabo la
Direccidén Nacional de Correccidn de ese Ministerio; especificamente
se refiere a los permisos laborales extra-muro, los que se conceden
para que de manera progresiva se incorporen nuevamente a la
sociedad, de modo que, cuando logren su libertad, puedan tener una
vida Gtil y productiva.

Su consulta consta de cuatro (4) interesantes interrogantes,
las cuales procederemos a absolver previas 1las siguientes
consideraciones:

El sistema penitenciario representa en si, un conjunto de
actividades, funciones, objetivos, un medio de defensa social en
sentido amplio y de manera estricta orientado hacia la
rehabilitacién del delincuente, por tanto constituye una forma de
prevenir la delincuencia. Asi, pues, rehabilitar o resocializar,
es simplemente lograr que los infractores de la ley penal se
conduzcan dentro del respeto al orden legal una vez alcanzada su
libertad.

Lo antes sefialado, constituyen las Reglas Minimas para el
Tratamiento de los Reclusos y las mismas fueron puestas en practica
en el Centro de Rehabilitacidén "E1 Renacer", una institucidn con
una infraestructura de méxima seguridad, en la cual se puso en
marcha un sistema de mediana seguridad, cuando revirtié a Panamd
con motivo de los Tratados Torrijos-Carter.

Cabe sefialar, que la experiencia de "E1 Renacer" fue la
primera en la historia del Sistema Penitenciario Panamefio, y por la
importancia que tiene para esta consulta, haremos algunos
comentarios sobre su implementacidn.




Sobre este programa, la Direccién Nacional de Correccidén en
1992, puntualizé:

"Lo que hoy es el Centro de
RehabilitacidénEL RENACER, fue antiguamente una
prisién regida bajo leyes Federales del
Gobierno de los Estados Unidos, (leyes del
Estado de Florida) localizada
en Gamboa, sector Pacifico con una extensidn
de 12 hectdreas de terreno.

Fundada en el afio de 1912 por la Policia
del Canal de Panamd con el objetivo de
mantener el orden y la debida observancia de
las leyes dentro del territorio de la antigua
Zona del Canal, dicha Penitenciaria fue
construida con estructuras de maxima
seguridad, albergando una poblacidén Penal de
102 internos de los cuales el 97% eran
Panamefios y solamente un 3% eran ciudadanos
Norteamericanos; recibiendo su primer detenido
el dia 2 de septiembre de 1912.

La vida penal se caracterizdé por ser
bastante rigida y represiva, siendo el orden
mantenido mediante esposas, cadenas, grilletes
y castigos corporales, incluso se 1llegdé a
practicar la pena de muerte a varios
detenidos.

Con el transcurso de 1los afios fue
desapareciendo el <carédcter represivo tan
severo de esta institucidn y se <crearon
programas educativos (primaria),
entrenamientos laborales para promover la
empleabilidad de los reclusos una vez fueran
reintegrdndose a la sociedad. Los reclusos
por ejemplo construyeron puentes, carreteras,
entre otras obras.

En virtud de los Tratgdos TORRIJOS-CARTER
en 1977, la penitenciaria de la antigua Zona
del Canal, revierte a la jurisdiccidén panamefia
el 31 de diciembre de 1980, adgquiriendo la
nueva denominacién de Centro de Rehabilitacién
EL RENACER, con un equipo técnico
interdisciplinario, con una suma de elementos,
objetivos de tratamientos como lo son la
educacidn, el trabajo, las relaciones con el



exterior, las dindmicas de grupo, el deporte,
actividades culturales, religiosas, etc."
(Programa de Resocializacién del Centro de
Rehabilitacién de El Renacer, Ministerio de
Gobierno y Justicia, Direccidn Nacional de
Coreccidén, 1992)." .

Para la Década de los afios ochenta (1984-1985), la mayoria de
la poblacidén interna en el Centro El Renacer, estaba bajo
enjuiciamiento, méds sinembargo lo ideal hubiese sido tener una
poblacién total de condenados, pero los internos qgue eran
transferidos de las cdrceles del pais a ese Centro, formaban parte
de esa gran poblacién que esperaba su sentencia por parte de las
autoridades judiciales correspondientes.

Nuestro pais en diferentes ocasiones ha sido fuertemente
criticado por el llamado "tortuguismo judicial", el cual mantiene
en las cédrceles una gran cantidad de individuos presuntamente
inocentes o} culpables en espera de las resoluciones
correspondientes a sus casos. Esto trae como consecuencia, el
hacinamiento, el ocio, la violencia y las enfermedades en nuestras
cdrceles.

Los indicadores para los afios ochenta, reflejaron un status
legal de los internos del Centro de Rehabilitacidén "E1 Renacer", en
una proporcién de un 34% de internos condenados y 66% no
procesados, evidenciando que mds de la mitad del total tenian una
sentencia ejecutiva. ’

Por estar el Centro dentro de un plan piloto, tanto condenados
como procesados recibian un tratamiento institucional dirigido a su
rehabilitacién.

En esta época se puede advertir la existencia de servicios con
personal interdisciplinario. La poblacidén de internos del Centro
recibia apoyo legal antes de ingresar a la institucidén en el
proceso de seleccidn. El Abogado que formaba parte del equipo
interdisciplinario de la Cércel Modelo agrupaba a los posibles
aspirantes de acuerdoc a su status legal, distinguiendo, entre
condenados y procesados. Los primeros debian tener una sentencia
nc menor de seis (6) meses ni mds de seis (6) afios. En el caso de
los procesados se analizaba la gravedad del delito Yy se estimaba el
tiempo que permanecerfia en el Centro para ser trasladado. Una vez
realizada esta primera evaluacidén, se procedia al andlisis
psicolégico de trabajo social y de medicina general para su
definitivo traslado al Centro de Rehabilitacién El Renacer.

El tiempo de permanencia en el Centro, resultaba importante
por ser una forma de asegurar el periodo de aprendizaje de una
carrera técnico-vocacional de las que se impartian en el Ciclo de
Adiestramiento del Centro. '



Una vez era trasladado el interno, se analizaba desde el punto
de vista psico-técnico, social familiar, y criminolégico. Pasado
un tiempo prudencial se hacia un seguimiento de tipo legal para asi
determinar su verdadera situacidn.

Fuentes autorizadas sostienen que en base a un estudio
realizado de los afios 1981, 1982 vy 1983 con una muestra
representativa de 156 reclusos en cuanto a la reincidencia
delictiva se refiere, se obtuvieron los siguientes resultados.

En el afio de 1981, un total de 22.7% de 1los .internos
penitenciarios eran reincidentes; fue entonces cuando se inicia el
Programa de Rehabilitacidén progresivo, existia poco personal
especializado y el que laboraba no lo hacia de wuna forma
permanente; de manera tal, que el personal de internos no era
debidamente seleccionado.

Durante el afio de 1982 la poblacién reincidente decrecié a un
17.1%, esto es explicable debido a la incerporacidén al Centro de un
Equipo de Profesionales de diferentes disciplinas (Trabajo Social,
Psicologfa., Criminologia Sociologfia, Psiquiatria 7y Derecho)
constituyéndose asi los programas de rehabilitacidédn propilamente
dichos (Terapias grupales, individuales, familiares, laborterapia
y actividades deportivas) v se implantd el primero (1°) de junio el
Primer Cicleo Industrial.

En los diez afios mds siguientes, para la Década de 1los
noventa, al igual que en otros paises de América Latina, en nuestro
pais el proceso judicial continda siendo sumamente lento, y, de ahi
que el 75% de la poblacién recluida se encuentra en espera de su
fallo y permanecen en este status muchas veces por espacio de
tiempo mayor de tres afios y en algunas ocasiones, cuando finalmente
son llevados a juicio, =sobrepasan el tiempo de la pena
correspondiente por el delito cometido.

De lo expuesto hasta ahora, se infiere que el tratamiento del
sistema penitenciario progresivo, se aplica tdnica y exclusivamente
a los reclusos yva condenados, es decir, aquellos sobre las cuales
recae una sentencia definitiva en firme. Ello significa, que a los
reclusos no sentenciados, no se lesg incluye en el mencionade
sistema de rehabilitacidn progresivo.

A pesar de la experiencia llevada adelante en el Centroc El
Renacer, es conveniente anotar gque era necesario formalizar
legalmente los instrumentos y darle base juridica a este programa
y concretar asi la modernizacién del sistema penitenciario en
nuestro pais. .




Es en 1992 cuando se expide un Resuelto del Ministerio de
Gobierno y Justicia que recoge principalmente 1los principios
aprobados en las convenciones de Naciones Unidas sobre 1la
Prevencién de los Delitos y Tratamiento de los Delincuentes y
dentro de estas normas minimas requeridas que deben ser respetadas
en los centros de internamiento. Este instrumento juridico, aunque
es un avance, no constituye el mds eficaz y suficiente para hacer
frente a la complejidad del mundo del delito y a la insuficiencia
de programas y recursos del Estado para la atencidén de 1los graves
problemas del aumento de la delincuencia. Valga mencionar que en
el texto de este Resuelto no se menciona un programa de permisos
laborales "extra-muros", aunque se conoce, que las comisiones
nombradas para estudiar lo relativo al sistema penitenciaric, esta
forma de rehabilitacién ha sido motivo de atencién, pero hasta
donde hemos investigado no existe reglamentacién al respecto y dado
que el mismo implica una cierta forma de libertad pareceria que su
implementacién requiere un estudio cuidadoso vy reglas estrictas en
su aplicacidén con un minimo margen de error y suficientemente
supervisado y controlado por personal calificado como garantia de
su aplicacién cientifica y no como un privilegio para unos pocos
sino como programa estructurado dirigido a la reincorporacidén de
los transgresores de la ley, en condiciones de ser rehabilitados.

Luego de estas reflexiones, procedamos a darle respuesta a sus
interrogantes:

PRIMERA INTERROGANTE:

"¢Cudl seria el marco legal con que
cuenta el Ministerio de Gobierno y Justicia
para desarrollar el principio constitucional
plasmado en el articulo 28?"

El articulo 28 de la Constitucidén Politica, dispone:

"ARTICULO 28: El1 sistema penitenciario se
funda en principiocs de geguridad,
rehabilitacién y defensa social. Se prohibke
la aplicacidén de medidas que lesionen la
integridad fisica, mental o moral de los
detenidos.

Se establecerd la capacitacidén de 1los
detenidos en oficios que les permitan
reincorporarse UGtilmente a la sociedad.

Los detenidos menores de edad estarén
sometidos a un régimen especial de custodia,
proteccidén y educacién."



La norma constitucional reproducida, nos seflala los principios
sobre los cuales se debe fundar el sistema penitenciario en Panami,
el cual debe aspirar a respetar los derechos de los reclusos, y por
otra parte establece 1la obligacién que tiene el Estado a
proporcionar los medios tendientes a lograr la verdadera
resocializacién de todos los reclusos, sin ningin tipo de
restricciones, y privilegios.

Ahora bien, cabe seflalar que lo dispuesto en el articulo 28
de la Carta Politica, fue una innovacidén del Constituyente de 1972,
pero lamentablemente después de esta fecha no se ha dictado una Ley
que desarrolle en forma integra tal disposicidén; no obstante, esta
omisién debemos resaltar que en nuestro Derecho Positivo, existe
una legislacién en materia de cérceles la cual es la siguiente: a)
Ley N°87 de 1° de julio de 1941 - Sobre establecimientos penales vy
correccionales, b) El Decreto Ejecutivo N°467 de 22 de julio de
1942 "por el cual se crea, bajo la dependencia del Ministerio de
Gobierno y Justicia, el Departamento de Correccidn, el Instituto de
Vigilancia y Proteccidén del Nifio, una Clinica Psiquidtrica, y se
dictan otras medidas", vy ¢) el Resuelto N°264 de 9 de septiembre de
1992, que constituye el Reglamento Interno de las cdrceles.

Obsérvese que en el Decreto Ejecutivo N°467 de 1942, en su
articulo 2°, le atribuye al Departamento de Correccidén (hoy
Direccién Nacional de Correccidn), la facultad de la suprema
direccidn y administracién de los centros correccionales.

Esta disposicién reglamentaria, dice asi:

"ARTICULO 2°: El1 Departamento de Correccidn
serd responsable de la suprema Direccidén vy
Administracién de los tipos de institucién
penal existentes y de los que por el presente
Decreto se establecen y que a continuacidn se
expresan:

1° De cAarceles para adultos condenados a
treinta dias ¢ menos de arrestc y para los
detenidos provisionalmente en espera de
resolucién judicial o administrativa;

2° De Colonias Agricolas Provinciales que
hardn las veces de cédrceles provinciales para
los adultos condenados a mds de treinta dias
de arresto y menos de tres afios de prisidn;

3° De una Colonia Agricola para delincuentes
clasificados como corregibles y que deben
cumplir sentencias de mds de tres afios de
prisién, de confinamientos fijo por tres afios
o de cualquier término de reclusidn;
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4° De una prisidén que llene los requisitos de
una maxima seguridad para lcs delincuentes
peligrosos y reincidentes de mds grave
historial penal;

5° De la Colonia Penal de Coiba que podrd ser
designada para servir los propdésitos
expregados en el ordinal anterior."

Este Despacho, considera que tanto la Ley 87 de 1941, =1
Decreto N°467 de 1942, asi como el Resuelto N°264 de 1992, =on los
instrumentos juv1d¢co< que facultan al Ministeric a su cargo parsa
desarrcllar el Articule 28 de la Constitucidn Politica.

Nos permitimos recomendar, que a nivel de la Asamblea
Legislativa se debe dictar una Tcy que regule todo lo relacionadoe
con el sistema penitenciario, siguiendc los principics senalnd en
el Articulo 28, ya citado. También seria factible en su cal;da de
Ministro de Gok;@rru v Justicia, impulsar un Decreto Ejecutivoe que
reglamente esa materia, hast tanto se regule en la ley.

SEGUNDA INTERROGANTE:

":Debhe e1 Minigterio mantener informado a
la autoridad judicial gque expidid la sentencia
condenatoria sobre el programa de
rehabilitacién que adelante con el detenido?"

En la Ley N°87 de 1941, tenemos que en su Articulo 5°, en su
primera parte, se alude a la vigilancia v reglamentaciédn interna de
lcs establecimi artoq penales, asi como la creacidén del Consejo de

"ARTICULO 5: La suprema vigilancia Yy
reglamentacién interna de los establecimientos
penales y correccionales le corresponde al
Poder Ejecutivo, por érgano del Ministerio de
Gobierno v Justicia, asesorado por un Consejo
de CArceles que se compondré de los siguientes
funcicnarios: el Procurador General de la
Nacién, quien 1o presidird; el Presidente del
Tribunal Superior del Distrito, el Jefe de la
Cédtedra de Derecho Penal en la Universidad
Nacional ¥y el Inspector General  de
establecimientos penalesg y correccionales."

La norma transcrita, contiene los siguientes supuestos:

a) La vigilancia vy reglamentacidn interna

de

los

establecimientos penales y correccionales, le corresponde al Poder

Ejecutivo, a través del Ministeric de Gobierno v Justicia;
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b) Crea el Consejo de Carceles, el cual estard conformado,
entre otros, por funcionarios del Ministerio Piblico, del Organo
Judicial y de la Universidad de Panamd.
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uob'erno Ve Ju:flCla, en lo atlnenf a la vigilancia
reglamentacién de los centros pen1tenc1ar1CQ en nuestro pai

la investigacidén que hemos realizado, podemos genalar q
lamentablemente, en la actualidad no funciona el Consejo
CArceles, orga nismo colegiado gue serfa de gran utilidad ya que a
travég del mismo se le brindaria un asesoramiento a las autori .ades
Adel mencionado Ministerio en los temas de cardcter penitenciari
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Debemos sgefialar que en huestro sistema juridico no existe
ninguna disposicidn legal y reglamenrtaria gque obligue a 1las
autoridades del Mlnl terio a su cargo, mantener informada a la
autoridad judi a 1id la gentencia condenatoria scbre
el programa de 'n que se adelante con el detenido.
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r notar, que cuando ge e
sos Laborales Extra-Muro, seria con
ios jurlsdlcc1ona? g,
de rehabilitacién Gue
. Tal proceder, permitird u
3 de correccidn, vy 1
es 'y cia y la misma, evitar

tos. Ejemplo: E1 gue la autorldad jurisdiccional

a, encuentren en un lugar de trabajo a una persona que ha
s ., v dichas autoridades no tengan conocimiento del
al extra-muro gque se le haya concedido.
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Por la relacién intima que guardan entre si, nos permitimos
aralizar en forma conjunta las dos Ultimas interrogantes:

TERCERA INTERROGANTE:

(Fs suficiente el contenido y alcance de
la Resolucidén 264 expedida por el Ministerio
de Gobierno y Justicia el 9 de septiembre de
1992, para regular el programa de permiso
laboral extra-muro para beneficio de la
poblacién penitenciaria en aras de una
efectiva rehabilitacién?

CUARTA INTERROGANTE:

":Dentro del ordenamiento juridico positivo y las
corrientes modernas sobre doctrina penitenciaria,
considera usted fundado o no, los permisos laborales
extra-muro otorgados por la Direccién Nacional de
Correccidn?"




En cuanto al Resuelto N°264 de 9 de septiembre de 1992, éste
no ha sido publicado en la Gaceta Oficial, tal comc lo exige =2l
articulo 1 del Decreto de Gabinete N°26 de 7 de febrerc de 1990 -
por el cual se dictan disposiciones relacionadas con la Gaceta
Oficial, el cual dispone:

"ARTICULO 1: La Gaceta Oficial es el drgano de
la publicidad del Estado, en el que se haré
promulgacidén de las leyes, Decretos expedidos
por el Consejo de Gabinete, Decretos
Ejecutivos, Resoluciones, Resueltos, Acuerdos
v cualquier otre acto normativo, reglamentario
0 que contenga actos ddefinitivos de interés
general."

Por lo tanto, le sugerimos que se realicen las gestiones
tendientes a que el mencionado Resuelto sea publicado en la Gaceta
Cficial, para que el mismo sea de conocimiento de la sociedad en
general, v cumpla por lo tanto, con la finalidad de regular las
actividades de losg Centros Penitenciarios.

El1 Considerando de ese Resuelto, seflala sus objetivos
principales, a saber:

"CONSIDERANDO:
Que el Departamento Nacional de Coreccidén es
el responsable de la suprema direcciédn,
administracidén vy upervisidén de todas las

instituciones pe rales de la Repiblica;

Que se hace necesario reglamentar la
actividades de los Centros Penitenciarios
respecto a los derechos v obligacic n,n ﬂo los

n

internes, para organizar debidament les
proqrama de asistencia educativa, laboral,
tencidn profesi ; igcinlina, seguridad vy
otram; que ale} tienen derechs la
poblacién
Que los programas ] actividadeg de la
poblacidn i i i eben estar orientado
a la rei i ‘al Yy con garantias

c 1 =
efectivas de respeto a los Derechos Humanos de
los interncs {as), sin establecer distincién
por razdn de raza, sexo, opinidén politica,
nacionalidad, creencias religiosas, condicién
social o cualquier tra circunstancia. de
naturaleza andloga;
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Que debido a estos hechos v la necesidad de
implementar los ﬁnreckos y obligaciones de la
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poblacién penitenciaria y  humanizar el
tratamiento penitenciario en todo el pais, por
lo que;" '

Este Resuelto, consta de sesenta y dos (62) articulos, que
tratan de los derechos y obligaciones de la poblaciédn
penitenciaria.

De los articulos 25 a 29 y el 44, del Resuelto en comento, se
alude al ejercicio de actividades laborales gque pueden realizar los
reclusos, dentro del Centro Penitenciario.

Esta Procuraduria considera que, del alcance y contenido de
ese Resuelto, no emana la facultad que tiene el Ministerio de
Gobierno y Justicia, para regular el Programa de Permiso Laboral
Extra-Muro, v ello es asi, por la sencilla razdén, que en ninguno de
sus articulos se menciona este tipo de Permiscs.

Con respecto a la cuarta interrogante, nuestro criterio es el
siguiente:

En nuestro Derecho Positivo, no existe ninguna norma legal y
reglamentaria que se refiera a los Permisos Laborales Extra-Muro.
En efecto, al analizar y estudiar, el Cédige Penal, el Cédigo
Judicial, la Ley 87 de 1941, el Decreto Ejecutivo 467 de 1942, y el
Resuelto 264 de 1992, nos hemos percatado que nuestra legislacidn
penal no regula dicha materia, razdén por la cual existe un gran
vacio legal en esa Area del Derecho Penal y de la Criminologia.

En este aparte, es de interés hacer mencién gque en otras
legislaciones latinoamericanas si se regulan los mencionados
Permisos, ejemplo de ello lo podemos observar en Costa Rica, eéen
donde el Organo Ejecutivo en coordinacién con el Ministerio de
Gobernacién Politica, Justicia y Gracia, en cumplimiento de lo
sefialado en el articulc 140, incisos 3 y 18 de la Constituciédn
Politica, dictaron el Reglamento del Centro de Adaptacién Social
"LLa Reforma", estableciendo el Sistema Penitenciario Progresivo.

Es importante destacar, gque a pesar de que n nuestro
ordenamiento juridico no existe ninguna disposicidén juridica gque
permita el otorgamiento de esos Permisos, en la préactica los mismas
se han concedido esporddicamente, siguiendo leos lineamientos de la
doctrina v de los organismos especializados de las Naciones Unidas.
Sobre el particular, tenemos que a nivel del Centro de
Rehabilitacidn E1 Renacer, se implementé como Plan Piloto el
Sistema Penitenciario Progresivo, siguiendo las directrices de las
"Reglas Minimas para el tratamiento de Reclusos", aprobadas por el
Primer Congreso de Naciones Unidas, sobre Prevencidén del Delito y
Tratamiento del Delincuente, de 30 de agosto de 1955, vy el sistema
aplicado en Costa Rica.




Vale hacer énfasis, en que para poder ejecutar el Sistema
Penitenciario Progresivo en nuestro pais se deben considerar los
siguientes aspectos aplicables a los reclusos: a) Disciplina, b)
aseo e higiene, c¢) educacidén, d) trabajo, e) convivencia vy
recreacién, f) relaciones con el exterior, g) horario tipo y hj
regresiones. Ademds, se debe contar con un personal altamente
calificado de Trabajadores Sociales, Sicélogos, Abogados
Crimindélogos, Socidlogos, Terapistas Grupales, Laboratoristas, etc.

Debe complementarse con una Bolsa de Trabajo, la cual le va a
garantizar al recluso la oportunidad de trabajar. En este
programa, solo pueden participar los reclusos gue tengan la
condicidén de condenados.

De lc expuestc se concluye:

Que los Permisos Laborales Extra-Muro, otorgades por la
Direccidédn Nacional de Correccidén, no tienen fundamentoo legal
dentro de nuestro ordenamientc juridico, ya que tal como se
manifestdé en parrafos precedentes, los mismos no se encuentran
regulados en la legislacidén patria.

Esta Procuraduria, considera que nuestro pais debe modernizar
su sistema penitenciario, de una vez por todas, razdn por la cual
dentro de éste, se deben realizar los estudios pertinentes a fin
que se implante el Sistema Penitenciario Progresivo, el cual va a
permitir la concesién de los llamados Permisos Laborales Extra-
Muro, los cuales deben ser concedidos por las autoridades de
correccidn.

Esperando gue nuestra orientacidn juridica le sea de utlllﬂad
le expreso mi aprecio v consideracién distinguida.

- LICDA. ALMA MONTENEGRO DE FLETCER
Procuradora de la Administracidn

14-1/AMdeF/mcs.

Adj.: Cuadro sobre el Sistema Penitenciario Progresivo.




