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PRESENTE Y FUTURO DE LAS INSTITUCIONES
PENITENCIARIAS ESPANOLAS

J. L. de la CUESTA ARZAMENDI
Profesor titular de D. Penal UPV/EHU.

El pasado 26 de septiembre se cumplié el octavo aniversario de la promulga-
cién de la Ley Orgéanica Penitenciaria, la primera ley organica de desarrollo de la
Constitucién y que conté con un gran consenso entre las fuerzas parlamentarias
(en el Senado se aprobd por aclamacién). Ciertamente no era la Ley Orgénica Ge-
neral Penitenciaria una ley perfecta y, en este sentido, no son pocos los aspectos
que precisan de una reconsideracion y revisién. Pero, en cualquier caso, de lo que
no cabe duda es de que la Ley Orgénica Penitenciaria suscité una gran esperanza
por la renovacién que pretendia del sistema penitenciario espafiol. ¢Qué queda hoy
de esa gran esperanza?

Poco, por no decir nada o por no hablar de pesimismo y decepcién.

I. Realidad penitenciaria hoy.

A pesar de la indudable repercusién beneficiosa que la Ley Orgénica tuvo y
tiene en la vida penitenciaria espafiola -supuso e instrumenté los medios para una
importante mejora del estatuto juridico del interno, v abri6 posibilidades hasta en-
tonces desconocidas o de aplicacién muy limitada por parte de la legislacién en vi-
gor (aungue alguna de estas posibilidades resultara lamentablemente frustrada por
la aprobacién del Reglamento Penitenciario), lo cierto es que un repaso de la situa-
cién de las prisiones, ocho afios después de la promulgacién de aquella Ley, no
permite un gran optimismo y esperanza en cuanto al sistema penitenciario espafiol.
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Desde hace mas de dos afios no se ha publicado una nueva Memoria o Infor-
me General Penitenciario -el tltimo de los disponibles es el Informe General 1983-84
(Madrid, 1985) y a partir de entonces no se tienen datos oficiales completos de la
realidad de nuestras prisiones, por lo menos, datos ofrecidos por la Direccién General-
Esto no significa que se desconozca su situacién actual. Los Informes y Memorias
de la Direccién General no eran sino un medio mas, aunque especialmente impor-
tante, para aproximarse a esa realidad; al margen de ellos, existian y existen otras
vias: datos estadfsticos basicos suministrados por el Consejo General del Poder Ju-
dicial acerca del ntimero de reclusos, trabajos de investigacidn, conferencias dicta-
das por el Defensor del pueblo, los responsables de la Administracién Penitenciaria
e informes de las Asociaciones preocupadas por la defensa de los Derechos Huma-
nos y hasta de la Comisién episcopal de Pastoral Social, entre otros'.

Es, en todo caso, muy de criticar la politica de la Direccién General de ruptura
con la tradicién anterior {también seguida en el Derecho Comparado) de presenta-
ci6n de un informe anual. Reiniciada la publicacién de la Revista de Estudios Peni-
tenciarios después de un largo perfodo de silencio, cabe esperar que préximamente
vuelvan a ver la luz aquellos informes que, a pesar de sus defectos, constituian la
via para el conocimiento de la versién oficial de la realidad penitenciaria, lo que,
sin duda, los convertian en fuentes privilegiadas para todo interesado en este tema.

Pero, los Informes penitenciarios en ningtin momento fueron el Gnico medio
de conocimiento de la realidad prisional, y en defecto de éstos no faltan otros que
permitan la aproximacién a aquélla. De su lectura se derivan la decepcién y el pesi-
mismo que invaden a los estudiosos acerca de las posibilidades de que algtin dia,
en este pais, se lleve a término la “reforma penitenciaria” y se instaure un sistema
maés humano, progresista y, en definitiva, més respetuoso de los derechos constitu-
cionalmente reconocidos a los privados de libertad. Y es que, en palabras de la Co-
misién episcopal de Pastoral social®, la situacién actual del recluso es estar

1-Vid, pe. B. MAPELLI “Anélisis estadistico de los centros penitenciarios andaluces”, en Informe
sobre la situacién de las Instituciones Penitenciarias en Andalucia (ed. coordinada por M. F. Pifiero Pifie-
ro), Sevilla, 1984, pp. 23 y ss. y M.J. FERNANDEZ VEGA, “Estudio sociolégico de los centros peniten-
ciarios andaluces”, ibidem, pp. 89 v ss.; J. RUIZ-GIMENEZ Y CORTES, “Los derechos humanos del
recluso y alternativas a la prision”, Corintios XIII. La iglesia ante la delincuencia y las prisiones, 41, 1987,
pp- 91 vy ss.; A. MARQUEZ ARANDA “Las prisiones desde dentro” y J.J. HERNANDEZ MORENQ, “Las
prisiones desde dentro”, en JUECES PARA LA DEMOCRACIA, Privaciones de Libertad y Derechos
Humanos, Barcelona, 1987, pp. 139 y ss v 143 y ss., respectivamente; COMISION EPISCOPAL DE
PASTORAL SOCIAL. “Las comunidades cristianas v las prisiones”, en Corintios XlII, cit., pp. 201 y ss.

En este sentido, serd también de especial interés el “Informe sobre prisiones”, anunciado por la Aso-
ciacién de Derechos Humanos de Espafia v del que se ha publicade un avance titulado “Las grietas
del sistema penitenciario” en el dltimo nimero de la Revista Derechos Humanos (julio-agosto 1987).

En prensa este trabajo ha aparecido en Diario 16 el Informe del Defensor del Pueblo sobre las pri-
siones, que confirma en gran parte lo aqui supuesto. Vid. Diario 16, 13 y 14 noviembre 1987.

2.- “Las comunidades cristianas...”, cit., pp. 203 v s.
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“sujeto a una constante humillacién, a pesar del funcionariado que, por
supuesto, no tiene nunca la intencién de humillar: es el sistema mismo
y su dinamismo el que humilla al recluso. La prisién tal como esté es-
tructurada o, al menos, tal como en general funciona hoy, da la impre-
sién de ser un almacén de seres despersonalizados. La prisién destruye,
en este sentido, los valores més ricos de la persona humana y se con-
vierte en enclave de alienacién, cuando no de violencia, soledad, «va-
gancia», incomprensién y amoralidad o inmoralidad™.

¢Cuéles son los defectos tan graves del sistema penitenciario espariol que sus-
tentan afirmaciones de tanta gravedad como la anterior?

A la luz de las fuentes anteriormente citadas®, que coinciden en su mayor par-
te a la hora de la descripcién de las taras, fallos y carencias del sistema penitenciario
espafiol, cabe aludir, entre muchos, a los siguientes:

1) Excesivo niimero de internos.

2) Falta de centros e instalaciones adecuados

3) Carencia de suficientes funcionarios penitenciarios.

4) Ausencia de trabajo; y

5) Funcionamiento irregular de los Juzgados de Vigilancia y Comisién de Asis-
tencia Social.

Examinemos uno por uno estos capftulos.

1) Excesivo niimero de internos:

Segiin datos suministrados por la propia Direccién General de Instituciones Pe-
nitenciarias, el 15 de noviembre de 1987 estaban ingresados en prisién un total de
27.841 internos, de los que 26.152 eran hombres y 1.689 mujeres; v un 43,3%
preventivos, frente al 56,7% de condenados.

Los datos hablan por sl mismos v méas en una visidén retrospectiva. Se puede
entonces comprobar que, si prescindimos del descenso producido en 1983 como
consecuencia, entre otras, de la reforma del Cédigo Penal y la rebaja de penas que
introdujo en los delitos contra la propiedad, el incremento de la poblacién reclusa
es paulatino e imparable, hasta el punto de que en poco mas de dos afios se dupli-
c6 la poblacién llegando a un niimero de internos superior a los 22.000, cifra que
se va disparando en los afios posteriores a 1985, presagiando para antes de dos
afios una cifra de internos superior a los 30.000.

3.- En especial, J.J. HERNANDEZ MORENO, “Las prisiones...”, cit., pp. 146-150, que destaca co-
mo “insuficiencias” mas graves de los Centros Penitenciarios de Catalufia; la “insuficiencia cuantitativa
de plazas penitenciarias”, “insuficiencia cualitativa de categorfas de establecimientos”, “el déficit de per-
sonal” y “el déficit de puestos de trabajo’”.
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CUADRO 1
EVOLUCION ANUAL DE LA POBLACION RECLUSA EN ESPANA

1981: 21.185
1982: 21.942
1983: 13.999
1984: 17.713
1985 (1 de septiembre): 22.153
1986 (1 de septiembre): 25.059
1987 (15 de noviembre): 27.841

El Boletin de la Administracién Penitenciaria del Consejo de Europa (ndm. 8,
diciembre de 1986), permite comparar los datos del 1.° de septiembre de 1985 con
los otros paises europeos.

Asi, los 25.059 internos que las instituciones penitenciarias espafiolas alojaban
en aquella fecha suponfan en Espafia un indice de detencién por cada 100.000 ha-
bitantes de 64,6, cifra que colocaba al Estado espafol en una posicién media, junto
a Suiza, Dinamarca y Bélgica, Estados con una poblacién proporcionalmente infe-
rior a la de Italia (76,3), Portugal, Luxemburgo, Repiblica Federal Alemana y Fran-
cia (todos ellos con indices superiores a 80), Reino Unido (95,3), v Austria y Tur-
quia (més de 100). Por debajo de Espana se encontrarian, sin embargo, paises co-
mo Irlanda (52,4), Suecia, Noruega y Chipre (indices que oscilan entre 40 y 50),
Paises Bajos, Islandia v Grecia (entre 30 y 40) y, por fin, Malta (28.8)

CUADRO 2
DATOS ESTADISTICOS EUROPEOS

Indice Preventivos Indice Indice Dur.

Total 100,000 % 100000 PO 100000 media
Alemania 53.619 87,9 233 20,5 99.051 1623 6,8
Austria 7.778 102,5 23,0 23,6 — - -
Bélgica 6,193 62,2 51,1 318 19.879 199.8 3.8
Chipre 229 41,0 7.0 29 626 116,2 3.5
Dinamarca 3.322 65,0 26,9 17,5 37.621 728.6 1,0
Esparia 25.059 64.6 46,4 30,0 73.058 189.6 36
Francia 47,628 84,0 459 38,6 82,917 150,2 57
Grecia 3.780 38,8 26,3 10,2 - - -
Holanda 4,906 34,0 40,5 13,8 - - =
Irlanda 1.853 52.4 5.6 29 - - —
lslandia 83 34,3 6,0 2,1 349 145,2 3.2
ltalia 43,685 76,3 51,8 379 91.762 1611 5.7
Luxemburgo 323 88,5 37.2 32,9 617 169,0 52
Malta 95 28.8 50,5 14,6 269 81,3 3,9
Noruega 2.021 485 222 10,8 10.712 2584 2.1
Portugal 8.100 82,0 40,9 335 10.457 106,3 10,5
Reino Unido 53,971 95,3 21,9 20,9 207.565 3677 3.1
Suecia 4.098 49,0 18,9 9.2 - — —
Suiza 4.300 66,6 25,6 17,0 — =2 —
Turqufa 52.718 1023 41,6 42,6 116.903 232.8 72

{Fuente: CONSEIL DE L'EUROPE, Bulletin d’information pénitentiaire, n.° 8 diciembre 1986, pp. 22-23.
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El citado Boletin ofrece también otros datos dignos de interés, como el flujo
de internamientos en 1985, baremo en el que Espafia se colocaba en una posicién
superior en la escala comparativa de los Estados europeos: los 73.058 internamien-
tos en 1985 representaban un indice del 189,6 por cada 100.000 habitantes, supe-
rior al francés (150,2), aleman (162,3), luxemburgués (169,0), portugués (106,3),
aunque inferior al belga (199,8) y muy alejado de indices como el de Turquia (232,8),
Noruega (258,4) Reino Unido (367,7) o Dinamarca (728,6).

En cuanto a la duracién media del periodo de detencién, que en Espafia esta-
ba en 1985 en 3,6 meses, suponfa también una posicién intermedia (como Malta,
Chipre, Islandia, Bélgica, Reino Unido), comparativamente tirando a la baja: Fran-
cia o Italia (5,7), Repiblica Federal Alemana (6,8), Turqufa (7,2}, Portugal (10,5);
por el contrario, Noruega (2,1) v Dinamarca (1,0)

En cualquier caso, el incremento de la poblacién reclusa, con tendencia a subir
-a pesar de la politica seguida en construccién v mejora de centros-, determina que
la superpoblacién de las prisiones espafiolas sea total, que la mayor parte de los
centros (y en especial, en las grandes ciudades) se enfrente a un nimero de inter-
nos muy superior al que realmente pueden colocar, con incumplimiento absoluto
de los dispuesto por la legislacién penitenciaria. Esta impide a los establecimientos
penitenciarios acoger a més de 350 hombres por unidad (art. 12,2 LOGP) y ordena
colocar a “todos los internos” en celdas individuales (art. 19,1 LOGP), salvo supuestos
de insuficiencia temporal.

Légicamente, el hacinamiento, ademaés de la violacién que conlleva del dere-
cho del interno a la intimidad, dificulta sobremanera la vida del centro e impide lle-
var a la practica una adecuada clasificacién de los internos -en especial, la separa-
cién de los preventivos y condenados 6 los jévenes de los adultos- lo que redunda
nuevamente en grave infraccién de lo dispuesto por los arts. 8 y 9 de la Ley Peni-
tenciaria, la cual erige ademds a la clasificacién en auténtica “espina dorsal”™ del
tratamiento penitenciario.

El hacinamiento influye igualmente en la falta de higiene tan generalizada en
los establecimientos penitenciarios, debida no sélo a la insuficiencia de las instala-
ciones, sino también a la falta de “medios adecuados para el cuidado médico de
los reclusos™ y falta de personal sanitario (v escasa dedicacién del existente) que

4- B. MAPELLI CAFFARENA, “La clasificacién de los internos”, Revista de Estudios Penitencia-
rios, 236, 1986, P. 98.

5. Indica el Informe de la Asociacién de Derechas Humanos, “Las grietas del sistema penitencia-
rio”, que “hay cérceles donde la enfermerfa apenas cuenta con los medios necesarios para prestar unos
primeros auxilios, uniéndose a esa falta de medios la més absoluta falta de higiene”, Derecho Humanos,
julio-agosto, 1987, p. 26.

Ver también recientes informes aparecidos en la prensa, en particular, sobre Carabanchel, EL PAIS
8 de septiembre v 31 octubre 1987.
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pueda ofrecer una buena asistencia alli donde existen medios materiales. Ni que
decir tiene que la misma masificacién aumenta considerablemente el peligro de con-
tagio de determinadas enfermedades, tan extendidas en prisidn, como la hepatitis,
la tuberculosis o el SIDA®,

2) Falta de centros e instalaciones adecuados:

A la insuficiencia de los centros penitenciarios existentes para acoger al nime-
ro de internos en prisién, se afiade, en segundo lugar, la propia inadecuacién de
los centros e instalaciones en funcionamiento.

Segfin el Informe de la Asociacién de Derechos Humanos se distinguen dos
clases de centros: los construidos con anterioridad a los LOGP vy los edificados a
partir de ella, en que el esfuerzo constructor ha sido importante. La inadecuacién
y deficiencia estructural y de instalaciones de los primeros -los més- es tan grave
que, practicamente, suponen ya por si mismos una barrera dificil de superar para
la estructuracién de un régimen penitenciario acorde con las exigencias derivadas
de la LOGP. Por el contrario, los edificios construidos a partir de 1980 -
cuantitativamente, los menos- si que se acomodan a esas exigencias, pero frecuen-

temente se utilizan muy por debajo de sus posibilidades™ .

Pero no sélo los establecimientos son antiguos y con instalaciones muy poco
acomodadas a las necesidades de la politica penitenciaria exigidas, por la nueva le-
gislacién, sino que se observa, asimismo, una gran carencia de instalaciones ade-
cuadas para un gran niimero de reclusos que, por sus propias caracteristicas, preci-
san de intervenciones especializadas. A este respecto, y dejando de lado el caso
de los jévenes (el 75% de la poblacién reclusa es menor de 30 afios), mujeres, ho-
mosexuales y enfermos mentales, me referird mds concretamente a los toxicéma-
nos, porcentaje de la poblacién prisional -cuya importancia estadistica se discute-
pero que en cualquier caso padece una situacién penitenciaria altamente
insatisfactoria.

En un trabajo reciente sobre “La droga en la Institucién carcelaria”, critica JI-
MENEZ VILLAREJO? la extendida generalizacién y aventuracién de “cifras v por-
centajes desprovistos de todo rigor” que se constata en este campo. En todo caso,
y advirtiendo de las diferencias que existen segiin los centros, admite -y cito frase
textual-

6.- Ver H, ALONSO ZAPATA, "Hipocresia, desimformacién y miedo”, EL PAIS, 31 agosto 1987, p, 20.
7- “Las grietas..., cit., p. 24.

&.- “La droga en la Institucion carcelaria”, Revista de Estudios Penitenciarios, ndm. 237, 1987, pp.
57 y ss. Ver también, A, BERISTAIN, “Las toxicomanias en las cérceles espariolas v extranjeras”, en
A, Beristain, J L. de la Cuesta (Comps.}, La droga en la socledad actual y Nuevos horizontes en Crimi-
nologfa, San Sebastian, 1985, pp. 61 y ss.; y C. GARCIA VALDES, Droga e institucién penitenciaria,
Buenos Aires, 1986.
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“que quiza de un 60% de los reclusos -proporcién que en los jévenes
puede ser significativamente més elevada- tienen problemas de drogas
o son declaradamente adictos” y que “lo que es innegable es que los
niveles de drogodependencia en la poblacién penitenciaria son muy su-
periores a los niveles medios que para toda la poblacién penitenciaria
espanola estableciera el equipc de investigacién EDIS en 19847,

Pues bien, ante una situacién como ésta la realidad penitenciaria hoy muestra
un absoluto incumplimiento de lo dispuesto sobre toxicémanos por la legislacién
en vigor, al igual que una escasa aplicacidén de las vias de tratamiento alternativo
timidamente abiertas por el propio RP".

En efecto, la LOGP exige que todo establecimiento cuente con una “depen-
dencia” para la “observacién psiquidtrica y la atencién a los toxicémanos” (art. 37,b).

Por su parte, el articulo 56,1 del Reglamento coloca entre los “establecimientos
hospitalarios” a los “Centros o Departamentos para toxicémanos” y dispone en su
articulo 57,1 {procedente de la reforma del Reglamento de 1984) que a

“los penados clasificados en tercer grado que, por presentar problemas.
de drogadiccidén necesiten de un tratamiento especifico, la Direccién Ge-
neral podra autorizar su asistencia en instituciones extrapenitenciarias ade-
cuadas, plblicas o privadas, dando cuenta al Juez de vigilancia y condi-
cionado ello a que el interno dé su consentimiento y se comprometa
formalmente a observar el régimen de vida propio de la institucién que
le haya de acoger a los controles que establezca el Centro directivo”.

La ausencia de datos oficiales no nos permite conocer el grado de aplicacién
de ésta (ltima disposicién, pero de lo que no cabe duda es del incumplimiento de
la normativa vigente en cuanto a dependencias y centros de toxicémanos, lo que
se agrava por la propia situacion de los diversos establemientos que -como ha pues-

to de manifiesto B. DEL ROSAL BLASCO- resulta.

8- “La droga v la institucién carcelaria”, cit., pp. 63 y 60, respectivamente.

El informe citado presentaba a un 0,42% como consumidores habituales de heroina, mientras que
-segln el autor- la propia Direccién General reconoce que el porcentaje oscila entre el 9 v el 19,5%
{1 6 1,5% para cocainal.

También se suele discutir la relacién entre droga v delincuencia. En cualquier caso, segiin informa-
ciones aparecidas en la prensa citado a la Memoria presentada por el Fiscal General del Estado, ‘el 90%
de la poblacién juvenil delincuente consume drogas v de ese porcentaje el 31% es adicto a la heroina”,
EL PAIS, 15 septiembre 1987, p. 13.

10.- J. L. de la CUESTA ARZAMENDI, “La resocializacién del toxicdmano delincuente. Aspectos
de Derecho penal y penitenciario”. Ponencia presentaba al [I Congreso Mundial Vasco sobre Drogode-
pendencias, celebrado en San Sebastian del 7 al 11 de septiembre de 1987 (pendiente de publicacién).
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“con carécter general, desoladora... Desde el punto de vista de las con-
diciones para recibir a estos sujetos, los centros suelen adolecer, no sélo
de los minimos legales exigidos por el art. 37 de la LOGP 1979, sino
también de los minimos humana y sanitariamente aceptables. Normal-
mente son los funcionarios de vigilancia (personal que no ha sido en
absoluto preparado ni sanitaria ni psicolégicamente, como no sea por
la experiencia cotidiana que le proporcionan los trances a los que nor-
malmente se ve abocado, para recibir a los toxicémanos vy asistirles) los
que reciben a estos internos, en ocasiones asistiendo al médico de la pri-
sién, que se encuentra presente, en ocasiones, por si sélos, con una me-
ra «presencia telefénica» del médico, viéndose, incluso, obligados a su-
ministrar personalmente la medicacién de urgencia a los internos

toxicémanos”,

3) Carencia de suficientes funcionarios penitenciarios:

Si al excesivo nlimero de internos y a la falta de centros e instalaciones ade-
cuadas afiadimos la carencia de funcionarios penitenciarios, el dramatismo de la
actual situacién penitenciaria comienza a reflejarse en todas sus tonalidades: sélo
con una dotacién de personal suficiente pueden llevarse a la préctica las exigencias
de custodia, tratamiento y asistencia que la legislacién penitenciaria impone a la
Administracién.

Cierto que en los dliimos afios se han ido ampliando las plantillas penitencia-
rias (el propio Director General ha indicado que en los Gltimos afios se ha incre-
mentado la plantilla en torno a un 84%)!2, Pero esto no se ha correspondido con
el incremento de la poblacién reclusa (con el aumento de las actividades burocrati-
cas y de todo orden que conllevan) y las nuevas necesidades derivadas de la res-
tructuracién horaria de la jornada de los funcionarios®.

De otra parte, la carencia de funcionarios determina, ademas del desanimo ge-
neral acerca de la posibilidad de llevar a cabo una adecuada actividad penitenciaria,
la inexistencia en algunos centros de auténticos equipos de observacién y tratamiento,
al tiempo que la insuficiencia, movilidad y falta de coordinacién aboca, en otros,
a una completa ineficacia de su actividad frente a una poblacién penal excesiva,
que deben observar y tratar con medios materiales en el mejor de los casos minimos.

11- “El tratamiento de los toxicémanos en las instituciones penitenciarias”, Cuadernos de Politica
Criminal, 25, 1985, pp. 19-20.

12- A. MARQUEZ ARANDA, “Las prisiones desde dentro”, en Privaciones de libertad y Derechos
Humaneos, Barcelona, 1987, p. 139,

13- J.J. HERNANDEZ, “Las prisiones desde dentro”, ibidem, p. 148 vy s,



JOSE LUIS DE LA CUESTA 123

4) Ausencia de trabajo penitenciario:

A la hora de establecer el estatuto juridico minimo de los internos, la legisla-
¢ién constitucional espafiola (art. 25,2), después de proclamar expresamente para
los mismos los derechos fundamentales definidos por la Constitucién y no “expre-
samente limitados por el contenido del fallo condenatorio, el sentido de la pena y
la ley penitenciaria”, opt6 por referirse a cuatro derechos que “en todo caso” debe-
rian reconocerse al condenado a pena de prision que estuviese cumpliéndola: el
derecho a un trabajo remunerado y a los beneficios correspondientes de la Seguri-
dad Social, el derecho al acceso a la cultura y al desarrollo integral de su personalidad.

La referencia, que alguno ha considerado improcedente en un texto de rango
constitucional, resulta justificada si atendemos a la importancia que la actividad la-
boral puede alcanzar en el marco del tratamiento penitenciario y, en todo caso, os-
tenta a la hora de la construccién de un régimen inspirado por el principio
resocializador!®.

En efecto, al lado de sus virtualidades como medio de tratamiento allf donde
las carencias laborales se hayan manifestado como uno de los factores delictivos,
el trabajo, en cuanto elemento central del régimen prisional, si desarrollado en con-
diciones anéalogas a las del trabajo libre -con pleno reconocimiento por tanto de los
derechos individuales y de la autonomia colectiva de los trabajadores-, puede ser
un intrumento especialmente eficaz para la adecuacién de la vida en prisién al prin-
cipio resocializador, principio que, como es sabido, exige ordenar el régimen prisio-
nal de modo a incrementar las posibilidades de participacién del interno en el siste-
ma social, lo que obliga a comenzar por contrarrestar el efecto desocializador, sepa-
rador, propio de toda condena a privacién de libertad®.

El hecho cierto es, sin embargo, que a pesar de lo dispuesto por el art. 25,2
de la Constitucién y de la normativa penitenciaria -que reconoce un auténtico dere-
cho subjetivo al trabajo de los penados, a los que la Administracién esta obligada
a proporcionar una actividad laboral'®-, el niimero de internos trabajadores en las
prisiones espafiolas es infimo.

14.- J L. de la CUESTA ARZAMENDI. El trabajo penitenciario resocializador, San Sebastian, 1982.

15.- J.L. de la CUESTA ARZAMENDI, “El sistema penitenciario: reforma o abolicién”, Revista de
llustre Colegic de Abogados del Sefiorio de Vizcaya, 12, 1983, pp. 19 y ss.; B. MAPELLI CAFFARENA,
Principios fundamentales del sistema penitenciario espanol, Barcelona, 1983, pp. 91 y ss.; F MUNOZ
CONDE, “La desocializacién del delincuente: anélisis vy critica de una realidad”, Primera Instancia, 3,
1982, pp. 4 y ss.

Ver, también, F. BUENO ARUS, “A propésito de la reinsercién social del delincuente {Articulo 25,2
de la Constitucién espafiola)”, Cuadernos de Politica Criminal, 25, 1985, pp. 59 v ss.

16.- Sobre este discutido tema, ver el interesante Auto de 12 de mayo de 1986 de la seccién 1.2
de la Audiencia Provincial de Bilbao. No obstante, ver también Auto del Juzgado de Vigilancia Peniten-
ciaria de Sevilla, de 21 de octubre de 1986. Los dos textos se reproducen en el nim. 237, 1987 de
la Revista de Estudios Penitenciarios, pp. 151 y ss. v 161 y ss., respectivamente.
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Por otro lado, los que trabajan no siempre lo hacen en las condiciones de segu-
ridad e higiene, remuneracién y seguridad social... exigidas por la legislacién vigente.

CUADRO 3
POBLACION RECLUSA TRABAJADORA EN ESPANA
Afo Pobl. reclusa Penados Trabajadores Jornales
1980 18.253 7.458 1.848 169 millones
1981 21.185 10.070 2.121 201 millones
1982 21.942 11.661 2.034 213 millones
1983 13.999 8.516 1.961 204 millones
1984 17.713 9.370 1.725 234 millones

{Fuente: Informes generales defa D, G. I P,
El niimero de trabajadores se refiere al de los empleados en régimen interno, no en abierto o formacién profesional).

Todo lo cual resulta especialmente lamentable y muy susceptible de censura’’,
cuando el cumplimiento de lo dispuesto por la legislacién constitucional, organica
y reglamentaria y la propia importancia que el desarrollo de una actividad laboral
plenamente equiparada con el trabajo libre puede alcanzar en la transformacién de
la vida de la prisién deberian llevar a no escatimar esfuerzo alguno para alcanzar
el maximo nivel de empleo de los internos.

5) Funcionamiento irregular de los Juzgados de Vigilancia y Comision de
Asistencia Social:

Para terminar con este listado de deficiencias conviene aludir a las irregularida-
des que se observan en dos de las “novedades” introducidas por la Ley Orgénica
Penitenciaria en 1979: los Jueces de Vigilancia y las Comisiones de Asistencia Social.

Una de las innovaciones de la Ley Penitenciaria que mayores aplausos recibié
desde todos los dngulos fue la creacién de los Jueces de Vigilancia, “una de las
instituciones esenciales de la politica penitenciaria’'®, llamada a controlar la ejecu-
cién de la pena de prisién y a garantizar el respeto de la normativa en vigor y, sobre
todo, de los derechos de los internos.

17 - La falta de suficiente trabajo se ve ademés agravada por la escasez de actividades y programas
ocupacionales, recreativos v de organizacién del ocio de los internos, que , por lo general, cuando se
organizan, lo son de un modo puramente puntual y casi anecddtico.

18- A. DONATE, “El juez de vigilancia penitenciaria”, Privaciones de libertad y Derechos Huma-
nos, Barcelona, 1987, p. 236.
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Su tensa posicién de control y revisién de decisiones de la Administracién pe-
nitenciaria hace de ésta una institucién no exenta de problemas en el Derecho Com-
parado. El carécter problemaético de la institucién se ha manifestado también en Es-
pafia donde, frecuentemente, ha traido causa no sélo en el conflicto de atribucio-
nes, paulatinamente resuelto por los tribunales en un sentido que permite abrigar
muchas esperanzas cara a la judicializacién del mundo penitenciario -lo cual debe
valorarse muy positivamente-, sino también en el alejamiento penitenciario y la bu-
rocratizacién derivados del modo como algunos Jueces de Vigilancia han configu-
rado su funcién.

Competentes muchas veces para ejercer su funcién jurisdiccional ordinaria y
para “vigilar” una pluralidad de establecimientos alejados geogréaficamente (incluso
en localidades diferentes), y tras un perfodo inicial de entusiasmo, se ha constatado
una cierta tendencia -con importantes excepciones, todo hay que decirlo- al distan-
ciamiento de los Jueces de Vigilancia respecto de los establecimientos a su cargo,
escaseando las visitas y el contacto con la direccidn, funcionarios e internos y con-
virtiéndose en una instancia externa y alejada de la prisién, a la que legalmente es
preciso acudir para la aplicacién de determinadas decisiones penitenciarias (con lo
que ello supone, en ocasiones, de retraso -especialmente lamentable cuando se tra-
ta de disfrutar de algunos derechos-), y para resolver algunas de las controversias
Administracién internos. A esto ha de afnadirse la mala asistencia de los abogados,
en particular, los de oficio.

Algo parecido se observa con la Comisién de Asistencia Social, que también
suscité grandes esperanzas con ocasién de la reforma penitenciaria. Su localizacién
fuera de la prisién' y la escasez de medios materiales y personales de que se dis-
pone determinan que, no obstante la buena voluntad de quienes estidn encargados
de gestionarlas, su préactica sea méas bien “deficiente”®. La importancia de su fun-
cién relativa a los internos habria de ser, sin embargo, de primer orden si comparti-
mos la idea de que es grave y muy contrario al principio resocializador el desarraigo
social de los reclusos, muy agravado por la actual distribucién geogréfica de los
establecimientos.

19 En contra, A. MARTIN PALLIN, “Segregacién social del recluso”, en Privaciones de libertad
y Derechos Humanos, Barcelona, 1987, p. 138.

20- “Las grietas..”, cit.,, p. 27.
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II. Perspectivas de futuro.

El repaso realizado pone de manifiesto lo insatisfactorio de la realidad peniten-
ciaria actual.

No es ésta una situacién exclusivamente caracteristica del Estado espariol. Por
el contrario, resulta en gran parte extensible a la mayor parte de los sistemas peni-
tenciarios europeos?.

Una realidad caracterizada sobre todo por el exceso de poblacién penitencia-
ria, a la que se debe hacer frente con unos establecimientos insuficientes, cuantitati-
va y cualitativamente, y escasos medios personales de funcionamiento mas bien de-
fectuoso, todo lo cual redunda en el generalizado incumplimiento de las disposicio-
nes legales y, a la postre, en el desconocimiento en prisién de importantes derechos
humanos de los presos.

Ciertamente, la sujecién de la Administracién y su érganos a la Ley y la demo-
cratizacién del Estado parecen haber producido una indudable mejora en el respeto
de los derechos de los internos a su integridad, no discriminacién y, en general,
de los que sélo requieren la “no actuacién indebida” de la Administracién®, aun

cuando no dejen de constatarse supuestos de malos tratos a los internos.

Pero, al lado de esos derechos hay otros cuyo reconocimiento efectivo precisa
de una “accién institucional positiva”™®, frecuentemente insuficiente o nula, lo que
determina, en la préctica, su negacién total o parcial. Tal es el caso, como hemos
visto, del derecho al trabajo, y lo mismo cabria decir, por referirnos tan sélo a los
citados expresamente por la Constitucidén, de su derecho al acceso a la cultura y
al desarrollo integral de la personalidad®.

Pues bien, es de estos derechos, que precisan de propias y verdaderas presta-
ciones por parte de la Administracién, de los que mas depende el cumplimiento
de la orientacién resocializadora de la pena proclamada por la Constitucién. De aqui
lo inaceptable, por inconstitucional, de su desconocimiento y negacién.

En cualquier caso, la firme tendencia al constante aumento de la poblacién pe-
nitenciaria augura un futuro muy negro en el &mbito penitenciario . Y puesto que

21- A. BERISTAIN, “El sistema penitenciario: problemas y soluciones”, Cuadernos de politica cri-
minal, 30, 1986, pp. 541 y ss.

22- J.J. HERNANDEZ, “Las prisiones”, cit., p. 146.
23- J.J. HERNANDEZ, ibidem, p. 146,

24 - Indica J.J. HERNANDEZ que haya que reconocer los importantes avances realizados en este
campo (ibidem, pp. 150 y s.), si bien los informes publicados no parecen permitir muchos aplausos.
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la cuestién es de concienciacién ciudadana® vy, en tiltimo término, econdmica (en
realidad, se traduce en saber qué medios materiales y personales esta dispuesto el
Estado a gastar en su politica penitenciaria), urge una serena reflexién acerca del
indice de poblacién penitenciaria que el Estado espafiol puede tolerar manteniendo
los niveles exigidos por la vigente (en tanto no se modifique) legislacién constitucio-
nal y penitenciaria y, en consecuencia, la adopcién de las medidas precisas para
disminuir el nimero total de reclusos y mantenerlo dentro de los limites de lo
soportable.

Instrumentos de esta politica se me ocurre habrian de ser, por una parte, la
reforma de la prisién provisional, con introduccién de medidas alternativas a la mis-
ma, lo que determinaria la consiguiente reduccién del nimero de preventivos, y
de otra, la reduccién de la duracién de las penas largas o, mejor, sustitucién de las
penas cortas de prisién por arrestos de fines de semana u otras alternativas®: me-
dida ésta prevista por todos los Proyectos de reforma del Cédigo Penal altimamen-
te elaborados y que probablemente habria de resultar muy eficaz si tenemos pre-
sente que, como hemos visto, la duracién media de prisién es en Esparia de 3, 6
meses.

A la espera de una reflexién de esta orden cuyas posibilidades de realizacién
no se me ocultan son escasas, creo debe propugnarse el estricto respeto de las dis-
posiciones penitenciarias que -imperativamente y no de un modo puramente
indicativo?- limitan a 350 el nmerc méximo de internos por unidad y exigen que,
salvo razones excepcionales de carlcter temporal, los internos sean alojados en cel-
das individuales, rechazando el ingreso en prisién de mas internos en aquellos cen-
tros que hayan llegado al maximo de su capacidad conforme a estos criterios®.

25.- A. BERISTAIN, “Notas para un libro blanco de la Justicia Penal”, en Crisis del Derecho represi-
vo, Madrid, 1977, p. 246.

26.- Sobre las alternativas a la prisién, F. DUNKEL, G. SPIESS (Hrsg.), Alternativen zur Freiheits-
strafe, Strafaussetzung zur Bewshrung und Bewéhrungshilfe im internationalen Vergleich, Freiburg, i. Br.,
1983, H.H. JESCHECK, “Alternativas a la pena privativa de libertad en la moderna politica criminal”
{trad. J.L. de la Cuesta), Estudios penales y criminolégicos VIII, Santiago de Compostela, 1985, pp.
14 y ss.; S. MIR PUIG, “Tendencias politico-criminales y alternativas a la prisién en la Europa Actual”,
Revista del llustre Colegio de Abogados del Sefiorio de Vizcaya, 35, marzo-abril 1987, pp. 47 v ss. Ver
también el libro de A. de SOLA DUENAS, N. GARCIA ARAN y H. HORMAZABAL MALAREE, Alter-
nativas a la prisién, Barcelona, 1986.

27 - J. LOPEZ BARJA DE QUIROGA, “Los establecimientos penitenciarios” Comentarios a la le-
gislacién penal T. VI, vol. 1.%, Madrid, 1986, p. 234; en contra, C. GARCIA VALDES, Comentarios
a la legislacién penitenciaria, Madrid, 1983, p. 60.

28.- Sobre las soluciones adoptadas en otros paises, en particular USA, ver M. MOERINGS,, “Pri-
son overcrowding in the United States”, en The expansion of european Prison System, Belfast, 1986, p. 87.
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Y no deberia poder oponerse a esto que el internamiento de determinadas per-
sonas lo ordena el juez en cumplimiento de normas de rango legal, en concreto,
la propia Ley de Enjuiciamiento Criminal -cuya dltima reforma, todo hay que decir-
lo, aproxima “vergonzosamente” a la prisién provisional

“a la pena anticipada o a la medida asegurativa, sacrificando -en aras
de una demagégica satisfaccién de la inquietud de una opinién piblica
mal informada y expuesta, por ello, a cualquier manipulacién- los dere-
chos a la libertad, a la presuncién de inocencia e incluso a un enjuici-
miento dentre de un plazo razonable..”?.

Desde una perspectiva penitenciaria, no resulta facil de explicar que lo dispuesto
por la Ley Penitenciaria deba ceder siempre ante las reglas de la Ley de Enjuicia-
miento Criminal (p.e., de las relativas a la prisién provisional), cuando el rango de
ésta no es superior al de aquélla, y estd ampliamente comprobado que consecuen-
cia directa del incumplimiento de las previsiones penitenciarias es la frustracién de
rafz de un mandato constitucional expreso, concretamente el del articulo 25,2. Es
mas, solo a partir de un dréstico control del indice de la poblacién penitenciaria y
su adecuacién a las posibilidades reales del sistema penitenciario en vigor pueden
sentarse las bases para la superacién del actual estado de cosas vy lograrse que la
accién penitenciaria liberdndose de la obsesién por el control v custodia de un na-
mero de internos que excede con mucho los medios y la capacidad y que, en con-
secuencia, amenaza permanentemente con agravar el evidente deterioro de la con-
vivencia (?) en prisién, pueda volcarse en el cumplimiento de lo establecido como
preferente por la legislacién penitenciaria y la Constitucion.

29- J. FERNANDEZ ENTRALGO, “Detencién y prisién provisional”, Privaciones de libertad y De-
rechos Humanos, Barcelona, 1987, p. 86; v. también L. RODRIGUEZ RAMOS, Compendio de Dere-
cho Penal (Parte General), Madrid, 1984, pp. 75 v s.





