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Generalidad de Catalufia

La Constitucién Espafiola de 1978 instaura lo que ha venido en llamarse el
“Estado de las Autonomias”. Supone, o deberia suponer, el paso de un Estado cen-
tralista y de una concepcién centralizada, centralizadora y unitaria a un nuevo mo-
delo organizativo en el que las nacionalidades y regiones que lo integran recuperan
o asumen, seglin el caso, competencias politicas y administrativas de autogobierno.

El modelo comporta, inevitable y ventajosamente, una progresiva diferencia-
cién, mayor o menor segln el grado de autopercepcién como pueblo y de concien-
cia histérica de cada una de las Comunidades Auténomas, del nivel de autogobierno
y competencial recogido en los respectivos Estatutos de Autonomia y del quantum
de competencias realmente asumido.

No cabe duda de que el reparto de poder politico y que la progresiva diferen-
ciacién que introduce el modelo autonémico plantean necesidades, conveniencias
y problemas de coordinacién entre los distintos entes e instituciones del Estado v,
en concreto y en relacidn al tema que nos ocupa, entre los Gobiernos y Administra-
ciones de las Comunidades Auténomas por un lado y el Gobierno Central y su Ad-
ministracién por otro.

Para dar solucién a la conveniencia o necesidad de coordinacién Administra-
cién Central - Administraciones Autonémicas hay, esquematicamente, dos mode-
los operativos:
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— Uno, que podriamos denominar participativo e integrador, consistente en
“coordinarse con”, en el que se propicia y se favorece la iniciativa reciproca
en la accién de coordinarse.

— Otro, directivo, centralizador y unilateral, de “coordinar a”, en el cual una
de las partes, en este caso, el Gobierno Central, toma la decisién de coordinar
la accién de la otra u otras administraciones,

En nuestra opinién la lealtad a la estructuracién constitucional del Estado en
nacionalidades y regiones auténomas deberia haber comportado y comportar el re-
curso preferente a los mecanismos y posibilidades de la coordinacién participativa
e integradora.

La coordinacién directiva y unilateral, a la que en principio se admite que el
Gobierne Central no puede renunciar absolutamente, deberia tener en este esque-
ma de comportamiento politico un caracter subsidiario y ser utilizada exclusivamen-
te con criterio de minimos: sélo cuando fuese imprescindible por fracaso o
insuficiencia de la coordinacién participativa y sélo en el quantum minimo impres-
cindible.

En contra de lo expuesto, la practica politica se ha decantado por la utilizacién
preferente, en mi opinidn con efectos negativos, de los mecanismos y metodologias
de coordinacién directiva y unilateral.

Esta decisién y esta praxis son, a mi juicio, consecuencia de lo siguiente:

Primero: Las limitaciones, cuando no las reticencias, con las que algunos parti-
dos politicos asumieron y/o asumen el hecho autonémico.

Segtindo: En consecuencia la fuerte pervivencia, por otra parte politicamente
interesada, de una concepcién centralista del Estado y del poder politico.

Tercero: La confusién de unidad con uniformidad o, dicho de otro modo, la
hipertrofia del principio de igualdad, forzando a que el derecho a la igualdad (igual-
dad en las oportunidades e igualdad en las responsabilidades) se confunda con la
obligacién de ser iguales.

Cuarto: La desconfianza politica en relacién a la capacidad y a la responsabili-
dad de los 6rganos e instituciones de autogobierno autonémico. Consiguientemen-
te, “desde la responsabilidad del Estado”, se pretende aprioristicamente impedir,
neutralizar o paliar las en otro caso actuaciones equivocadas o irresponsables de
las instituciones autonémicas.

El intento més directo y firme de implementar los fundamentos de la coordina-
cidén directiva, unilateral vy centralizada del proceso autonémico lo constituye la
LOAPA.

El importante fracaso de legalidad constitucional de esta pretensién obliga al
abandono de la estrategia directa, profunda y global, lo que no impide que el espiri-
tu de la LO.A.PA. contintie vivo y operativo y, por tanto, se acuda a la utilizacién
de estrategias indirectas, o no tan directas, que posibiliten, en la medida en que lo
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permita el Tribunal Constitucional, el logro de la armonizacién, de la coordinacién,
pretendida.

Las impuestas limitaciones de extensién, impiden entrar en el andlisis de los
diferentes instrumentos y estrategias puestos al servicio de la consecucién de esta
coordinacién directiva. Pero puede afirmarse que el resultado perseguido ha sido
en buena parte alcanzado: el proceso autonémico, el autogobierno de las Comuni-
dades Auténomas, ha sido limitado, controlado, vertebrado, armonizado, racionali-
zado, uniformizado y coordinado.

En el ambito penitenciario, tal como viendo lo anterior cabfa esperar, ha domi-
nado casi en exclusiva la opcién de la coordinacién directiva, unilateral y centraliza-
da. Con mayor fuerza que en otros casos, en razén de las circunstancias que
concurren en lo penitenciario:

— Tratarse de competencias autonémicas de ejecucion.

— Que sdlo 4 de las 17 Comunidades Auténomas tengan recogidas estas com-
petencias en sus Estatutos de Autonomfa.

— Que hasta el presente {inicamente Catalufia haya recibido la transferencia.

— La pervivencia de una Administracién Penitenciaria central fuertemente cen-
tralizada en su organizacién y funcionamiento, sin que hayan existido ni exis-
tan instancias administrativas intermedias de &mbito provincial o regional entre
el Centro directivo y los establecimientos penitenciarios.

Las manifestaciones concretas mas importantes de la coordinacién directiva cen-
tralizada vy unilateral en el dmbito penitenciario son las siguientes:

1- El Reglamento Penitenciario: El Reglamento Penitenciario de 1981 y
la reforma de 26 de marzo de 1984 se han redactado sin posibilidad de participa-
cién o de aportacién de las Comunidades Auténomas con competencias en esta
materia y que, en sus respectivos territorios e instituciones, lo habran de aplicar.

No sélo eso, sino que en el Reglamento Penitenciario no se tiene en cuenta
el hecho autonémico en contra de lo dispuesto en la Disposicién Transitoria Segun-
da de la Ley Orgénica General Penitenciaria. Ni una sola referencia hay a lo auto-
némico en todo el Reglamento vigente.

La pretensién coordinadora y armonizadora se pone asimismo de manifiesto
en el hecho de que sea exagerada e innecesariamente detallista la regulacién de
cuestiones organizativas y de administracién interna. El Reglamento Penitenciario
deberfa limitarse a la regulacién de los aspectos sustantivos y formales de la ejecu-
cién de la pena de privacién de libertad, a los derechos y deberes de los reclusos,
a las obligaciones de las Administraciones Penitenciarias, a la concrecién del siste-
ma de garantias, etc. pero en un Reglamento Penitenciario respetuoso cocn el he-
cho autonémico no deberia tener cabida la determinacién y regulacién de cuestiones
como horarios de los funcionarios, organizacién de los servicios de contabilidad, ca-
tegorfas v funciones de los subdirectores, quién ha de ser el Jefe de los Servicios
Médicos, o la concreta distribucion funcional del centro penitenciario en unidades
de servicio, por poner sélo unos ejemplos.
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2- El disefio y ejecucién del mapa de equipamientos penitenciarios.
No cabe dudar de que el mapa de equipamientos penitenciarios heredado del régi-
men franquista no respetaba ni el principio de territorializacién, ni el hecho autoné-
mico, ni pretendia evitar el desarraigo social de los penados. No cabe dudar tampoco
de que los aspectos que debe contemplar un mapa de equipamientos penitencia-
rios, tales como, ubicacién de los nuevos establecimientos, su capacidad, su estruc-
turacién arquitecténica, el nimero de los que se prevé construir, las previsiones
temporales de las nuevas construcciones, las prioridades, etc., son importantisimos
y condicionan muy fuertemente las posibilidades vy las modalidades de ejecucién
de la legislacién penitenciaria. En algo tan basico, tan a largo plazo, tan dificilmente
modificable y que exige tan importante volumen de inversién econémica parece que
deberfa ser ya no aconsejable sino imperioso la toma de decisiones en base a un
modelo de coordinacién participativa. En definitiva, las Comunidades Auténomas
con competencias penitenciarias habrén de ejecutar su responsabilidad en este or-
den mediante la operacién de esos nuevos centros penitenciarios.

Y esto vale tanto para las Comunidades Auténomas que no han asumido to-
davfa las transferencias como para Catalufia donde ya hace cinco afios que este
hecho se produjo.

Piénsese que los créditos para inversién nueva penitenciaria no estdn contem-
plados en el Acuerdo de Financiacién Autonémica vy, por tanto, se los reserva el
Gobierno Central y que, por otro lado, la infraestructura penitenciaria de presente
y de futuro es notablemente condicionada por y al mismo tiempo condiciona a la
politica penal, procesal y penitenciaria. ¢Cémo puede responsablemente una Co-
munidad Auténoma (que no tiene ninguna competencia de legislacién penal, pro-
cesal ni penitenciaria, ni tampoco de politica criminal) lanzarse o no lanzarse o cémo
lanzarse a la construccién de nuevos centros penitenciarios sin que existan meca-
nismos de fluida y reciproca coordinacién participativa entre la Comunidad Autd-
noma y el Gobierno Central, que es el titular de las competencias legislativas?

3. El Decreto de 20 de junio de 1984 sobre normas provisionales de
coordinacién de las Administraciones Penitenciarias, en cuanto que es un
exponente directo, por la finalidad vy por la forma, de coordinacién directiva, unila-
teral y centralizada.

La historia de este Decreto de coordinacién comienza en los momentos inme-
diatamente previos a la efectividad de la transferencia penitenciaria a Catalufia y
persiste en los inmediatamente siguientes cuando ambas Administraciones, la cen-
tral y la catalana, perciben mutuamente la necesidad de coordinarse para dar solu-
cién a algunos problemas basicos que plantea la autonomia de ejecucién penitenciaria
y que, como antes se ha dicho, no habfan sido ni contemplados ni resueltos en el
desarrollo reglamentario de la Ley Organica General Penitenciaria.

Los principales problemas a resolver por via de coordinacién eran:
— La insuficiencia de plazos y la carencia de establecimientos de determinadas

categorfas que se da en Cataluria.
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— Los traslados de internos entre ambas Administraciones Penitenciarias.

— La normalizacién lingiiistica de los expedientes y protocolos de personalidad
de los internos,

— La ayuda mutua en supuestos excepcionales de motines, epidemias, incen-
dios, etc.

Con este propésito se inicia y se avanza en un proceso de coordinacién partici-
pativa llegdndose muy répidamente a acuerdos en las tres (ltimas cuestiones y plan-
tedndose algunas dificultades importantes pero parciales respecto a la insuficiencia
de plazas y categorfas de centros en Catalufia.

Es entonces cuande, por razén de evitacidén de precedentes, de garantizar la
extension del modelo {ya que en aquel entonces la transferencia a Andalucia se
contemplaba como inmediata) v de las dificultades encontradas, la Administracién
Central se decide por la coordinacién directiva unilateral, fruto de la cual es el De-
creto comentado.

La lectura del predmbulo del Decreto vy de la totalidad del articulo 1.° del mis-
mo puede, por la incongruencia manifiesta entre ambos, dar cabal idea de los efec-
tos absurdos y perturbadores a los que puede conducir la coordinacién directiva
unilateral.

4 - Las relaciones con los organismos internacionales y mas concreta-
mente con el Consejo de Europa y Comités especializados de la O.N.U.

No se pone en duda desde la Administracién Penitenciaria de Catalufia que
las relaciones internacionales y que la representacién o participacion del Estado Es-
pafiol en los foros o ante instituciones internacionales corresponde al Gobierno Cen-
tral. Pero asimismo pensamos que tampoco cabe poner en duda que no hay nada
que se oponga a la posibilidad de que la Comunidad Auténoma aporte sus puntos
de vista en la fase preparatoria de estas reuniones internacionales, conozca del re-
sultado de las mismas, y forme parte, como miembro, o al menos simple observa-
dor, de la delegacién espafiola.

Hasta la fecha, y en relacién al Consejo de Europa, O.N.U. y otros érganos,
instituciones o foros internacionales simplemente es que no ha habido ningin tipo
de coordinacién, ni siquiera a nivel de transmisién de informacién, pese a la reitera-
da peticidén por nuestra parte.

En cualquier caso ello no ha imposibilitado que la Administracién Penitenciaria
de Cataluiia haya tenido vy tenga ocasién de recibir esta informacién y, cuando ha
sido necesario o conveniente, hacer llegar su voz. También hay caminos indirectos
que llevan a Europa.

Para concluir habria que afirmar que es cierto, como se nos ha dicho y segura-
mente se nos repetird, que la coordinacién directiva, unilateral y centralizada lleva-
da a cabo en materia penitenciaria es, hasta el presente, perfectamente constitucional.
Es cierto.
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De la misma manera que cabe afirmar, y lo afirmamos. que esta modalidad
de coordinacién no es la Gnica constitucionalmente posible. Ni a nuestro juicio es,
tanto politicamente como desde el punto de vista de la eficacia, la mejor posible.

Mientras tanto, desde el acatamiento constitucional, desde el respeto y desde
el intento mantenido de preservar la subsistencia de un espiritu de colaboracién,
seguiremos abogando y defendiendo la utilizacién preferente, y siempre posible, de
la modalidad de coordinacién participativa.
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