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1. INTRODUCCION

En la convencionalmente llamada Parte Especial del Derecho Ad-
ministrativo existen, y ello es de lamentar, una serie de temas prete-
ridos, cuando no absolutamente olvidados. Dos de ellos, que vienen
facilmente a la imaginacién, dan lugar o son el soporte de delicadas
relaciones especiales de sujecion. Me refiero a las que se derivan de
lo que genéricamente podemos llamar Administraciéon Militar y Admi-
nistracion Penitenciaria. El primero de ellos es hora que empiece a
ser desbrozado por la doctrina. Se trata de un tema importante al
que, sin duda, deberan dedicar sus esfuerzos varios especialistas para
que sea minimamente transitable. Al segundo de ellos, quiero dedicar
aqui mi atencion no con espiritu de exhaustividad, sino de dejar en-
marcado, delimitado de alguna manera el tema para futuros empefios
investigadores.

Es curioso constatar como el tema de la Administracién peniten-
ciaria ha dejado de estar presente en la bibliografia moderna, pero fue

* Fste trabajo constituye el contenido, tal como alli se expuso, de la leccién
qgue pronuncié en el tercer ejercicio de las oposiciones a las plazas de profesores
agregados de Derecho administrativo de las Universidades de Oviedo y Extre-
madura, celebradas durante el mes de septiembre de 1878. Unicamente ha afia-
dido, muy sucintamente, las obligadas referencias bibliograficas que figuran al
final, y en el orden en que van apareciendo en el texto.
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objeto de atencidn, sin embargo, por los autores mas antiguos, por los
padres de nuestra disciplina. Practicamente tcdos los grandes tratados
o manuales de Derecho Administrativo del siglo x1x abordan esta pro-
blematica dedicandole a veces amplio espacio, muestra del interés que
suscitaba. Posapa HERRERa, el primer gran sistematizador del Derecho
Administrativo dedica tres de sus «Lecciones» a la Administracién pe-
nitenciaria. ColMEIRO, cuyo Derecho Administrativo Espariol, ha sido
el mas importante de los libros del xi1x, como recordé ALEJaNDRO NIETO
en el trabajo mas sugestivo que sobre el devenir histérico de nuestra
disciplina se ha escrito, le dedica varios capitulos, dentro de un epi-
grafe genérico que lleva por titulo Deberes de la Administracién co-
munes a todas las personas. )

En el Manual que dominé durante una dilatada etapa la ensefian-
za, del Derecho Administrativo, el de don ViceENTE SaNTaMARia DE Pa-
REDES, hay, dentro del titulo «funciones relativas a la vida juridicas,
tres capitulos dedicados al régimen penitenciario, prisiones en gene-
ral y un estudio especial de la Carcel Modelo de Madrid. Don ApoLro
Posapa en su Tratado abordé igualmente el régimen carcelario, dedi-
candole interesantes observaciones de politica legislativa. El Padre
GUENECHEA habla concretamente de «Régimen penitenciarios y «Admi-
nistracién penitenciaria en Espana-».

Posteriormente se pierde interés por el tema. Guaita, que ha siste-
matizado concienzudamente la parte especial del Derecho Administra-
tivo, s6lo de pasada alude a este tema. Hay, sin embargo, en este
panorama una excepcion, que debe subrayarse porque conecta directa-
mente con nuestra mejor tradicién doctrinal. Me refiero al «Derecho
Administrativo» de Garcia Oviepo, que tan cuidadamente pone al
dia MarTinez Useros. En efecto, alli, dentro de lo que metodolégica-
mente se denomina la «accidon administrativa referente al Derecho»,
se dedica atencién a lo que los autores llaman <el servicio peniten-
ciario».

Ocurre con este suculento tema de la Administracién Penitenciaria
lo que es habitual en todos los que tienen un caracter aparentemente
fronterizo: un conflicto negativo de competencias entre éspecialistas
suele dejarles huérfanos de tratamiento. Desde la perspectiva extraju-
ridica, socidlogos, psicologos, médicos, «penitenciaristas» stricto sensu,
han puesto sus huellas en la sistematizacién y aclaracién de la materia.
Y, sin embargo, el tema del régimen penitenciario es esencialmente
juridico y para el campo del Derecho debe reivindicarse siempre que
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se parta de una clara diferenciacién entre los conceptos de sistema,
régimen y tratamiento penitenciarios.

Por sistema penitenciario hay que entender, el conjunto de reglas
creadas para la ejecucion de las penas privativas de libertad. Asi se
habla del sistema filadélfico o celular, de Auburn, progresivo que es
el actualmente vigente en Espaia, etc. El tratamiento penitenciario
remite al estudio de la personalidad del delincuente con el objeto de
aplicarle la terapia adecuada; el régimen penitenciario, por el contra-
rio, es el conjunto de normas creadas y organizadas por el Estado para
regular la vida de los sentenciados a penas privativas-de libertad en
los establecimientos penitenciarios (Garripo GUzZMAN).

‘Mientras la concreciéon del sistema y del tratamients penitencia-
rios es tarea de especialistas ajenos a los cultivadores del Derecho,
el régimen penitenciario es, insisto, tema juridico v ademas, al menos
hoy por hoy, de lege data, tema juridico-administrativo.

" Volviendo a nuestro CoLMEIRO, éste ya sefialaba como:

«las carceles dependen a un mismo tiempo de la justi-
cia y de la administracién. La primera provee autos de
prision, restituye la libertad a los presos y detenidos,
los comunica e incomunica, los traslada si conviene para
practicar alguna diligencia, y vela por que no eludan
la vigilancia de las leyes con la fuga y sufran la pena
impuesta por los tribunales, la justicia extiende su au-
toridad a todo lo que tiene relaciéon con el procedimiento
criminal y al cumplimiento de las sentencias.

A la segunda —a la Administracion— pertenecen la
clasificacién de las prisiones, la distribucién de los pre-
sos, la seguridad, salubridad y orden de los estableci-
mientos penales, su régimen econémico. y todos los
pormenores de la policia interior, asi como dirigir el tra-
bajo y procurar la correccién y enmienda de los senten-
ciados» (p. 387).

En un sentido analogo se habia expresado también Javiern pe Bun-
Gos en su famosa <«Instruccién a los Subdelegados de Fomento».

Hoy en el Derecho espaiiol la materia. penitenciaria constituye un
ambito acotado dentro del Derecho Administrativo, y ello por varias
razones:

—en primer lugar toda la materia penitenciaria se organiza bajo
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la dependencia de la Administracion Civil del Estado, en concreto
del Ministerio de Justicia, y mas especificamente, de su Direccion
General de Instituciones Penitenciarias;

— ademas, como dicen Garcia Oviebo v Martinez Useros, «las pe-
nas de prisién necesitan de servicios adecuados, es decir, exigen car-
celes donde puedan desarrollarse, y es a la Administracion a quien
compete la funcion de dotar a la justicia de esta instalacion. Existe,
pues, un servicio publico penitenciario» (pp. 855-856);

— todo el personal que presta sus servicios a las instituciones pe-
nitenciarias estd vinculado por una relacién profesional retribuida y
regulada por el Derecho Administrativo —la relacién propia del fun-
cionario publico;

— se crea entre el aparato estatal penitenciario y los internos de
las instituciones penitenciarias una relacién especial de sujecién, cuyos
exactos contornos trataremos de delimitar posteriormente:

— los actos que se producen en el seno de esa relacién especial de
sujecion son actos administrativos, muchos formalmente emanados,
otros, verbal o incluso mimicamente producidos;

— en consecuencia su residenciamiento jurisdiccional se hace ante
los drganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS

Un elemental analisis retrospectivo nos permite comprobar cémo
las penas privativas de libertad, cuya superaciéon se intenta en la
moderna ciencia penitenciaria, fue en su momento un paso de gi-
gante en el progreso civilizatorio, pues su generalizacion supuso li-
quidar las barbaras penas de la mutilacién y reducir las de muerte
y trabajos forzados. La carcel era con anterioridad al siglo xvir una
pena de caracter excepcional y su uso habitual estaba concebido para
guardar a los acusados hasta el momento del juicio, o como decian
nuestras viejas Partidas:

«<la carcel non es dada para escarmentar los yerros,
mas para guardar los presos tan solamente en ella fasta
que sean juzgados» (Partida VII, titulo XXXI, Ley IVI.

Texto este de las Partidas donde, por cierto, y con alguna tosque-
dad, se configura la carcel como establecimiento publico justamente
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como reaccion a la costumbre entonces imperante de la existencia
de carceles propiedad de grandes sefiores civiles o eclesiasticos. Du-
rante la época que convencionalmente se conoce con el nombre de
Edad Moderna, las penas mas comunes eran las galeras y los tra-
bajos en las minas, como las de Almadén, materia ésta que, por cierto,
llegaria a plasmarse y regularse en una Ordenanza General que lleva
fecha de 1735. Hasta principios del xix no serian abolidas estas moda-
lidades punitivas.

De la pasada centuria datan una serie de normas que constituyen
precedentes importantes de nuestra legislacion penitenciaria. En este
sentido hay que recordar, en primer lugar, la Ordenanza de Presi-
dios Navales de 20 de mayo de 1804 en la que aparecen normas in-
cipientes sobre clasificacion y disciplina de los penados. En la Or-
denanza de 1804 se considera al presidio como un buque armado, que
funcionaba bajo las 6érdenes del director general de la Real Armada.
La inicial insercién organica de nuestra Administracion penitenciaria
se hara con la Administracién militar, como lo confirma posterior-
mente el Reglamento general de los Presidios peninsulares de 1807,
segun el cual éstos se encontraban bajo la dependencia organica del
Ministerio de la Guerra y servidos por personal militar. Conviene
realzar este dato de la introduccién de personal militar como direc-
tivos de las prisiones, porque ello signific6é la superaciéon de una
situaciéon anterior caracterizada, como nos recuerda CoLMEIRO:

«por la propiedad de las alcaidias enajenadas por la Co-
rona y servidas por sus mismos dueflos o tenientes...
(lo que les permitid) gozar de cierto grado de indepen-
dencia incompatible con la regularidad y exactitud del
servicio» (p. 381).

La transformacion de los presidios militares en instituciones civi-
les, bajo la dependencia del recién creado Ministerio de Fomento,
comienza con la Ordenanza General de los Presidios Civiles del
Reino de 1834, aunque sus empleos se sigan proveyendo por indivi-
duos del Ejército, extraccion ésta de los funcionarios de Prisiones que
persistira hasta casi la finalizacién de la centuria en que se crean los
cuerpos especiales a que mas adelante aludiremos detenidamente.
Es curioso subrayar que en esta Ordenanza general de 1834 se contie-
nen por vez primera normas relativas a las garantias de los penados,
exigiéndose la incoaciéon de expediente para la imposicion de san-
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ciones graves, cuya imposicién, por lo demas, pasaba del comandante
del presidio a un é6rgano colegiado, la Junta Econémica. La vigencia
de esta Ordenanza fue ciertamente dilatada, pues llega practica-
mente hasta la reforma general de 1901, fecha en que se generaliza
en Espana el sistema progresivo, aun hoy vigente en sus rasgos mas
generales.

El primer Reglamento moderno del régimen de prisiones es el que
Deva fecha 5 de mayo de 1913, que aborda temas como el de los fun-
cionarios de prisiones, minuciosamente detallado, la clasificacion de
las prisiones y su régimen econémico, el régimen disciplinario de los
penados, etc. La reforma de esta normativa, por lo demas no muy
profunda, se operaria en 1930 y estaria vigente hasta 1948, fecha del
Reglamento inmediatamente anterior al que esta en la actualidad en
vigor. Durante la II Republica se introdujeron algunas reformas hu-
manitarias en el régimen carcelario —Orden de 13 de mayo de 1931—,
se impulsé la modernizacién de las instalaciones penitenciarias y se
tomo clara conciencia de la necesidad de contar con un personal es-
pecializado dedicado a la reforma del delincuente.

Excesivamente frio resultaria esta breve introduccion histérica si
no se recordara que detras de los reglamentos y del lentisimo pro-
ceso de humanizacién de la vida carcelaria estan personas que con
su labor hicieron posible esta obra reformadora. Entre los antiguos
hay que recordar los nombres de:

— BERNARDINO DE SanDpoval, autor de un libro que lleva fecha de 1564
y cuyo titulo Tratado del cuidado que se debe tener de los presos
pobres es bien expresivo de su contenido. En él se recomienda la
ayuda de la Iglesia a los mismos en una época en que, como bien
se sabe, el mantenimiento de los reclusos no corria a cargo del Es-
tado, sino que cada uno debia atender a su sustento y pagar unos
derechos de carcelaje en beneficio de los guardadores.

— Tom4is CeRDAN DE Tarrapa, autor del libro Visitas a la cdrcel y
a los presos, publicado en 1574.

— CristéBaL DE CHAVES, si bien este autor mas que reformador es,
como se ha dicho, crudo descriptor de las inhumanas condiciones de
la carcel de Sevilla.

En el siglo x1x hay que recordar varios nombres claves en la his-
toria penitenciaria:

— El coronel MonTEsiNes, que llegd a ser inspector general de to-
dos los presidios del Reino y que es, sin duda, el Founding father del
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sistema progresivo que llegd a convertirse en Derecho positivo por
su participacion directa en la redaccion-del Reglamento de 5 de sep-
tiembre de 1844;

— ConNcePcION ARENAL, que llegd a ser por un breve espacio de
tiempo inspectora general de las Prisiones de Mujeres, asi como auto-
ra de varios libros, entre ellos un Reglamento de Carceles, cuyas: in-
novaciones serian aceptadas posteriormente en varios Reglamentos
penitenciarios posteriores.

Durante el siglo xx hay que recordar el nombre de Victoria KENT,
directora general de Prisiones durante la II Republica, y a la que
se deben muchas de las normas humanlzadoras dictadas durante
esa época. '

3. NORMATIVA VIGENTE

La actual normativa penitenciaria esta constituida por los articu-
los 983 y siguientes de la Ley de Enjuiciamiento Criminal; . por los
articulo 84 y siguientes del Cédigo Penal, el Reglamento de Servicios
de Prisiones de 2 de febrero de 1956. Con posterioridad las innova-
ciones proceden de la reforma del Cédigo Penal de 1963, los derivados
de la Ley de Funcionarios de 1964 y la Ley de reestructuracion de
los Cuerpos de Prisiones de 1970, asi como los Decretos del 21 de ene-
roy 12 de junio de 1968. »

El Reglamento de Servicios de Prisiones puede ser clasificado si-
guiendo las pautas generales formuladas por VILLaR en atencién al
titulo de obligar, como Reglamento que obliga en fuerza de una su-
premacia especial, pues <«el titulo de obligar no es el titulo genérico
y universal de la ciudadania, sino una relaciéon especial en la que el
ciudadano se coloca respecto de la Administracion» (p. 379).

Desde otra perspectiva puede decirse que se trata de un Regla-
mento independiente, es decir «aquellos que no completan o desarro-
llan una ley, sino que se sostienen por si mismos como tales Regla-
mentos», categoria ésta de norma reglamentaria que debe admitirse
con todo tipo de reserva, pero que puede utilizarse para este concreto
supuesto que aqui se estudia, ya que autores que, como GARcis DE
EnxT:iRRiA-FERNANDEZ RODRIGUEZ, son, con justicia, reticentes ante esta
modalidad reglamentaria, admiten su existencia en el ambito de
las materias organizatorias «incluyendo como mucho en las mismas
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los supuestos de regulaciones de las relaciones de supremacia espe-
cial» (p. 138), tesis ésta que por cierto recoge la Sentencia de 17 de no-
viembre de 1975/A.4402,

CLAVERO, que ha dedicado un trabajo al tema del Reglamento auté-
nomo, cita el de Prisiones entre los ejemplos de Reglamentos inde-
pendientes (distinto, desde luego, de los Reglamentos auténomos).
Independencia, interesa subrayar, relativa y limitada a algunos as-
pectos, pues otros, los mas importantes, son desarrollo de normas
legales anteriores. Tal ocurre con la materia relativa a la libertad
condicional donde se desarrolla el contenido del Cédigo Penal.

Junto a estas normas de caracter interno, debe mencionarse la exis-
tencia de una especie de normativa-cuadro de caracter internacional
que se conoce con el nombre de Reglas Minimas de Ginebra apro-
badas en el seno de las Naciones Unidas, en 1955, y cuyo precedente
inmediato debe buscarse en las normas que con analogo significado
fueron aprobadas por la antigua Sociedad de Naciones en 1934. Estas
reglas parten del principio capital segun el cual «la prision y las
demas medidas cuyo efecto es separar a un delincuente del mundo
exterior son aflictivas por el hecho mismo de que despojan al in-
dividuo de su derecho a disponer de su persona al privarle de su
libertad. Por lo tanto, a reserva de las medidas de separacion justi-
ficadas o del mantenimiento de la disciplina, el sistema penitenciario
no debe agravar los sufrimientos inherentes a tal situacion».

Es de lamentar, sin embargo, que la aplicacion y adopcion interna
por los Estados nacionales de estas Reglas minimas no sea muy sa-
tisfactoria, lo cual es especialmente grave si se tiene en cuenta la
imbricacién existente entre Reglas y derechos humanos, ya que el
cumplimiento de las Reglas es parte sustancial de la lucha por la
defensa y proteccion, a escala internacional, de los derechos humanos.

4. ORGANIZACION PENITENCIARIA ESPANOLA

Hemos podido comprobar al tener noticia de los precedentes nor-
mativos de nuestra Administraciéon penitenciaria, como inicialmente
ésta se conecta organicamente con los nucleos embrionarios de la
organizaciéon militar, para pasar a depender mas tarde, concretamente
con la Ordenanza General de Prisiones de 1834, del recién creado
Ministerio de Fomento.
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Sin embargo una Ley de 1849 establecio que:

«todas las prisiones civiles dependan del Ministro de la
Gobernacion y de sus delegados en las provincias y en
los pueblos ... auxiliados por una Junta de Cérceles como
cuerpo consultivo de la Administracion provincial».

A la Ley de Presupuestos de 1887 se debe la vinculacion que aun
subsiste, de la materia carcelaria con el Ministerio de Gracia y Jus-
ticia, y también de finales del x1x data la creacion del Consejo Supe-
rior Penitenciario.

Hoy es, como se sabe, el Ministerio de Justicia el Departamento
competente «para la ejecucion estrictamente vinculada a Derecho
de las resoluciones que llevan aparejadas medidas de privacion de
libertad, procurando la readaptaciéon social del condenado».

Dentro del Ministerio de Justicia ha sido la Direccién General de
Presidios desde 1801, y de Prisiones desde 1948, el centro directivo
estrictamente competente en la materia. Hoy se llama, a partir de
la reforma del Reglamento Organico del Ministerio de Justicia de 1968,
Direccion General de Instituciones Penitenciarias, designacion ésta
-mas realista y actual al tiempo que mas tradicional», segin la Ex-
posicién de Motivos del Decreto organico citado.

Sus competencias se centran en: o

a) La organizacion, vigilancia y fiscalizacion de las Instituciones
Penitenciarias en orden al cumplimiento de sus fines.

b) La aplicaciéon del tratamiento penitenciario adecuado, tenden-
te a la readaptacién y reinsercion social de los sentenciados a me-
didas y penas de privacion de libertad.

¢) La retencion y custodia de detenidos y presos.

d) La observacion de la conducta de quienes se encuentran cum-
pliendo condena en régimen de libertad condicional.

e) La asistencia y tutela a los reclusos y sus familias.

En el seno de la Direccion General existen el Servicio Técnico y
Juridico de Asuntos Penitenciarios donde se alojan por cierto las
atribuciones relativas a libertad condicional y redencién de penas;
la Inspeccion General Penitenciaria que controla los servicios de per-
sonal, medios, sanidad, religiosos, culturales, etc., y el Servicio de
Asuntos Econémicos y Administrativos.
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Entre los érganos dependientes del Ministerio de Justicia y direc-
tamente relacionados con nuestro tema deben citarse:

— El Patronato de Nuestira Seriora de la Merced, que tiene como
funcién la ayuda al penado, incluso tras la extincién de la condena.
El articulo 202 del Reglamento de Servicios de Prisiones estable-
ce que

«La proteccién y tutela de los presos y penados, asi
como la. de sus familiares necesitados y el patrocinio
de los liberados condicional o definitivamente se ejerc_:éra
por las Instituciones oficiales creadas al efecto, cuya fi-
nalidad primordial es la de colaborar», sirviendo de com-
plemento al régimen penitenciario, en la obra de re-
generacion y reforma de los delincuentes para su
readaptacion a la vida honrada y prestandoles la tutela
y apoyo que precisen para apartarles del peligro de
la reincidencia.»

Estas instituciones de Patronato a que el Reglamento se refiere
eran en el momento de su promulgacion el Patronato Nacional de
San Pablo para presos y penados, el Servicio de Libertad Vigilada,
el Patronato Central de Nuestra Sefiora de la Merced para la reden-
cion de penas por el trabajo y los Hogares para liberados.

Los Decretos de 19 de agosto y 27 de noviembre de 1967 suprimieron
algunas de estas Instituciones de Patronato, dejando unicamente sub-
sistente el Patronato de Nuestra Sefiora de la Merced cuyo protago-
nismo es decisivo en materias como las referentes a la aplicacién de
los beneficios de la redencién de penas por el trabajo y las concesiones
de libertad condicional.

Componen el Patronato altos funcionarios de los Ministerios de
Justicia, Gobernacién y Trabajo, asi como miembros de las carreras
judicial y fiscal.

Al parecer la labor que desarrolla el Patronato, excesivamente ape-
gado aun a concepciones paternalistas que debieran haberse descar-
tado, no ha dado, ni. siquiera en el marco del obsoleto esquema en
que esta anclado, frutos especialmente espectaculares.

— El Consejo Superior Penitenciario, sucesor en el tiempo de los
antiguos o6rganos que hemos mencionado «es el organismo al que
corresponde con caracter general las funciones superiores de aseso-
ramiento, informe y planificacion en cualesquiera materias relacio-
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nadas con la técnica penitenciaria que sean competencia de dicho
centro directivo, emitiendo los dictdmenes que por éste o por los dis-
tintos 6rganos y unidades que de él dependen le sean solicitados
como tramite previo para la decision de asuntos determinados».

— La Escuela de Estudios Penitenciarios es el organismo encar-
gado de «desarrollar las actividades docentes encaminadas a la for-
macién y perfeccionamiento del personal penitenciario».

Como entidad estatal auténoma adscrita al Departamento debe
citarse el organismo auténomo Trabajos peritenciarios, cuya existen-
cia responde a la idea contenida en el articulo 132 del R. S. P. de que
«el trabajo penitenciario tendra como finalidad primordial la reforma
de los reclusos y podra realizarse intramuros de los establecimientos
o fuera de ellos en régimen de destacamentos penitenciarios».

En consecuencia a «Trabajos Penitenciarios» corresponde la or-
ganizacion del trabajo pen1tenc1ar10 y la formacién profes1ona1 de ‘los
recluidos. :

La general competencia del Ministerio de Justicia en el area de la
Administracion penitenciaria se excepciona tan sélo en el supuesto
de las prisiones militares sobre las cuales es competente el Ministerio
del Ejército y las autoridades militares, y el reducido ambito com-
petencial que detenta el Ministerio de Trabajo en algunas materias
relacionadas con el trabajo de los reclusos, concretamente seguridad
social y seguridad e higiene en el trabajo. :

El régimen penitenciario es hoy ambito competencial de la Admi-
nistracién del Estado, habiendo desaparecido la antigua intervencion
de las Corporaciones locales en materia de prisiones que se centraba
fundamentalmente en el nombramiento de una parte del personal
carcelario y en el sostenimiento financiero de algunas atenciones car-
celarias, extremo éste ultimo que desaparece como consecuencia de
la Ley de Presupuestos de 1922 que autorizé al Gobierno para tras-
pasar al Estado dichas atenciones. :

Sin embargo, debe realzarse el dato de que la modernisima doc-
trina que se ha ocupado del tema de la Administracién penitenciaria
—en concreto la que ha analizado criticamente la nueva Ley pe-
nitenciaria italiana - de 21 de julio de 1975, nimero 354 (un reciente
trabajo de-Guipo Neppr Mapona -en la «Revista Politica del Diritto» es
bien expresivo de ello)—reclama de nuevo la- atencion de los entes
locales en el problema carcelario para que sin tratar de apropiarse
de las tradicionales funciones preventivas y represivas de los 6rganos
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del Estado sean vehiculo de un nuevo modelo de gestion de estas
funciones, en el que se haga patente la participacién y colaboracién
de los representantes de las comunidades locales.

5. CLASIFICACION DE LOS ESTABLECIMIENTOS PENITENCIARIOS

Una elemental y embrionaria clasificacion de las carceles se ha
dado desde antiguo, y asi en las Partidas se establecio la separacién
entre personas de distinto sexo, lo que debié de ser permanentemente
incumplido, pues CoLMEIRO recuerda una Instruccién que lleva fecha
de 30 de enero de 1833 en que la Administracién insistia en que se
observara tal separacién.

Dejando aparte los precedentes clasificatorios existentes, en la
actualidad se distingue entre establecimientos preventivos o de de-
tencion y establecimientos de cumplimiento o de correccién».

Los establecimientos preventivos son fundamentalmente destina-
dos a la retencién y custodia de detenidos y presos; entre los estable-
cimientos de cumplimiento o de correccion el Reglamento distingue:

A) Establecimientos ordinarios que pueden ser:

— De régimen cerrado, destinado a aquellas personas que se mues-
tren hostiles o refractarias al tratamiento.

— De régimen intermedio, para quienes ofrezcan condiciones fa-
vorables en orden a su readaptacion social.

— De régimen abierto para quienes bien inicialmente o como con-
secuencia del tratamiento, estén en condiciones de vivir en ré-
gimen de libertad.

Esta clasificacion responde justamente al sistema progresivo que
es al que nuestro Ordenamiento se ajusta. La innovacién mas im-
portante es la que se refiere al régimen de prisiéon abierta. Régimen
éste del que se encuentran antecedentes en nuestra legislaciéon, como
acontece con el contenido en la Ordenanza de Presidios de 1834 que
permitia la permanencia de los reclusos fuera del establecimiento
dedicados a trabajos publicos y de policia urbana; también se suele
citar como antecedente, aunque, segin mi opinién, la experiencia
responde a planteamientos distintos, los llamados «destacamentos pe-
nales» o0 «colonias penitenciarias militarizadas» creadas durante la
guerra civil.
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En la actualidad, el régimen abierto, tal como indica el articulo 51
del Reglamento reformado en 1968

«descansara sobre la plena confianza merecida por el
interno, en el sentido de la propia responsabilidad y la
aceptacion voluntaria de la disciplina, a cuyo efecto
sera instruido previamente de las condiciones y régimen
del establecimiento, para que ¢l manifieste si las acepta
y se compromete a observarlas. La situacién propia de
este grado de tratamiento permitird al interno moverse
sin vigilancia tanto en el interior de la instituciéon como
en las entradas y salidas para ir a su trabajo con un
régimen de vida que se acercara en lo posible a la que
ha de llevar en libertad. Se cuidara de la formacion pro-
fesional del interno, bien dentro del propio estableci-
miento o bien mediante su asistencia a centros de ense-
nanza y de formacion profesional no penitenciaria y se
cuidard de que consiga un puesto de trabajo o empleo
adecuado a sus aptitudes en alguna empresa de la loca-
lidad, en las mismas condiciones que las de los traba-
jadores libres que en ella trabajen».

B) Establecimientos para jovenes menores de veintiin aros

El tratamiento del joven delincuente sélo empieza en Espafia a co-
mienzos de la presente centuria por mas que las diversas normas peni-
tenciarias contuvieran reglas referidas a la separacion de los jovenes,
tal como ocurrié con la Ordenanza de 1834 y el Real Decreto de 11 de
agosto de 1888. En 1915, por Real Decreto de 18 de mayo, se crearon una
Escuela Industrial y una Colonia agricola para jovenes delincuentes.

El actual Reglamento sefiala que <«los establecimientos para jo-
venes se caracterizaran por una accion educativa intensa, con la
adopcion de métodos pedagodgicos y psicopedagogicos en un ambiente
social que se asemeje en cuanto a libertad y responsabilidad al en
que hayan de vivir cuando cumplan su condena~».

Lérida, Teruel y Liria son las tres ciudades espafiolas donde se
albergan estos establecimientos.

C) Centros hospitalarios y asistenciales

Existe una variada gama de ellos-y estan caracterizados por un
predominio de la labor asistencial sobre la propiamente penitencia-
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ria. Entre ellos debe destacarse el Hospital Penitenciario; el Sanato-
rio Penitenciario Antituberculoso; el Sanatorio Psiquiatrico Peniten-
ciario; el Centro Penitenciario de Maternologia y Puericultura; el
Instituto Geriatrico Penitenciario; el Centro de Psicopatas; el Centro
de Pervertidos Sexuales; el Centro de Deficientes. Mentales; los Es-
tablecimientos de alcohdlicos y toxicémanos.

Existe ademéds un laboratorio quimico-farmacéutico y un parque
de instrumental y material sanitario cuya misién consiste en elabo-
rar y adquirir medicamentos y material quirargico para suministrarlo
a los centros penitenciarios del pais.

Por ultimo, por lo que se refiere a este punto de la clasificacién
de los establecimientos penitenciarios, debe decirse que junto a las
prisiones- civiles, existen las militares, a que se -ha hecho referencia
con anterioridad. S

Un caso especial presentaba la llamada «carcel concordatoria de
Zamora», que ha tenido una existencia irregular, pues el articulo 18,5
del vigente Concordato con la Santa Sede establece que:

_«las penas de privacion de libertad seran cumplidas en
una casa eclesiastica o religiosa que, a juicio del Ordi-
nario del lugar y de la Autoridad judicial del Estado
ofrezca las convenientes garantias, o al menos, en locales
distintos de los que se destinan a los seglares, a no ser
que la Autoridad eclesiastica competente hubiere redu-
cido al condenado al estado laical».

. Hoy la carcel de Zamora ha perdido su caracter llamado <«con-
cordatario». :

En todos los establecimientos existe un 6rgano que junto al direc-
tor tiene tedricamente atribuidas las tareas mas importantes de direc-
cion 'y gestion del Centro. Me refiero a las Juntas de Régimen y
Administracion, ‘en las que se integran el director, el subdirector, el
administrador, capellan, médico y maestro y la superiora de la comu-
nidad de religiosas en aquellas prisiones de mujeres donde la custodia
de las recluidas esté concertada con una comunidad religiosa.

Sus competencias se centran:

a) Establecer las normas adecuadas para el tratamiento de los
reclusos, de conformidad con sus antecedentes, educacién, tempera-
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mento y caracter, procurando en lo posible el mayor grado de indi-
vidualizacién.

b) Adoptar las medidas de prevencién o represion que se juzguen
necesarias enlos casos de perturbacién del orden en la prisién, dando
inmediata cuenta a la superioridad.

¢) Proporcionar a los reclusos la ayuda moral y tutela que preci-
sen en asuntos propios o referentes a sus familiares, oir las peticiones
y quejas que formulen y adoptar los acuerdos que estimen pertinentes.

d) Fomentar y vigilar el ejercicio del trabajo como base primera
del régimen, en armonia con las disposiciones reglamentarias.

e) Acordar el avance y retroceso de los penados de un periodo
a otro del tratamiento, la concesién de recompensas, la imposicién de
correcciones disciplinarias y la invalidacién de notas en los expedien-
tes de los reclusos, las propuestas de rehabilitacion y las calificaciones
semestrales de conducta de los mismos, a tenor de las disposiciones
reglamentarias.

f) Estudiar las propuestas nominales de destinos formuladas por
el director y aprobar la relacién mensual de penados que hayan me-
recido la redencién de penas por el trabajo, con expresiéon de los dias
que se les deban acreditar por este concepto.

g) Elevar con la antelacién debida a las Comisiones Provinciales
de Libertad Condicional las propuestas para el otorgamiento de este
beneficio y al Patronato de Nuestra Sefiora de la Merced las abrevia-
ciones definitivas en virtud de la redencién de penas.

hJ) Proponer al Centro directivo el traslado al establecimiento que
corresponda de aquellos penados cuya situacion o condiciones resulten
incompatibles con el régimen de la prisién, acompafnando a las pro-
puestas las justificaciones y, en su caso, los dictamenes facultativos
correspondientes.

i) Intervenir, fiscalizar y aprobar la marcha de los servicios admi-
nistrativos de la presién, formulacion de presupuestos y su resolucién,
cuentas, estados, la contabilidad general y la particular de peculio
y ahorros.

jJ  Decidir en todos los demas asuntos no comprendidos en la enu-
meracién anterior que les competan reglamentariamente y en los que
afecten al régimen del establecimiento.

En la practica debe decirse que las competencias de estas Juntas se
encuentran mermadas por dos causas: una, la autoridad del director,
un poco «maitre aprés Dieu» en la marcha del establecimiento; otra, las
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funciones atribuidas a los nuevos equipos de observacién y tratamien-
to, unidades éstas que han sido introducidas a raiz de 1968.

Los equipos de observacién se encuentran en los centros de deten-
cién y a ellos se encomienda la observacién de la personalidad del
recluido, su clasificacién con arreglo a los estandares criminolégicos y
la propuesta de destino al centro que en funcién del analisis hecho le
corresponda.

Los equipos de tratamiento se encuentran en los centros de cum-
plimiento y a ellos corresponde dar el tratamiento adecuado a los
penados para conseguir su readaptacion social.

6. PERSONAL PENITENCIARIO

Logicamente la formacion profesionalizada y capacitaciéon técnica
de los empleados de las prisiones es paralela o coincide historicamente
con la época en que las penas privativas de libertad empezaban a ser
concebidas como medios de regeneraciéon y reeducacién del delincuen-
te. Con anterioridad a este momento, los empleados de las carceles no
eran sino simples guardadores y los textos legales antiguos son prédi-
gos en normas que trataban de imponer ciertas cautelas para garanti-
zar la honorabilidad y el buen trato a los presos de estos guardianes.

Los empleados de prisiones se llamaban rudamente carceleros y
guardadores, introduciéndose posteriormente la terminologia de al-
caide de la carcel, figura ésta que llegé a tener la doble condicién de
agentes de la administracion a quien se confiaba el cuidado del orden
y la disciplina de las prisiones y de dependientes de la autoridad judi-
cial, obligados a cumplir los mandamientos y providencias de Tribu-
nales y jueces relativos a la custodia y puesta en libertad de los presos.

La reforma importante en esta materia se produciria en 1881 por
Real Decreto de 23 de junio de este afo, en que se crea el Cuerpo de
Funcionarios de Prisiones, y cuyo artifice fue Venancio GoNzALEZ, mi-
nistro de la Gobernacién a la sazén. Su exposicién de motivos sefia-
laba crudamente como notorio «el desdén con que viene mirandose
esta carrera, sin duda la menos solicitada de todas las que se encuen-
tran al servicio del Estado; notorio es el abandono con que ha dejado
de exigirse a sus individuos garantias de suficiencia, de rectitud y de
otras diversas condiciones igualmente indispensables para el buen
desempefio de sus funciones, de las cuales es acaso la mas interesante
la de dar buen ejemplo con su conducta a los reclusos».
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Las reorganizaciones posteriores del Cuerpo son infinitas y es im-
posible dar cuenta de ellas en este contexto. La normativa vigente esta
constituida por la Ley de 1970 que trata de hacer frente «a la uti-
lizacion de nuevos métodos para atender a los problemas de reedu-
cacion y readaptaciéon social de los delincuentes, lo que supone, como
es obvio, contar con los oportunos cuadros de especialistas para po-
der aplicar las nuevas técnicas de observacién y tratamiento y las
correspondientes a una adecuada asistencia social, como complemento
necesario de aquéllas».

En la actualidad existen el Cuerpo Técnico de Instituciones Pe-
nitenciarias compuesto de funcionarios con titulacién superior a los
que se encomienda la realizacion de <«las funciones propias de su
especialidad en materia de observacion, clasificacién y tratamiento
de los internos, asi como las de direccién e inspeccién de las Insti-
tuciones y Servicios. Deberan poseer titulo de ensefianza superior
universitaria o técnica y acreditar los conocimientos de la especiali-
dad de que se trate. Los conocimientos especiales de quienes integran
el Cuerpo seran: Criminologia, Psicologia, Pedagogia, Psiquiatria,
Endocrinologia, Sociologia y Moral» {art. 2.°).

A los Cuerpos especiales masculino y femenino —que se corres-
ponde con lo que es el Cuerpo General Administrativo de la Admi-
nistracion Civil del Estado— corresponde realizar «los cometidos de
colaboracién no asignados al Cuerpo Técnico de Instituciones Peni-
tenciarias».

A los funcionarios del Cuerpo Facultativo de Sanidad Penitencia-
ria corresponden, entre otras, las funciones:

— De reconocimiento de los individuos que ingresen en' prisién.
— De reconocimiento diario de los enfermos.
— Supervisién del régimen alimenticio de los reclusos.

El Cuerpo de Capellanes tiene a su cargo el servicio religioso en
la prision, con el fin de atender a la vida moral y espiritual de los
reclusos.

Al Cuerpo de Profesores de Educaciéon General Basica de Institu-
ciones Penitenciarias les corresponde «dirigir las ensefianzas, orga-
nizar la escuela, efectuar los examenes, organizar los Servicios de
biblioteca, asistir como vocales a la Junta de Régimen Administrativo
y de Economato del establecimiento».
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Los Cuerpos Auxiliar Masculino y Femenino de Instituciones Pe-
nitenciarias realizan fundamentalmente las tareas de custodia y vi-
gilancia interior de los establecimientos, vigilancia interior, porque
la exterior corresponde al personal de las Fuerzas de Orden Publico.
Estos funcionarios han protagonizado recientemente algunos conflic-
tos que han trascendido a la opinién publica.,

Existen una serie de plazas no escalafonadas de personal técnico,
como son los arquitectos, aparejadores, carpinteros, tipografos, etc.

El ingreso en estos Cuerpos se hace por oposiciéon y en cuanto al
cuadro de derechos y deberes les son de aplicacién los contenidos
en la legislacidon general de 7 de mayo de 1964. Unicamente debe sub-
rayarse como especialidad la discrecionalidad que asiste a las auto-
ridades penitenciarias en la designaciéon del personal directivo de las
prisiones, que se contiene en el articulo 338 del Reglamento de Ser-
vicios de Prisiones y que conlleva unas posibilidades de remocién de
estos cargos que pugna con el principio general de inamovilidad
contenido en el articulo 63 de la Ley de Funcionarios, lo cual ha
sido fuente de malestar tradicional entre los funcionarios.

Por ultimo, hay que hacer menciéon de unos funcionarios llama-
dos educadores que se integran, hasta tanto se actualicen los Cuer-
pos de especialistas previstos en la Ley, en los distintos equipos de
tratamiento.

7. LA RELACION ESPECIAL DE SUJECION DEL RECLUIDO EN UNA INSTITUCION
PENITENCIARIA

7.1 La configuracion juridica de la relacion especial de sujecion

Junto a la relacién general de supremacia que adopta la Admi-
nistracién frente a los ciudadanos, la doctrina ha detectado y tam-
bién aislado dogmaticamente la existencia de otro tipo de relaciones
que surgen como consecucencia de una relaciéon mas concreta, mas
singularizada, entre el administrado y la Administracion. Son las que
generan las llamadas relaciones especiales de sujecion, traducciéon
castellana de la expresién alemana Besondere Gewaltverhiltnisse, lo
que se justifica porque fue la doctrina alemana la que, con un carac-
ter cronolégicamente prioritario, se percaté y analizé este tipo de
relaciones, si bien la terminologia empleada no ha sido uniforme, y
asi frente a la idea de las Besondere Gewaltverhdltnisse, se ha ma-
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nejado también la de Besondere Pflichtverhdltnisse (relaciones espe-
ciales de deber) (en la doctrina espaiiola, por todos, GALLEGO ANA-
BITARTE),

Con una u otra terminologia, el caso es que la idea de la relacion
especial de sujecidn estd presente en la doctrina alemana desde
Laeanp, y, mas especificamente, desde Otto Maver, para quien:

«Cuando se habla de relaciéon especial de sujecion,
se hace referencia a esa acentuada dependencia que se
establece, en favor de un determinado fin de la Admi-
nistracién Publica, para todos aquellos que entren en
esa prevista estructura especial. Situacidén esta que sig-
nifica siempre un estado de libertad restringida en el
cual el afectado se tiene que ajustar a lo que le exige el
fin de la Administracion Publica.»

Entre los supuestos de relaciones especiales de sujecidén, los auto-
res citan una amplia gama de ellas, pero como mas inequivocas, se
mencionan las derivadas de la situacion del funcionario publico, del
militar, del estudiante y del preso.

Esta ultima, directamente conectada con el tema que aqui se des-
arrolla, es citada concretamente por FLEINER, THoMA, THIEME, OBER-
MaYER, ULE (en su aportacién a la VDSTRL), ForstHoFF y WOLFF, quien,
por cierto, en un proceso de depuracién terminolégica las llama
Offencliche inshensondere verwaltungsrechtliche sonderverhdltnisse
(Relaciones especiales de Derecho Publico, en especial de Derecho
Administrativo). En la doctrina espafiola acepta también este enca-
je A. GALLEGO ANABITARTE, autor este que ha dedicado atencién al
tema en uno de los escasos trabajos monograficos existentes sobre
esta materia.

Por la diversidad de sus manifestaciones, resulta complejo ofrecer
una definicién unitaria de las relaciones especiales de sujecion a
lo que se puede renunciar por lo demas en este contexto. Como se-
fniala HEsse no existe ninguna -relacion especial de sujecién», sino
«relaciones especiales diversificadas de sujecién», cuyo Unico deno-
minador comun. consiste en que modifican de alguna manera el status
general de ciudadano. :

Unicamente conviene retener lo que son algunas de sus notas
mas caracteristicas. En primer lugar, constatar con Garcia pE En-
TERRiA-FERNANDEz RODRIGUEZ que las relaciones especiales de suje-
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cion soélo son ejercitables sobre quienes estan en una situacion
organizatoria determinada de subordinacion, derivada de un titulo
concreto. Ello produce, entre otras consecuencias, una acentuada si-
tuacion de dependencia; un estado general de libertad limitada, la
existencia de una relacién personal; el hecho de que esta situacion
se explique en razon de un determinado fin administrativo; la posi-
bilidad para la Administraciéon de dictar normas internas que afecten
a la buena marcha del servicio; la potestad disciplinaria respecto
de las personas que se encuentran sometidas a la relacion especial
(GALLEGO ANABITARTE ¥ GARCIA-TREVIJANO).

Desde la perspectiva general del Derecho Publico, la relacion es-
pecial de sujecidn plantea tres ordenes de problemas. En primer lu-
gar la validez, en su ambito, del principio de legalidad de la Admi-
nistraciéon; en segundo lugar la validez, también en su ambito, de
la aplicacion y el respeto de los derechos fundamentales constitucio-
nalmente garantizados, y en tercer lugar, la existencia de proteccion ju-
risdiccional como defensa del particular inserto en una relacion
especial de sujecion.

En un principio debe subrayarse como la dogmatica que inicial-
mente se ocupd del tema considero la relacidn especial de sujecién
como ambito de libre conformacion para la Administracion. Asi, por
ejemplo, para Otto Maver, el Estado puede agravar al individuo, asi
como intervenir en su libertad, con su consentimiento, pues éste eli-
mina los limites impuestos por la reserva constitucional.

La teoria del consentimiento apenas si puede seriamente mante-
nerse. Tal elemento de voluntariedad no existe en muchas ocasiones,
y, desde luego, el supuesto del recluido en una institucion peniten-
ciaria es bien significativo de ello, pero es que ademas desde la
perspectiva de la teoria general del Derecho y del Estado, «la apro-
bacién no puede ser nunca fundamento para dictar actos que, con
caracter soberano, intervengan en la esfera del individuo, ya que
entonces se daria el caso de una delegacion individual del poder
legislativo: la teoria del consentimiento es incompatible con el estado
de Derecho, el cual supone el principio de la legalidad» (GaLLEGO
AnaBITARTE). Por lo demas, el articulo 17 del Fuero de los Espaioles
pugna con la doctrina de la relacién especial de sujecion en cuanto
formula de escape al principio de legalidad (VILLAR).

Otro es el tema, antes enunciado, de la vigencia en el ambito de
la relacion especial de sujecion, de los derechos fundamentales del

102



ADMINISTRACION PENITENCIARIA

ciudadano constitucionalmente garantizados. Este complejo problema
no puede en modo alguno ser resuelto de una forma unitaria, sino
atendiendo singularmente a la naturaleza de cada derecho funda-
mental en concreto. Esto explica, para el supuesto de los recluidos
y penados, que no rija sino en muy limitada medida el derecho de
reunion en locales cerrados, pero que, sin embargo, la situacion del
penado no afecte al derecho fundamental de libertad religiosa. Un
principio de caracter general si puede fijarse, v es el de que si los
derechos fundamentales estan garantizados constitucionalmente, su
limitacion (el «Einschrankung» y no el «Entzug» de la doctrina ale-
mana) solo puede hacerse en la medida en que la propia Constitucion
lo autorice, pues como senala Hesse también las relaciones especiales
de sujecion deben ser contempladas «bajo la luz de los derechos
fundamentales», aunque ello sea fuente de incomodidades para las
autoridades administrativas.

De igual forma debe garantizarse la protecciéon jurisdiccional fren-
te a los actos de la Administraciéon que se produzcan en el marco
de una relacién especial de sujecién, lo cual, para el concreto ambito
de Ja relacion recluido-Administracion, veremos en qué forma se pro-
duce en otro punto de esta leccion.

La relacion del recluido en una instituciéon penitenciaria es, sin
duda, como unanimemente mantiene la doctrina, una relacion de la
que se deriva un status especial que nace con el hecho del ingreso
en uno de los establecimientos penitenciarios en el R. S. P, y cuyo
contenido pasamos a analizar.

7.2 Tabla de derechos y deberes

Conviene hacer en este momento una enumeracion de caracter
general, para centrarnos posteriormente en un analisis detallado de
los extremos mas importantes.

Entre los derechos y deberes de los recluidos en general hay que
citar:

~— Derecho-deber a la instruccion obligatoria.

— Derecho a la asistencia religiosa.

— Derecho-deber al trabajo para los sentenciados, voluntario para
los detenidos.

— Derecho a la asistencia médica y a una alimentacion adecuada.

—- Derecho y deber de constituir un fondo econdémico personal.
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— Derecho a comunicaciones con el exterior, en la medida y con
las limitaciones que luego veremos.

— Deber general de buena conducta.

— Derecho a la integridad fisica, pues existe una prohibicién ge-
neral de malos tratos (art. 115).

— Derecho al nombre y trato respetuoso (art. 374, 5.°).

En el caso de los detenidos rige el principio general de restriccién
minima de su libertad y el derecho a usar vestimenta propia.

A los sentenciados les asiste ademas un auténtico derecho a re-
cibir un tratamiento de reforma (art. 48 RSP) y también un derecho
a cumplir la condena segin el sistema progresivo.

7.3 Derecho-deber al trabajo

Superada ya la época, como se ha expuesto anteriormente, en
que el trabajo penitenciario era considerado una penosa obligacién,
que tenia un caracter inutil con el solo objeto de hacer mas dura
la condena, hoy se concibe el trabajo como uno de los elementos
que contribuyen a la reforma del penado.

La configuracion del trabajo como un derecho del recluso aparece
claramente configurado en la Regla 71-3 de las Minimas de Ginebra
segun la cual «se proporcionara a los reclusos un trabajo productivo,
suficiente para ocuparlo durante la duraciéon normal de una jornada
de trabajo» y como un deber en la Regla 71-2 para la que «todos los
condenados estaran sometidos a la obligacién de trabajar habida
cuenta de su aptitud fisica y mental», deber que, como ya se dijo,
no alcanza & los recluidos procesados o preventivos. En nuestro
Reglamento de Servicios de Prisiones se establece que <«los estableci-
mientos penitenciarios se organizaran sobre la base de una organiza-
cién eficaz del trabajo».

Es mas, la moderna concepcion del trabajo del recluso hace que
éste se organice y disfrute de los mismos derechos que el trabajo
libre, y justamente en funcién de ello la Orden de 30 de marzo de 1964
implanté la ayuda familiar a los reclusos trabajadores, y el Decreto
de 16 de marzo de 1967 efectud la asimilacién a los trabajadores por
cuenta ajena de los reclusos encuadrados en el organismo auténomo
«Trabajos Penitenciarios», por 1o que quedaban automéaticamente in-
cluidos en el régimen general de la Seguridad Social. Existe, por
otro lado, un Convenio de colaboraciéon suscrito entre los Ministerios
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de Justicia y Trabajo de 4 de octubre de 1966 que afronta el problema
de la formacién profesional en las carceles. El Decreto de 27 de julio
de 1964 ordena la equiparacién de la remuneracién del preso traba-
jador con la recibida por el operario libre.

Sin embargo, desde una perspectiva estrictamente juridica debe
decirse que el trabajo penitenciario no es un trabajo sustantivamente
laboral al faltarle el presupuesto condicionante de la libertad, lo
cual no impide que se extienda a quienes lo practican la normativa
daboral, aunque ello sea de forma parcial, lo que hace que el esta-
tuto del trabajador penado sea «cuasilaboral» (De ra ViLra).

La direccién, administracién y gestion de todo cuanto se relacio-
na con el trabajo penitenciario esta atribuido al organismo auténo-
mo <Trabajos Penitenciarios», como hemos tenido ocasién de exponer
anteriormente,

Es necesario y urgente subrayar cémo la practica del trabajo pe-
nitenciario se aleja desgraciadamente de los esquemas legales. La in-
aplicaciéon del citado Decreto de 27 de julio de 1964 es practica repe-
tidamente denunciada y a la propia prensa diaria salté la denuncia
que en 1972 se hizo ante la Delegacion de Trabajo de una determi-
nada provincia contra el director de un Centro Penitenciario por
infracciones de la legislacion laboral, especialmente de realizacién
de trabajos a destajo, falta de contrato y de afiliacion a la Segurlda.d
Social. _

Un sistema de trabajo penitenciario curioso es el concertado en-
tre el Ministerio de Justicia y la empresa Banus que afecta a los
internos de la prisién abierta de Mirasierra, del cual debe decirse
que si es cierto que este tipo de actuaciones pueden resultar benefi-
ciosas para la reeducacién del penado, no es menos cierto que deben
ser rigidamente vigiladas por el Estado, por los importantes benefi-
cios que el contar con una mano de obra de esta naturaleza puede
reportar al empresario.

Institucion penitenciaria tipicamente espafiola que no puede dejar
de ser resaltada en este contexto es la posibilidad de redimir penas
por el trabajo y que afecta a los reclusos condenados a penas de re-
clusidn, presidio y prisién, a los que se abona un dia por cada dos
de trabajo y el tiempo asi redimido se les cuenta también para la
concesién de la libertad condicional. La propuesta la hace la Junta
de Régimen de la Prisién al Patronato de Nuestra Senora. de la Mer-
ced, que aprobara la propuesta.
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El trabajo que los penados realicen puede ser «retribuido o gra-
tuito, intelectual o manual, dentro de los establecimientos o fuera
de éstos, en régimen de destacamentos penitenciarios; pero en todo
caso habra de ser de naturaleza util».

El Reglamento llama trabajo intelectual al que se desarrolia por
cursos y aprobar las ensefianzas religiosas o culturales establecidas
y organizadas por el Centro directivo; por pertenecer a las agrupa-
ciones artisticas, literarias o cientificas de la prision; por desempenar
destinos intelectuales; por la realizacién de produccion original artisg
tica, literaria o cientifica. El Patronato de Nuestra Senora de la Mer-
ced, a la vista de las propuestas de la Junta de Régimen y antece-
dentes que se acompafien, valorara, en cada caso, en dias de trabajo,
el esfuerzo realizado. Posteriormente volveremos sobre algunos temas
que plantea el régimen de la redencion de penas por el trabajo.

7.4 Disciplina en las instituciones penitenciarias

No resulta aventurado afirmar que se trata éste de un tema
capital dentro del que esta ocupando nuestra atencion por la especial
incidencia que el tema tiene desde la perspectiva del Derecho publico.
Es aqui donde tradicionalmente se ha dado cita el grave problema
de la proteccion a la persona del recluso.

Segun el Reglamento de Servicios de Prisiones se trata de conseguir
un régimen disciplinario en el que <«los internos adquieran buenos
habitos de orden y disciplina espontanea, de interés por el trabajo
y sometimiento de la propia responsabilidad», aunque —se dice en
otro lugar del Reglamento de Servicios de Prisiones— «se guardara una
inquebrantable disciplina, tanto por parte de los reclusos como por
la de los funcionarios, pudiendo éstos emplear en ultimo extremo la
coaccion material necesaria para mantenerla-.

Las faltas en que los penados pueden incurrir se dividen en leves,
graves y muy graves.

Son muy graves:

1.° Dirigirse en términos insolentes y amenazadores a sus supe-
riores o a las autoridades en general o emitir protestas o hacer pe-
ticiones colectivas.

2.° Desobedecer las ordenes que recibe o resistirse a su cumpli-
miento en manifiesta actitud de rebeldia o insubordinacidén, asi como
proferir injurias, amenazas, insultos o agredir a los funcionarios.
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3.° Instigar, intervenir o ejecutar actos tumultuosos, plantes o
cualquicra otra exteriorizacién de indole subversiva o cometer otra
clase de desOrdenes graves.

4.° Proferir blasfemias, irreverencias o burlas contra las creen-
cias religiosas o realizar actos contrarios a la moral y buenas cos-
tumbres.

5.2 Inutilizar intencionalmente o sustraer cualquier clase de ma-
terial o efectos del establecimiento, de los reclusos o de otras personas.
El culpable quedara obligado a la reparacion, restitucion o indemni-
zacion correspondiente.

6.° Agredir o hacer objeto de otra suerte de violencia o coaccion
grave a sus compaferos de reclusion.

7.° Intentar o facilitar la evasion y, en general, cualquier coaccién
u omision que constituya delito.

Son graves:

1.° Faltar al respeto y consideracion debidos a los funcionarios o a
otras personas relacionadas con los servicios del Establecimiento o que
visiten éste.

2.° Desobedecer las ordenes que reciban o resistirse a su cumpli-
miento, siempre que este acto no denote una manifiesta actitud de
rebeldia o insubordinacion.

3.° Alterar el orden promoviendo altercados, desavenencias o ri-
nas con sus compareros de internamiento, asi como injuriar o maltra-
tar a éstos levemente de palabra y obra.

4° Deteriorar intencionadamente el material, libros, utiles de tra-
bajo, utensilios, muebles, enseres, equipos, uniformes y demas efectos
del establecimiento. En estas faltas, ademas de la sancion disciplinaria
que corresponda, el recluso vendra obligado a reparar de su peculio
los dafios causados.

5.° Poseer clandestinamente objetos prohibidos o hacer uso abu-
sivo de los autorizados.

6.° Cualquiera otra acciéon u omision de naturaleza analoga a las
anteriores que suponga una infracciéon voluntaria de las normas de
régimen del establecimiento, o de trabajo en destacamentos, talleres
y granijas.

Las Ieves son aquéllas que se producen por negligencia o descuido
y que carezcan de intencionalidad.
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Las correcciones van desde la amonestacién a las celdas de castigo,
pasando por la supresién del tiempo libre o la imposicién de trabajos
mecanicos.

Como correcciones accesorias para las faltas muy graves, las Juntas
de Régimen podran formular propuestas de pérdida del beneficio de
redencidn de penas por el trabajo y de traslado a la Prision de inadap-
tados donde rige un sistema disciplinario sumamente rigido.

La practica de las celdas de castigo es ciertamente penosa en el
sistema penitenciario espafiol y adolece de algunas irregularidades
que constituyen auténticas infracciones reglamentarias. Tal ocurre con
el plazo temporal de reclusion en celdas que no puede exceder, segin
el articulo 113 del Reglamento de Servicios, de cuarenta dias. La reali-
dad es que se suelen imponer tantas sanciones cuantas infracciones
muy graves se cometan, aunque formen las mismas un solo conjunto
o sean conexas entre si. Otra cosa es la extensién —ilegal a nuestro
juicio— que la Administracién penitenciaria hace de las sanciones acce-
sorias a la celda de castigo que se suelen ampliar, sin ninguna habi-
litacién legal, a la prohibicién de fumar, leer, o escribir o carecer de
cualquier mueble durante el dia, 1o que conculca el articulo 114 del
Reglamento de Servicios de Prisiones que sefiala con caracter restrictivo
las penas accesorias al aislamiento celular individual (Garcfa VaLbpgs).

Por lo demas el cumplimiento del castigo sigue el régimen general de
los actos administrativos, por lo que es ejecutivo y no se suspende con
motivo de la interposicion del recurso de alzada.

El Reglamento prevé igualmente una serie de recompensas. Asi el
articulo 109 sefala que <los actos que testimonien buena conducta,
aplicacién, laboriosidad y sincero propésito de enmienda seran esti-
mulados mediante recompensas adecuadas en el orden penitenciario.
Las recompensas pueden consistir en la concesién extraordinaria de
comunicaciones orales y escritas; exencién de servicios mecanicos no
retribuidos; premios en metalico para su peculio y ahorro; adelanta-
miento del periodo penitenciario; desempefio de destinos y cargos
auxiliares de confianza. La extension de estas recompensas deberéa fi-
jarse por la Junta de Régimen de las prisiones en atencién a la calidad
de los méritos contraidos y a la condicién legal de los reclusos.

La competencia para la imposicién de sanciones corresponde a las
Juntas de Régimen de los distintos establecimientos penitenciarios.
Es preceptiva la audiencia del inculpado y la notificacién de los cas-
tigos impuestos (art. 114), si bien el tramite de audiencia es contem-
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plado sin excesiva rigurosidad por la jurisprudencia, y asi la Senten-
cia de 13 de abril de 1971 senala que

«<ha de partirse del rechazo de la alegacién de nulidad
procesal, con repercusién sobre la validez del acto im-
pugnado, en base a una supuesta indefensién del recu-
rrente por falta de audiencia ya que aparte de que el
cumplimiento de tal precepto ha de acomodarse a la
situacion penitenciaria del interesado, el escrito de al-
zada proporcioné cumplida oportunidad de defensa al
actor, y por ello desaparece cualquier causa de aplica-
cion del articulo 48 de la citada Ley de 17 de julio
de 1958».

‘Interpretacién ésta que, al menos en el ambito del derecho san-
cionatorio, no debe admitirse, como LoreNnzo MaRTiN RETORTILLO ha
demostrado contundentemente, y como empieza a reconocer la ju-
risprudencia (Sentencia de 28 de enero de 1975/891).

Es justamente en el capitulo dedicado a disciplina donde se esta-
blece el derecho de todo recluso a <«enviar solicitudes y presentar
reclamaciones al director o al inspector de Prisiones en el curso de
una inspeccion».

Como principio general debe recordarse la prohibicion de toda
clase de malos tratos (art. 115), estando permitido el uso de la fuerza
en los supuestos de legitima defensa propia, de otro funcionario o
en caso de grave peligro de evasién, si bien el director podra ordenar
al personal hacer uso de defensas reglamentarias para restablecer
el orden. 4

7.5 Las relaciones del recluso con el mundo exterior

Vamos a ver cémo da cumplimiento la legislacién penitenciaria
espafiola a-la Regla 37 de las Minimas de Ginebra segun la cual <los
reclusos estaran autorizados para.comunicarse periédicamente bajo
la debida vigilancia, con su familia y amigos que inspiren confianza
a las -autoridades del establecimiento, tanto por correspondencia como
recibiendo visitas».

Las relaciones del recluso con el mundo exterior pueden ser en
forma de visitas y en forma de comunicaciones. Estas pueden ser ora-
rales o escritas. »
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En cuanto a las visitas, el Reglamento prevé la de jueces y Tri-
bunales que tienen por objeto comprobar la situacién procesal de los
recluidos; la de los miembros de las Instituciones oficialmente cons-
tituidas para realizar funciones patronales; la del prelado diocesano;
la de abogados, notarios, médicos y sacerdotes cuyo auxilio haya
sido previamente reclamado; las personas autorizadas por la Direc-
cién y excepcionalmente de aquellas personas que por razéon de cor-
tesia oficial resulte obligado acceder; la de contratistas y obreros
libres expresamente autorizados.

Caracter rigurosamente excepcional tiene la previsién del articu-
lo 375, parrafo 9°, segun el cual existe la posibilidad, cuando las
circunstancias lo permitan, y previa autorizaciéon de la Direccion
General de trasladarse el recluso por razén de enfermedad grave o
defuncion de algun familiar, al lugar donde se encuentren éstos. Debe
anotarse que la Direccién General de Instituciones Penitenciarias
ha autorizado en algunos supuestos salidas para objetivos distintos
de los sefalados en el articulo 375, como por ejemplo asistencia a
comuniones, bodas 0 examenes en un Instituto de Ensehanza Media.

Las comunicaciones pueden ser orales o escritas:

«La comunicacion oral de los recluidos s6lo podra
verificarse en los dias y horas senalados por la Junta
de Régimen de la Prision, utilizando el locutorio gene-
ral y en presencia de un funcionario del establecimien-
to que intervenga las conversaciones.»

Las comunicaciones solo podran serlo con familiares, y excepcional-
mente con otras personas que ofrezcan garantias. Deberan hacerse en
castellano. El funcionario podra suspender en el acto la comunicacién
cuando:

«Los comunicantes no se comportaran segun las re-
glas debidas de urbanidad y decencia o emplearan tér-
minos convencionales de dudosa interpretacién o con-
trario a la moral y a las buenas costumbres; si trataran
de asuntos en los que de manera cierta o disimulada se
censure o ataque a la integridad de los principios del
Estado o a las autoridades que los representan; si pro-
palaren noticias o expresaren propdsitos cuya divulga-
ciéon y conocimiento sea perjudicial al régimen y buen
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concepto del establecimiento, a los servicios penitencia-
rios o al orden y seguridad de la prisién.»

La comunicacién de los reclusos con sus abogados defensores y pro-
curadores que los representen esta prevista en el articulo 87 de Re-
glamento de Servicios de Prisiones, «al solo efecto de su defensa y
en los locutorios destinados a este fin» y siempre que el abogado o
procurador se acredite efectivamente como tal.

El régimen de las comunicaciones ha sido objeto de duras criticas
que han saltado incluso a la prensa diaria. En especial el tema de la
comunicaciéon abogado-recluso, sélo prevista en el Reglamento para
los procesados, pero no para los detenidos judiciales y gubernativos o
los que cumplen arresto sustitutorio por impago de multas, tema éste
que se agrava ademas por la restrictiva interpretaciéon que muchos
directores e incluso la propia jurisprudencia del Tribunal Supremo ha
hecho del precepto. En este sentido, por ejemplo, la sentencia de 20 de
septiembre de 1968 hace una interpretacién restrictiva del concepto
de abogado defensor al decir:

«la cuestion litigiosa objeto del presente recurso se con-
creta en determinar lo que ha de entenderse por abo-
gado defensor al interpretar y aplicar el articulo 87 del
Reglamento de Servicios de Prisiones de 2-2-56 ... siendo
la tesis sustentada por la Administracion demandada que
el abogado defensor, en el indicado articulo, lo es sola-
mente el letrado que defiende a un procesado en la
causa criminal correspondiente; mientras que la parte
recurrente entiende que el abogado defensor al que el
mencionado articulo se refiere lo es todo letrado que ase-
sorg juridicamente a un recluso, bien se trate de la con-
dena como de la salvaguarda de los legitimos intereses
del preso ... esta ultima exégesis del mencionado articu-
lo 87, con su desmesuradamente amplia nocién de la ex-
presion abogado defensor, ni gramatical ni sistemaética-
mente puede entenderse que es la adecuada respecto a
dicha norma (se refiere expresa y Unicamente a un reclu-
so procesado, y & una comunicacién al solo efecto de su
defensa, y el articulo constituye una regulacién o bene-
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ficio excepcional que hay que aplicar estrictamente del
régimen ordinario o general para las visitas establecido
en los articulos 84 y 85)».

Tales criterios restrictivos obligaron a la Direccién General de Ins-
tituciones Penitenciarias a dictar unas «instrucciones interpretativas
del articuo 87», no publicadas, que permiten la «comunicacién inter-
venidas con aquellos abogados que no tuvieran la condicién legal de
defensores, instrucciones éstas vivamente contestadas, ya que se ha
argumentado con razon que la intervenciéon de las comunicaciones con
abogados suponen una violacién del secreto profesional.

La comunicacién escrita estd prevista en el articulo 80 del Regla-
mento de Servicios de Prisiones: <«la comunicacién escrita se autori-
zara a los penados en relacién con el periodo de condena que cada
uno se halle extinguido. Como norma general sdlo se permitira
al recluso escribir a personas de su familia o a quien haga sus veces.
El curso de otra correspondencia se le concedera por motivos justifica-
dos a juicio del director. Cuando individuos ‘de una misma familia
estuviesen en diferentes prisiones podran escribirse mutuamente por
conducto de los respectivos directores, siempre que éstos lo autoricens.
La censura de la correspondencia se ejerce por el director o funciona-
rio en quien éste delegue.

Por su parte la Orden del Ministerio de Justicia de 11 de diciembre
de 1968 ha desarrollado este tema general de las comunicaciones dis-
poniendo que:

a) A los detenidos y presos se les concedera una comunicacién
oral y otra escrita como minimo por semana.

b) A los penados que se hallen situados en el primer grado de
tratamiento y a los sometidos a medidas de seguridad y custodia se
les concedera una comunicacioén oral y otra escrita por semana.

¢) A los penados que se hallen en segundo grado de tratamiento,
los que sufran arresto judicial o gubernativo y a los sometidos a me-
didas de seguridad de trabajo o colonias agricolas o casas de tem-
planza se les concederan dos comunicaciones orales y dos escritas por
semana.

d) A los penados que se hallen en tercer grado de tratamiento,
tres comunicaciones orales y tres escritas por semana.
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Son las Juntas de Régimen y Administracién las competentes para
fijar la duracién de las comunicaciones, dentro de unos limites tem-
porales que oscilan entre los diez y los treinta minutos.

7.6 La instruccién

Con la instruccién del recluso se trata de «suplir las deficiencias
que en estos aspectos formativos presente el interno», segun sefala
el articulo 50 del Reglamento de Servicios de Prisiones, correspondiendo
su organizacién al Cuerpo de Profesores de E. G. B. de Instituciones
Penitenciarias. La asistencia a la Escuela es obligatoria para quienes
no acrediten los conocimientos de la instruccién primaria.

La entrada de libros, previa censura del capellan y el maestro, esta
contemplada por el articulo 1268 del Reglamento de Servicios de Pri-
siones y una circular del afio 1967 contempla la entrada de prensa
diaria. Sin embargo, este problema ocasiona conflictos constantes por-
que se ejerce una censura personal del director del Centro, que varia
mucho de unas instituciones a otras. Existen ademas técnicas sutiles
para evitar que periddicos y revistas encuentren difusién entre la ma-
yoria de los reclusos. Un tema éste que precisa de una regulacién
reglamentaria precisa y concreta que convierta en un auténtico de-
recho del recluso el acceso a estos bienes culturales, alejando asi esta
materia de la discrecionalidad con que se resuelve en la actualidad
por las autoridades penitenciarias.

En cuanto a los reclusos universitarios se ha producido una curio-
sa situacion —a la que he dedicado alguna atencién-—como conse-
cuencia de la aplicacién del Decreto de 31 de diciembre de 1870, que
pretendia establecer la inhabilitacién para el estudio de los condena-
dos por sentencia firme. ‘

Un alumno condenado por delitos de asociacién ilicita y propaganda
ilegal solicité ser examinado en una determinada Facultad espaiiola,
lo que le denegd el Decanato en virtud de esta normativa, e inter-
puesto recurso -de alzada, éste es desestimado por el rector.

Interpuesto recurso contencioso-administrativo la Sala fija con cla-
ridad algunos principios importantes:

«CDO: Que para la decisién de la cuestién propuesta
es menester partir del principio segun el cual el derecho
a cursar estudios en centros oficiales o privados es inhe-
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rente a la persona humana y derivado del respeto que
se debe a su dignidad, integridad y libertad, tal como se
proclama en los articulos 1.° y 5.° del Fuero de los Espa-
noles, constituyendo mera aplicacién y desarrollo de
principio tan fundamental lo dispuestq_ en el articulo 2.°
de la Ley General de Educacion el reconocer a todos los
espafoles el derecho a recibir educacion por parte del
Estado, estatuyendo al mismo tiempo la igualdad de opor-
tunidades, para hacer posible el ejercicio del derecho que
nos ocupa, en los niveles posteriores al basico que se
considera de caracter minimo y obligatorio.»

Constituyendo una secuela logica de este principio el derecho a ser
examinado en los centros oficiales, por 1o que

«es indudable que la privacién o restriccion del mismo
sOlo puede operar en aquellos casos concretos en que una
norma de rango adecuado asi lo disponga».

Norma gue no puede ser el Cédigo Penal,

«pues aunque es cierto que el articulo 27 del Coédigo
Penal incluye entre las penas principales la de inhabili-
tacién absoluta y la de inhabilitacidn especial posterior-
mente, al desarrollar en los articulos 35 y siguientes el
contenido de estas inhabilitaciones no aparece nada que,
ni de lejos, pueda entenderse como limitacién a cursar
estudios primarios, secundarios o universitarios».

Tampoco en el Reglamento de Disciplina Académica, por lo que
hay que acudir al Decreto de 31 de diciembre de 1970, pero

«si ésa era la intencién y alcance del Decreto de 1970,
es clara la ilegalidad del .mismo, en cuanto al discurrir
de tal forma viene a afiadir a toda pena principal la
accesoria de inhabilitacién temporal para ejercer el dere-
cho al estudio en los centros oficiales, siendo asi que €l
establecimiento de cualquier pena ha de realizarse por
norma con rango formal de Ley, como se desprende de
lo dispuesto en el articulo 18 del Fuero de los Espaiioles
y claramente determing el articulo 1.° del Cédigo Penal,

114



ADMINISTRACION PENITENCIARIA

-1.° de la Ley de Enjuiciamiento Criminal y 27 de la de

Régimen Juridico de la Administracion del Estado, a
cuyos textos todavia podria agregarse, por si necesario
fuera, el articulo 182 del Codigo de Justicia Militar, que
igualmente exige para la imposicién de penas o correc-
ciones al previo establecimiento en Ley propiamente
dichas,

por lo que el 1eferido Decreto es, a juicio del Tribunal, «nulo de pleno
derecho por infringir el principio general de jerarquia de las normas
al rebasar el ambito de la actividad reglamentaria de la Administra-
cién... invadiendo el terreno reservado a la Ley y, por ende, al 6rgano
legislativo».

Pronunciamientos éstos que, como consecuencia del caréacter indi-
recto del recurso, no pueden trascender a la parte dispositiva de la
sentencia, pero si constituir el fundamento de «la anulaciéon del acto
concreto de aplicacidon de disposicién tan claramente ilegal» (cfr. Sosa
WAGNER).

7.7 La asistencia religiosa

Este tema hg perdido su antigua aparatosidad porque en su trata-
miento la Ley de 28 de junio de 1967, que regula el ejercicio del derecho
a la libertad religiosa, y asi la antigua obligacién de asistencia a la
Misa ha sido eliminada en la actualidad de manera que <los internos
que no asistan a ella unicamente deberan reunirse en la dependencia
o dependencias que se designen para oir una exposicién o lectura
sobre temas de formacién moral».

7.8 La asistencia médica

Unas breves indicaciones acerca de este tema. El personal faculta-
tivo al servicio de las prisiones, al que se ha hecho alusién al hablar
de los Cuerpos de funcionarios, tiene como misién examinar a cada
recluso a su ingreso en el establecimiento a fin de apreciar la posible
existencia de enfermedades y tomar las medidas necesarias al respec-
to. Igualmente deberan pasar visita diaria de reconocimiento. Les in-
cumbe también indicar la alimentacion de la poblacién reclusa, respe-
tando los minimos caléricos que establece el articulo 244 del Regla-
mento de Servicios de Prisiones.
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Diversas instituciones penitenciarias especializadas —Sanatorio An-
tituberculoso, Hospital Penitenciario, etc.— de los que ya hemos habla-
do tratan de asegurar la asistencia médica a todos los niveles de los
recluidos.

8. LA LIBERTAD CONDICIONAL

Se trata de ung institucién ésta que, de algun modo, complemen-
ta el sistema progresivo de ejecucién de penas, ya que permite la exis-
tencia de una etapa intermedia entre el régimen de internamiento y
la libertad.

La libertad condicional se establece parg los sentenciados a més de
un afo de privacion de libertad que se encuentren en el ultimo pe-
rfodo de la condena, que hayan extinguido las tres cuartas partes de
ésta, que merezcan dicho beneficio por su intachable conducta y
que ofrezcan garantias de hacer vida honrada en libertad, como ciu-
dadano pacifico y laborioso. A estas exigencias contenidas en el Co-
digo Penal, el articulo 53 del Reglamento de Prisiones afiade «que el
penado se halle en posesién de la instrucciéon elemental y educacién
minima religiosa», idea ésta de la «educacién minima religiosa» que
hay que entender modificada como consecuencia de la ley sobre el
ejercicio del derecho civil a la libertad religiosa.

El expediente se inicia por acuerdo de la Junta de Régimen y Ad-
ministracién del establecimiento penitenciario en el cual se halle el
recluso. El penado tiene un derecho subjetivo a la libertad condicional,
por lo que podra exigir la iniciaciéon del procedimiento (MoONTORO).

El expediente se envia por la Junta del Establecimiento a la Comi-
sién Provincial de Libertad Condicional que emite informe y lo eleva
a la Direccién General de Instituciones Penitenciarias, que, a su vez,
lo remite a la Junta de Patronato de Nuestra Seriora de la Merced,
el cual, si lo estima pertinente, lo eleva al ministro de Justicia. Se
trata éste de un tipico acto de tramite de los que determinan, si no
se produce, la imposibilidad de continuar el procedimiento, segun el
articulo 113 de la Ley de Procedimiento Administrativo, y, por tanto,
recurrible.

La resolucién definitiva compete al Consejo de Ministros, aunque la
forma que adopta la resolucién de este expediente es, en ocasiones, la
de Orden del Ministerio de Justicia y no Decreto, quizd como conse-
cuencia de que el Reglamento de Prisiones de 1948 exigia, con una
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técnica poco depurada, resolucion del Consejo de Mlmstros por medio
de Orden ministerial.

Se trata de un acto administrativo si por tal se entiende toda de-
claracién no normativa realizada por la Administracién y, en tal sen-
tido, se pronuncia la sentencia de 22 de febrero de 1988, sobre cuyo
contenido volveremos posteriormente.

Hay en el acto de concesién una serie de elementos reglados: con-
dena por tiempo superior a un afio, extincién de la cuarta parte de la
misma, etc., pero también concurren otros que, en buena teoria, pue-
den cobijarse para caracterizarlos bajo la .idea de los «conceptos ju-
ridicos indeterminados», cuya indeterminacién, como bien se sabe, no
se traduce en una indeterminacién de las aplicaciones del mismo,
pues estos conceptos s6lo permiten una «unidad de solumén justa» en
cada caso.

Consecuencia de la configuracién de la concesién —o denegacién—
de la libertad condicional como acto administrativo es su posible re-
sidenciamiento ante el Tribunal Contencioso-Administrativo. El reo
como titular de un derecho subjetivo podra atacar el acto adminis-
trativo, por virtud del cual se deniegue la libertad, v podra atacar
también aquel otro acto del Patronato de Nuestra Sefiora de la Mer-
ced, por el cual se acuerda no elevar las actuaciones al Ministro a los
efectos oportunos (MoNTORO).

La concesién de libertad condicional no va a ser 16gicamente im-
pugnada por el recluso, pero si puede serlo (MoNTORO) por quien fuera
parte en el proceso penal, ostentando el caracter de ofendido bien
porque fuera quien diere lugar a que se iniciara la causa por medio
de querella, bien por haber tomado parte en la causa al hacérsele el
ofrecimiento contenido en el articulo 109 de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal.

9. LA PROTECCION JURISDICCIONAL DE LA RELACION ESPECIAL DE SUJECION
DEL RECLUSO

Los actos que se producen en el seno de los establecimientos peni-
tenciarios son actos administrativos, cuyo contenido debe ajustarse a
la legalidad. Para los casos en que ello no sea asi, se prevé para el
recluso la via de la reclamacién o beticién hecha ante el director de la
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prision, la Junta de Régimen o la Inspeccion de Prisiones en sus vi-
sitas, reclamacién ésta que no excluye la posibilidad de interposicién
del recurso administrativo ante la Direccién General de Instituciones
Penitenciarias.

El posterior acceso ante la jurisdiccidon contencioso-administrativa
no es sino la logica consecuencia de la configuracion de ésta como
revisora de los actos emanados de la Administracion, en este caso los
o6rganos de la Administracion penitenciaria, sujetos al Derecho admi-
nistrativo.

Multiples actos de los que se producen en el seno de la relaciéon Ad-
ministraciéon-recluso son, sin duda, susceptibles de revision. Ahora bien,
existen tres supuestos que merecen una singular relevancia y que han
sido objeto de atencién por la jurisprudencia de nuestro Alto Tribu-
nal: me refiero a la disciplina carcelaria, la libertad condicional y la
redencion de penas por el trabajo.

Las sentencias de 13 de junio de 1966 (A. 3038) y la de 13 de abril
de 1971 (A. 2210) contemplan supuestos de suspensién de beneficios
de la redencion de penas por el trabajo.

La de 22 de febrero de 1968 (A. 1746) aborda el tema referido a la
tramitacion del expediente de libertad condicional.

La de 16 de diciembre de 1972 (A. 5329) analiza la imposicion de una
sancién a un recluso.

Los ascensos y regresiones de periodo no ha sido nunca, que yo
sepa, objeto de recurso contencioso administrativo y, sin embargo, es
eéste tema capital del que se derivan multiples consecuencias en la vida
del penado y que decide la Junta de Régimen y Administracién de
cada establecimiento penitenciario (art. 52 R. S. P.).

La competencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo es ad-
mitida, a mi juicio, correctamente en la sentencia de 22 de febrero
de 1968, a cuyo tenor:

«si bien la ejecucion de la sentencia en el proceso cri-
minal espafiol, sea comun o castrense, corresponde a la
Autoridad judicial de uno u otro orden, no puede des-
conocerse que en la fase de cumplimiento de la pena, sin-
gularmente cuando es privativa de libertad y cualquie-
ra que sea la jurisdiccién que la hubiere impuesto, junto
a las facultades dispositivas, coercitivas y de inspeccién
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integradas en el impérium de los Tribunales aparecen
las subordinadas y complementarias propias de las fun:
ciones, 6rganos y servicios que constituyen la Adminis-
tracion penitenciaria, a cuya actuacién ha de someterse
el recluso desde que ingresa en el establecimiento donde
ha de cumplir su condena, y toda vez que el beneficio
de la libertad condicional, como ultimo periodo del sis-
tema progresivo penitenciario, no es otra cosa en su apli-
cacion 'que una serie de actos administrativos que garan-
tizan la funcién reparadora en congruencia con las exi-
gencias de la individualizacion de la pena y la readap-
tacién social del penado, actos que tienen su pauta nor-
mativa en los articulos 53 a 61, inclusive del Reglamen-
to de Servicios de Prisiones, aprobado por Decreto de
2 de febrero de 1956, es visto que no existe motivo de
incompetencia jurisdiccional que en principio despoje a
la Sala de su potestad revisora respecto de la Orden del
Ministerio de Justicia de 14 de octubre de 1964 que aqui
se combate, dictada en via de recurso administrativo pre-
visto en el ordenamiento penitenciario».

Sin embargo, poco tiempo después, la sentencia de 13 de junio de
1968, declara la incompetencia de la Sala porque,

«circunscrita de esa manera la litis, conjugase exclusiva-
mente, en la misma la aplicacion que haya de darse en
' ) cohiunto a los articulos 24 y 100 del Cdédigo Penal y tan
es asi que ni en la via gubernativa ni en el pleito se adu-
cen cualesquiera otros breceptos de derecho material ni
" se trae a colacién el Reglamento de Prisiones de 2 de fe-
brero de 1858, sino que se arguye escuetamente con los
mencionados articulos de la Ley penal debatiéndose res-
pecto de su correlacion 'y, en consecuencia, no cabe des-
conocer que se trata de cuestion de naturaleza estricta-
mente penal que suscitada para el cumplimiento de pena
impuesta en la jurisdiccion castrense, quedd remitida en
esta perspectiva a la jurisdiccién ordinaria y encaja por
ende en la literalidad del articulo 2.°, @} de la Ley de 27
de diciembre de 1956 para excluirla de esta Jurisdiccion».
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Con posterioridad, la sentencia de 13 de abril de 1971 adopta una
solucién distinta, pues se declara competente, si bien manejando un
lenguaje confuso: :

~ «CDO: . Que en aras del principio de unidad de doctri-
na y habida cuenta de lo establecido por este Tribunal
en recursos precedentes, la materia de autos debe que-
dar enjuiciada dentro de los principios: a) la ejecucién
de las sentencias, supone latu sensu, todas las medidas
que autorizadas por el Coédigo Penal y por la Ley de
Enjuiciamiento Criminal se detallan en los preceptos de
régimen penitenciario, en los que la competencia del
Servicio correspondiente no excluye la superior inspec-
cién de la Autoridad judicial; b) excepcional y concre-
tamente en la aplicacién sucesiva de las normas de ré-
gimen penitenciario, objeto del Reglamento de 2 de fe-
brero de 1958, no es imposible que se produzcan actua-
ciones que aboquen a actos administrativos que puedan
tener sustantividad suficiente para su revisién en la es-
fera contencioso-administrativa, por lo que in genere et
ab initio, no puede declararse la inadmisibilidad de cual-
quier recurso, basandola de un modo exclusivo y abstracto
en que los preceptos invocados por la parte que los pro-
mueve figuran el citado reglamento de 2 de febrero
de 1956.»

En cuanto al fondo, la de 13 de abril de 1971 (el tema ya sabemos
cual es: suspensién a un recluso sancionado del beneficio de reden-
cién de penas), el Tribunal Supremo sefala:

«CDO: Que en cuanto al fondo de la litis son de re-
cordar las dos siguientes realidades, acreditadas en au-
tos y determinantes de la calificacion legal de la situa-
cién producida: Primera, que no se produjo el hecho de
una, simple renuncia a la racién —articulo 256 del Regla-
mento de 1856— concretos en no aceptar una de las co-
midas suministradas por los servicios del establecimiento
penitenciario, sino —como la demanda reconoce explici-
tamente— de una protesta llamada también «<huelga de
hambres por las medidas adoptadas contra otras perso-
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nas recluidas, en forma insubordinada y coincidiendo

- con la actitud de otros reclusos. Segunda, que el Patro-
nato de Nuestra Sefiora de la Merced, resolviendo dudas
de la Junta de Administraciéon y Régimen de la Prisién,
aclaré en el uso de sus atribuciones, que la suspensién
de los beneficios de la redencion de penas por el trabajo,
durara hasta que, invalidada la anotacion de la falta muy
grave que provocaba dicha suspensién, y a propuesta de
aquella Junta, se resolviera la correspondiente rehabili-
tacion.

CDO: Todo lo cual obliga a concluir que las autori-
dades penitenciarias, as{ en la esfera local como en la
central, actuaron dentro del limite de sus atribuciones
para ponderar los hechos cometidos a su apreciacion, sin
vulneracion legal apreciable en el enjuiciamiento propio
de las especiales caracteristicas de este revision jurisdic-
cional.»

En la sentencia de 22 de febrero de 1966 (impugnabilidad en via
contenciosa del procedimiento de concesién del beneficio de libertad
:ondiciorial), el Tribunal Supremo no da lugar como hemos visto, a la
alegacion de inadmisibilidad, pero se abstiene de resolver el fondo del
asunto, porque la competencia en el tema la detenta el Consejo de
Ministros, no el ministro de Justicia:

«de todo lo cual se infiere que la resolucién del Minis-
terio de Justicia, objeto de este recurso, que estimé ago-
-tada la via administrativa y resolvié directamente la pe-
ticién del recluso, se halla viciada de nulidad por incom-
petencia, siquiera el defecto pueda subsanarse y el acto
dispositivo convalidarse por el érgano competente supe-
rior jerarquico, caracteres que aqui ostenta el Consejo
de Ministros.

CDO: Que la competencia es de orden publico y los
efectos invalidatorios que su falta determina en los actos
emanados de o6rgano incompetente pueden ser sefialados
de oficio por los. Tribunales de esta Jurisdiccién, en cuya
virtud, y sin hacer pronunciamiento alguno respecto al
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fondo, procede anular la Orden ministerial recurrida, de-
jando a salvo su posibilidad de convalidaciéon conforme
al articulo 53, parrafo 2.°, de la Ley de Procedimiento Ad-
ministrativo de 17 de julio de 1958».

El estudio de esta jurisprudencia del Tribunal Supremo no parece
muy estimulante. En primer lugar sorprende el escaso numero de pro-
nunciamientos jurisprudenciales, lo cual es muestra expresiva de!l
menguado uso que los penados hacen del acceso a la jurisdicciéon
contencioso-administrativa. En segundo lugar, ni uno solo de los re-
cursos es estimado por el Alto Tribunal y en materia relaciones abo-
gado-recluso se mantiene una postura muy restrictiva, que la propia
Administracion hubo de rectificar, segun hemos visto.

Seria bueno, en atencién a las especialisimas circunstancias que
concurren en la vida carcelaria, flexibilizar el acceso a la via conten-
cioso-administrativa. Para ello podrian establecerse reglas sumarias
que permitieran un pronunciamiento judicial en un plazo maximo de
treinta dias, configurandose el proceso de manera analoga al especial
de los funcionarios publicos, previéndose expresamente la imposibili-
dad de declarar estas sentencias inejecutables u objeto de suspensién.

De lege ferenda algunos autores patrocinan la idea de la introduc-
ciéon en Espana del giudice di sorveglianza italiano, del llamado juez
de ejecucion de penas (Cano MaTa).

Se trataria de un organo de caracter estrictamente judicial al que
se confiaria la aplicacion de las medidas individualizadoras y el man-
tenimiento del principio de legalidad penitenciaria al convertirse en el
organo de salvaguardia de los derechos de los reclusos. Con lo que
se contrarrestaria la escasa participacion que Jueces y Tribunales tie-
nen en la ejecucion de penas en Espafa, que se limita a girar visitas
—de caracter en la préactica rutinarias— al interior de los estableci-
mientos penitenciarios.

La practica, sin embargo, que en el extranjero —singularmente en
Italia— ha seguido la figura del Juez de ejecucion de penas no permite
depositar una excesiva confianza en él, especialmente por la fuente
interminable de conflictos que se plantean entre juez de ejecucién y
funcionarios de prisiones, sobre los que recae la entera responsabili-
dad de lo que ocurre en el interior de los establecimientos peniten-
ciarios.
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10. REFLEXION FINAL

A mi juicio, una reforma del régimen penitenciario espaiiol preci-
saria:

1) Una decidida sensibilizacion de la Administraciéon hacia el sis-
tema carcelario que deberia materializarse en la prevision de cuan-
tiosas inversiones presupuestarias en la reforma de nuestros estable-
cimientos penitenciarios, hoy alojados en su mayor parte en lugares
donde resulta imposible que el tratamiento penitenciario resulte efi-
caz. La atencién que en Espana se ha dedicado a este tema es esca-
sisima como puede comprobarse a la vista de los distintos Programas
de Inversiones Publicas. Actuacién ésta que, por cierto, tendria un im-
portante precedente en la época de la 11 Republica en que se dio un
serio impulso a la modernizacién de las construcciones carcelarias.

2) Un mayor énfasis en la preparacidén y especializacién del fun-
cionario de prisiones que le aleje decididamente de la dimension del
«carcelero».

3) Una reforma profunda del Reglamento de Prisiones que formule
con claridad los derechos y deberes de los recluidos, asi como las vias
de su protecciéon, hoy practicamente ignoradas en el texto vigente.
Esta revision del Reglamento habra de establecer con nitidez la dife-
rencia entre recluidos procesados, recluidos sentenciados y recluidos
detenidos gubernativamente, formulando los estatutos diferenciados de
cada uno de estos grupos. Consecuentemente con ello, la formulacion
de un auténtico estatuto del preso politico, si bien seria deseable que
en el futuro no hubiera necesidad de ello, al desaparecer tal cate-
goria. _ ' v

4) La superacion de esos organos penitenciarios cuya sola denomi-
nacion remite a las antiguas instituciones de caridad y, sobre todo, la
despersonalizacién de la gestion carcelaria, excesivamente nucleada en
torno a la fig'ura del director, presente en las mil y una autorizacio-
nes, permisos, etc.,, con que debe contarse .para realizar, en el interior
de los establecimientos penitenciarios, actos absolutamente triviales de
la vida comun. Puede llegarse incluso a establecer formulas de auto-
gobierno carcelario, tal como ocurre en Suecia, de forma que los re-
cluidos puedan intervenir en la decisién de algunas materias del ré-
gimen carcelario como puede ser la programacion del tiempo libre,
gestion de bibliotecas, esparcimientos culturales, etc.
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5) La flexibilizacién profunda del acceso al contencioso y el ma-
nejo flexible de la técnica de la suspensién de la ejecucién de ciertos
actos tipicos de la relacién especial de sujecién penitenciaria, notoria-
mente en el area disciplinaria.

Quiza la adopcién y adecuada articulacién normativa de estos pun-
tos constituiria un buen camino para el establecimiento de la digni-
dad del penado y su consideracién como individuo a reeducar y re-
adaptar en el marco de un Estado de Derecho.
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ADDENDA

Cuando corrijo las pruebas de este trabajo ten-
go noticia de la Sentencia de 23 de abril de 1978
(A. 2385), en que se plantea también el tema de una
sancion a un recluso por haber participado en una
huelga de hambre.

Rechazado por la Sala el vicio procedimental de
la presunta inmotivacion del acuerdo de sancion, el
Tribunal Supremo-—que, por cierto, califica expresa-
mente la situacion del recluso como situacion espe-
cial de dependencia— desestima el recurso.
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