REXIME PENITENCIARIO FECHADO E CARCERES DE
MAXIMA SEGURANZA. UNHA REFLEXION DESDE O
DEREITO ADMINISTRATIVO

Carlos 1. Aymerich Cano

As compaiieiras e aos compaiieiros de PreSOS.

I. UN NOVO DISCURSO SOBRE A PRISION

Semella que s6 cando, habilmente manipulada polos meios de comunicacién, a
opinién pidblica se ve abalada por sucesos trdxicos (motins, delictos sangrentos
cometidos por persoas que disfrutaban de permisos, etc.) se lie presta algunha atencién
ds cadeas e se suscita unha histérica preocupacion social polas custiéns penitencidrias’.

Espasmos interesados que serven para afianzar, mdis de cada vez, un clima de
inseguridade funcional 4 consolidacion dunha ideoloxia sobre o carcerdrio como mera
retribucién e depdsito daqueis que a modernizacion vai deixando &s beiras do camifio.

Sen embargo, algo de positivo ten tamén esta nova perspectiva sobre o
penitencidrio: a sinceiridade sempre se agradece e, polo menos, carautas fora, fala-se da
prisién como o que sempre foi, a saber, un espdcio onde o control social se acentua coa
finalidade exclusiva de submeter a conducta e a vontade do interno a critérios
carcerarios de orde e disciplina. Como se ten dito, o inico para o que a prisién reeduca
¢ para a propria vida en prisién que, en principio, algo diferente deberia ser 4 vida en
liberdade.

1" 0 medre da povoacidn penitencidria no Estado espafiol sobe a cifras que estarrecen: de 22.802
presos en 1985 a 47.905 en 1994 (dados tirados de GIMENEZ-SALINAS COLOMER, “Autonomia del
Derecho Penitenciario. Principios informadores de la LOGP”, en “Cuadernos de Derecho Judicial”, nl
XXXIII, CGPJ, Madrid, 1995, pdx. 100). Esta mdis que duplicacién da povoacién reclusa coincide
temporalmente con anos de crescimento econdémico e obedecen a unha tendéncia tamén observibel noutros
paises do “noso entorno”, por mdis que o Estado espafiol ostente, de entre todos eles, o triste recérde de
nimero de presos por habitante (cfr., op. ult. cit., pdx. 98). Como sinda BARATA - cfr., “Cdrcel y Estado
Social. Por un concepto de reintegracién social del condenado”, en OLIBAS(coord.), “Problemas de
legitimacidén en el Estado Social”, Trotta, Madrid, 1991, pdg. 140-, “todavia hoxe a maiorfa dos detidos
provefien de grupos sociais xa marxinados, en tanto que xa excluidos da sociedade activa a meio dos
mecanismos do mercado de traballo”, € dicer, que cdrcere actuaria como mecanismo de marxinacion
sobrepofio na inmensa maioria dos casos a un niimero primario - social - de marxinacidn.
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Digamo-lo claramente: o que a prision tenciona é reter e custodiar determinados
delincuentes® e, hoxe en dia, nen a propria literatura oficial mantén o discurso
resocializador®. Nesta nova estratéxia, a eficdcia das instituciéns penitencidrias medird-
se non polo éxito na correcion do delincuente, sendn pola incapacitacion do mesmo para
a comisién de novos delictos e, por suposto - eis a politica de construcidén de
macrocdarceres - pola economia no gasto.

A esta nova l6xica responde - e tamén, 4 sua volta, é causa - a politica seguida
apartir dos anos 70* en muitos Estados europeus de instauracién de reximes
penitencidrios caracterizados pola sua dureza extrema - basicamente procuran o
aillamento celular dos afectados - que, inicialmente pensados para determinados
delincuentes politicos, non tardaron en se aplicaren tamén aos denominados
delincuentes comiins. Para isto se construiron os tristemente célebres estabelecimentos
de mdxima seguranza, eufemisticamente denominados na lexislacién espafiola “centros
fechados” ou “departamentos especiais”, onde os fins constitucionalmente impostos s
penas privativas de liberdade claudican ante as finalidades estrictamente carcerdrias de
orde, disciplina e seguranza.

Son, como graficamente os denominan 0s movimentos sociais de apoio aos
presos, “un cédrcere dentro do cdrcere”, mdis outra via de endurecer a pena privativa de
liberdade: xunto coa prolongacion do tempo de reclusién’, estd a intensificacién do
sofrimento que a prépria reclusion provoca, que € o efeito principal que estes reximes
especiais perseguen.

Intentarei confirmar os anteriores asertos estudando - en especial do ponto de
vista do Dereito Administrativo - os diferentes reximes fechados, expofiendo, en
primero lugar, as suas diferentes modalidades - as legais e a alegal, representada polo
sistema FIES - para comentar, a continuacidn, os gravisimos problemas xuridicos que a
sua regulacién actual levanta.

I1. OS REXIMES FECHADOS

1. Na Lei Organica Xeral Penitenciaria (LOXP) e no Regulamento
Penitenciario (R.Pen.) de 1981

Con antecedentes directos na lexislacién penitencidria histérica espafiola, o
réxime fechado introduciu-se na LOXP, co consenso de todos os grupos parlamentares,
como unha “amarga necesidade”. Dispén o art. 10 LOXP:

“Non obstante o disposto no n°1 1 do artigo anterior®, existirdn estabelecimentos
de cumprimento de réxime fechado ou departamentos especiais para os penados
cualificados de perigosidade extrema ou para casos de inadaptacion aos reximes
ordindrio e aberto, apreciados por causas obxectivas en resoluciéon motivada, a non ser

2 s miis frecuentemente axuizados e condeados, ¢ dicer, os delincuentes econémicos.

3 Que, paradoxalmente, scgue expreso na CE e na LOXP. Baste lembrar os debates que precederon
ao vixente CP (cumprimento {ntegro das penas, reducién dos beneficios penitencidrios).

4 Ben que con precedentes dircctos nas décadas anteriores.

5 Da que o novo CP cspafiol é boa mostra, ben ampliando directamente as penas, ben facendo-o
indirectamente a meio da restricion ou supresién de beneficios penitencidrios.

Ficheiro de Internos en Especial Seguimento.
6 0 art. 9.10 LOXP calsifica os cstabelecimentos de cumprimento en ordindrios e abertos.
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que o estudo da personalidade do suxeito denote a preseéncia de anomalias ou
deficiéncias que deban determinar o seu destino ao centro correspondente” (alinea 10).

Na alinea 30 deste mesmo preceito, tras de se prever na alinea 20 a posibilidade
excepcional de ingreso nestes centros de presos preventivos, dan-se algunhas
orientaciéns xerais acerca do réxime nestes estabelecimentos fechados:

“O réxime destes centros caracterizard-se por unha limitacion das actividades en
comin dos internos ¢ por un maior control e vixildncia sobre os mesmos na forma que
regulamentariamente se determinar.

A permanéncia dos internos destinados a estes centros serd polo tempo necesario
até que desaparezan ou deminuan as razons ou circunstdncias que determinaron o seu
ingreso”.

Temos pois que, conforme con esta escueta disposicion, o réxime fechado ten
cardcter excepcional e pode aplicar-se tanto a penados como a preventivos por
resolucion motivada, en atencién a critérios tan vagos como o de perigosidade e
inadaptacion aos reximes ordindrio e aberto’, sempre que o suxeito non deba ser
destinado a un centro especial dos enumerados no art. 11 LOXP, de cardcter
hospitalario, psiquidtrico ou de reabilitacién social.

A primeira redacién do R.Pen. distinguia duas modalidades de réxime fechado:
o comn (art. 46) e o especial (art. 47), caracterizado este tltimo por unha mdis intensa
restricion dos dereitos dos internos. Sen embargo, esta distincidn foi eliminada tras da
retorma parcial do R.Pen. operada polo RD 787/1984, do 28 de marzo, porque, segundo
recofiecia expresamente a sua Exposicién de Motivos, non existia na LOXP base para
tal distincion. En consecuéncia, derrogou-se o art. 47, regulador do réxime especial, na
ideia de que da dicotomia - presente no art. 10 LLOXP - entre centros fechados e
departamentos especiais non cabia tirar diferéncia reximental nengunha®

O art. 46 do derrogado R.Pen. estabelecia para os internos en estabelecimentos
fechados un réxime de vida inspirado principalmente - e na pritica, poderiamos dicer
que en exclusiva - nos principios de seguranza, orde e disciplina. En consecuéncia,
impon-se o aillamento celular dos internos e, en xeral, unha aguda restricion dos seus
dereitos: posibilidade de intervencion das comunicacions, privacion das visitas fntimas,
limitacién das actividades en comuin, etc.

Por outra parte, o préprio art. 46 R. Pen. habilitaba 4s Xuntas de Réxime e
Administracién para o estabelecimento de diversas “modalidades de vida” dentro do
réxime fechado, eufemismo co que se vifia burlar a proibicién de estabelecer reximes
penitencidrio distintos dos expresamente previstos na LOXP. Foi precisamente con base
nesta prevision regulamentar que, por Instrucidn do 28 de febreiro de 1995, da Direcion
Xeral de Instituciosn Penitencidrias (en diante, DXIP), se aprobaron novas “Normas de

7 Apreciacién que se debe realizar, como indica FERNANDEZ AREVALO (cfr, “El régimen
cerrado”, en VV.AA., “Derecho Penitenciario y Democracia”, Fundacion El Monte, Sevilla, 1994, pax. 318
e ss), en alencidén a circunstdncias obxectivas decorrentes “do estudo da sua personalidade [do interno] e
traxectéria delictiva ou penitencidria”. Sen embargo, os critérios previstos no art. 102.3 R.Pen. para a
clasificacién dos internos cn primeiro grao, o cal determina a aplicacién do réxime do art. 10 LOXP,
ameazan principios basilares dun Dereito Penal democrdtico como o de non bis in idem ou o de
personalidade da responsabilidade penal. Sobre esta cuestion ha-se volver mdis adiante.

8 Neste sentido NISTAL BURON (cfr. “El régimen penitenciario: diferencias por su objeto. La
retencién y custodia/la reeducacidn y reinsercién”, en “Cuadernos de Derecho Judicial”, n1 XXXIIT, CGPJ,
Madrid, 1985, pdx. 193 e 194), para quen os centros fechados sc refiren a centros con autonomia
independente e os departamentos especiais a un departamento con réxime fechado existente nun centro que
ten distinto réxime, “ainda que tanto ao centro fechado como ao departamento especial se lles asigne o
mesmo réxime de vida, recollido n un tnico artigo, que € o art. 46”.
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[E100)

Estabelecimentos especiais ¢ de réxime fechado™, onde se diferencian duas
modalidades de vida - a “A”, para os internos destinados a estabelecimentos especiais,
e a “B” para os destinados aos centros fechados -, cunha regulacién integramente
recollida agora nos art. 91 e ss. do vixente R.Pen. Non por acaso se indica no seu texto
que

“Esta Circular terd caricter transitério en tanto no se efetuen as reformas legais
oportunas ...”,

debendo-se entender por reforma legal a promungacién do novo R.Pen. de 1996,
naquela altura xa en proxecto.

2. A regulacién do réxime fechado através de Circulares e Instruciéns
da Administracién Penitenciaria. En especial, o FIES.

Mas durante a vixéncia do anterior R.Pen., através dun ndmero indeterminado'
de Circulares e Instruciéns da Administracion Penitencidria, introduciron-se previsions
reximentais dirixidas ben a criacién dun réxime fechado alegal - o cofiecido como FIES
-, ben ao endurecimento do réxime fechado, tal e como este vifia regulado na LOXP e
o R.Pen.

O denominado sistema FIES consiste oficialmente nunha base de dados
centralizada, xestionada pola prépria DXIP, na que se recollen diversas informacidns
relativas a determinados reclusos e que, de atendermos 4 vixente Instrucién reguladora
do 28 de febreiro de 1995, dictada pola DXIP, careceria de calquer intluéncia no réxime
de vida dos incluidos na mesma:

“... a referida base de dados [0 FIES] ten cardcter administrativo e, portanto, os
dados que como consecuéncia do seguimento se armacenan, vefien referidos 4 situacion
penal, procesual e penitencidria, considerando-se esta unha prolongacion do expediente
persoal penitencidrio, sen que en nengin caso prexulgue a sua clasificacion, vede o
dereito ao tratamento dos internos, nen supofia a fixacién dunha vida reximental distinta
da que regulamentariamente lle vefia determinada”. A circular 21/96, de 16 de
decembro, volve definir o FIES como unha simple “base de datos de cardcter
administrativo (...) que en caso ningin prexulga a clasificacion, veda o direito ao
tratamiento ven sup6n a fixacién dun sistema de vida distinto daquel que
regulamentariamente vefla determinado”.

Mas o certo € que, xa desde a sua criacion, o sistema FIES supuxo para muitos
internos (en especial para os denominados FIES-RE - réxime especial - Denominado
agora CE - “Caracteristicas Especiais” - na circular 21/96 - ou FIES-CD - control
directo) a aplicacion dun réxime de vida mesmo madis duro que o fechado previsto no
R.Pen. Apartir do traballo de Ferndndez Arévalo", dos informes das asociacidéns de
apoio aos presos'? e dos testemufios dos préprios internos, podemos citar as seguintes
consecuéncias reximentais do FIES:

- Colocar alxemas aos FIES-RE para calquer translado fora da cela (medida
introducida pola Circular do 2 de outubro de 1991, deixada sen efeito pola do 12 de
febreiro de 1992).

9 Complementada pola posterior do 23 de marzo de 1995.
10 polas dificuldades que o seu coflecimento apresenta, ao non seren obxecto de publicacién oficial.
1 Cfr., “El régimen ...”, cit., pax. 331 e ss.

12" vid. especialmente o “Dossier sobre la situacion de los presos en régimen FIES”, Salhaketa, 1992.
Neste documento expoiien-se, ainda s6 un ano despdis da instauracion do FIES, as graves ilegalidades que
o mesmo comportaba no CP de El Dueso.
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- Disfrute do horario de paseo en solitdrio, medida introducida pola Circular do
2 de outubro de 1991 e que segue en vigor. Compre lembrar que o disfrute do tempo de
paseo ou patio en solitdrio reserva-se na LOXP aos internos que cumpran a sancidn de
aillamento en cela. Numerosos autos de Xulgados de Vixildncia Penitencidria (en
diante, XVP) declararon esta limitacién ilegal co argumento de que a Xunta de Réxime
pode limitar as actividades en comin dos internos nos estabelecimentos fechados, mas
non suprimi-las totalmente"”.

A respeito do paseo ou do pitio, reiteradas queixas dos internos FIES do CP
Madrid III (Valdemoro), pofien de manifesto as circunstincias en que este dereito se
limita na prdtica: as escasas horas de patio destes internos se “disfrutan” en gaiolas de
formigén de 10 x 5 x 6, cunha rede metélica por teito, ¢ sen nengunha caste de
instalacion desportiva ou de aseo, nen alumado, nen instalacion algunha que permita
resgardar-se das incleméncias atmosféricas™.

- Retirada aos internos da sua roupa habitual, substituida por prendas, facilitadas
polos préprios Centros Penitencidrios (en diante, CC.PP.), que permitan un doado
cacheo: € dicer, na pratica, monos. Esta medida tamén ordeada pola Circular do 2 de
outubro de 1991, foi declarada ilegal por tamén numerosos Autos de XVP".

- Conversion en beneficios, de concesion condicionada 4 boa conduta carcerdria,
dos dereitos recofiecidos na LOXP e no R.Pen.: asi por exemplo, en relacién coa
concesion de comunicacidons familiares e intimas, o disfrute de comunicaciéns
telefénicas ou a posesion de aparellos de rddio e TV.

- Revision sistemdtica con raios X do peito e abdome dos internos, prética
continuada que € claramente prexudicial para a sua salide, nomeadamente para os
infectados por VIH".

Estas medidas - que en grande medida foron deixadas sen efeito, como habemos
ver, polo vixente R.Pen. de 1996 - introduciron-se pola Circular do 2 de agosto de 1991
co pretexto de incentivar condutas positivas dos internos e tamén mereceron numerosos
reproches dos XVP".

Mas, xunto con estas restriciéns de dereitos fundamentais impostas a meio de
Circulares da Administracién Penitencidria, o amplisimo poder que o ordenamento

13" Vid. os citados por FERNANDEZ AREVALO, op. cit., pax. 334.

14 0 texto completo da queixa pode consultar-se no nl 2 da revista “Pandptico”, editada pola
Coordenadora estatal de Solidariedade con Presos/as, pax. 48 a 50.

15" vid., de novo, os citados por FERNANDEZ AREVALO (cfr., op. cit., pax. 335).

16" virios autos do XVP de Santander (asi os do 20 ¢ 24 de novembro de 1992) lembraron 4
Administracién o cardcter cxcepcional de tal prdtica, que sé se pode usar “prévio o emprego doutros
detectores e cacheos, se persistir un motivo fundado e con autorizacién expresa do XVP”, porén seguiu a ser
pritica habitual en diferentes CC.PP, entre eles o de El Dueso, ao que se referian os autos do XVP de
Santander citados (cfr., “Dossier ...”, cit., pax. 4).

A recente S.TC 35/1996, do 11 de marzo, veu sancionar a constitucionalidade deste atentado a saide
dos presos, denegando o amparo solicitado por un recluso frente aos exames radioldxicos continuados aos
que, por motivos de seguranza, vifia sendo submetido. O TC, tras recofiecer que o risco para a saide
envolvido por estes exames radioldxicos € real, considera sen embargo que “a utilizacién aillada e
esporddica, baixo control médico, dun aparello de raios X que sc encontraba en perfeito estado e cuxas
radiaciéns non supofien perigo nengiin para a sadde e que mesmo nas UGltimas exploracién deminuiu-se o
nivel de radiacidn (mdlia se especificar que a radioloxia utilizada era de menor intensidade que os maximos
permitidos pola OMS) non supén violacién do dereito 4 integridade fisica”, sempre e cando a medida
responda 4 finalidade legalmente prevista de garantia da seguranza do estabelecimento penitencidrio (fx 4°).

17 Vid. os autos citados por FERNANDEZ AREVALO, op. cit., pix. 337 ¢ 338.
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reconiece 4 Direcion do Centro e ds Xuntas de Réxime e Equipas de Tratamento®,
traduce-se na imposicion de novas limitacions dos dereitos fundamentais dos internos,
que se veflen somar 4s derivadas da LOXP e o R.Pen. e das Circulares e Instruciéns
Penitencidrias. Sirva como mostra do que € pritica constante nos CC.PP. espafiois, o
caso analisado na recente S.TC 170/1996, do 29 de outubro, que concede o amparo a
un preso FIES frente ao Acordo da Xunta de Réxime do CP de Toledo que ordeaba, sen
limite temporal nengtn, a intervencidn das suas comunicacions. Felizmente, a senténcia
anula o mencionado acordo e os autos do XVP nl 2 de Castela-A Mancha
confirmatorios do mesmo'.

A dentncia destas previsions reximentais do réxime FIES realizou-se non s6 por
parte dos atectados ou das asociacions de apoio aos mesmos, mas tamén desde variadas
instdncias oficiais:

- En primeiro lugar, polos XVP que, tanto en resolucidns concretas como en

acordos aprobados nas suas reuniéns anuais, se tefien maioritariamente mostrado firmes
na defensa da legalidade e dos dereitos dos presos.

Cunha clareza que non deixa lugar a dibidas, os pontos 10 e 74 dos Acordos
refundidos de actuacién aprobados polos xuices de vixildncia penitencidria na sua VIII
reunién™:

- ponto 10. “Non existe nengln réxime penitencidrio especial distinto dos
reximes ordindrio, aberto e fechado aos que se refire a LOXP. O réxime fechado debe
diferenciar-se claramente do aillamento en cela, por canto non constitue unha sancién
permanente, e o art. 10 LOXP debe aplicar-se restritivamente polo seu cardcter
excepcional.

Aos internos denominados pola Administracion penitencidria FIES, incluidos no
grupo 11 RE, serd-lles de aplicaciébn como minimo, e en todo caso, o réxime

18 Asl, o préprio R.Pen. - tanto o derrogado como o vixente - recofiecen ds Xuntas de Tratamento e ds
Equipas Técnicas importantes potestades cando non decisorias - como no art. 92 do R.Pen. vixente, de
asignar os internos a algunha das duas modalidades de vida agora previstas dentro do réxime fechado -
sempre decisivas, informando ou dictaminando os actos adoptados polos érgaos decisorios.

Con razén BERGALLI - cfr., “Pdnico Social y fragilidad del Estado de Derecho. Conflictos
instrumentales entre Administracién y Jurisdiccion penitenciaria (o para dejar de hablar del sexo de los
dngeles en la cuestién penitenciaria)”, en RIVERA BEIRAS (coord.) “Tratamiento Penitenciario y Derechos
Fundamentales”, J.M. Bosch, Barcelona, 1994, pix. 114 - advirte xustamente acerca da inseguranza xuridica
que supdn o “imenso poder que adquiren os informes das Equipas de Observacion e Tratamento. Os seus
xuizos progndsticos asentan sobre a substitucion do principio de culpabilidade polo feito cometido, que
permitiu estabelecer xurisdicionalmente a condea penal, por un xuizo de perigosidade, asentado na conduta
anterior do suxeito e a observada durante o secuestro carcerdrio”.

19 A anulacion acordada por esta senténcia funda-se principalmente en que constituindo o acordo unha
restricidn do dereito fundamental do interno recorrente ao segredo das suas comunicacions (art. 18.30 CE),
a motivacién da concorréncia das circunstdncias excepcionais que conforme co art. 51 LOXP e 91 do R.Pen.
de 1981 lexitiman a adopcién de tal medida - a saber, suspeita fundada de que os comunicantes poden cstar
a preparar algunha actuacién delictiva ou cando non observen unha boa conduta - foi no caso concreto
insuficiente e mdis tamén, o que se cadra nos interesa mdis neste momento, porque lonxe de reunir a
intervencion das comunicaciéns o cardcter excepcional e individual préprio de toda restricidn dun dereito
fundamental, “se teria adoptado sistematicamente para todos os internos clasificados no primeiro grao
penitencidrio e, concretamente, en relacion cos incluidos no FIES. Isto indicaria-nos que non foi nunha
medida excepcional” (fx 5°).

20 Celebrada en Madrid en novemtbro de 1994. Xa na VII, celebrada en Madrid en setembro de 1993,
se instaba ao Fiscal Xeral do Estado a que “dada a insisténcia e persisténcia no ordenamento xuridico
penitencidrio de normas extramuros da LOXP e do seu Regulamento, dictadas polas Administracions
Penitencidrias, que contradin os principios de legalidade e xerarquia administrativas, e que obrigan aos
Xufces de Vixildncia a adoptar acordos e decisions privando-as de aplicacién, procederia que polo 6rgao
lexitimado se interpuxcscn os correspondentes recursos ante os Tribunais contencioso-administrativos, a fin
de que tais normas sexan declaradas nulas” (ponto 7°).
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estabelecido no art. 46 do RPen., coas actividades e limitacions especificamente
contidas no dito preceito”.

- ponto 74: “O réxime e tratamento penitencidrio dos internos pretencentes a
bandas armadas han de se regular polas mesmas normas xerais que o réxime e o
tratamento dos demais internos, sen que a condicién de integrante de banda armada
poida por si sé limitar ou impedir o disfrute dos dereitos e beneficios penitencidrios
recofiecidos por tais normas”.

Mas tamén, como diciamos, a meio de resolucions concretas defenderon os XVP
os dereitos dos internos submetidos a este réxime ilegal. A relacion dos numerosisimos
autos - que sO faria patente a dureza de ouvido da Administracién penitencidria -
dictados polos XVP a este respeito excederia da amplitude desexdbel para un traballo
das caracteristicas do presente. Limitaremo-nos a destacar so algins que, a0 meu ver,
son especialmente significativos:

- Auto do 31 de agosto de 1993, dictado polo Xuiz de Vixildncia Peniténcdria nl
I de Castela e Ledn, Sr. Castro Antonio, en relacidn coas queixas formuladas polos
presos FIES internos no CP de Villanubla, no que o citado érgao xurisdicional, tras
lembrar que

13

o principio de legalidade debe facer-se efeitivo en todo momento,
encontrando-se este constituido pola Lei e méis o Regulamento Penitencidrio, asi como
polas normas xuridicas que as complementan, sen que se podan encadrar dentro destas
aquelas circulares sen refrendo legal, que supofian unha vulneracidn, limitacién ou
restricién daqueis dereitos que a Lei e o Regulamento Penitencidrio conceden aos
internos”,

insta 4 Administracion a recofiecer e facer efeitivos para os FIES os dereitos
minimos previstos na LOXP, tan bdsicos como o dereito a realizaren actividades en
comun, a non seren sistematicamente alxemados, a manteren relaciéns especiais, a
manteren relacions escritas sen limitacién de niimero de f6lios, a manter comunicacidns
telefonicas, a teren acceso aos meios de comunicacion, etc., obrigando ao CP a remitir
cada dous meses ao Xulgado informe das actividades realizadas polos internos e
estudos individualizados de cada un deles.

- Auto do 8 de agosto de 1994, do Xuiz de Vixildancia Penitencidria de Badaxoz,
Sr. Martinez de la Concha, no que outravolta se afirma que a forma de Circular non € a
axeitada para encher o vacio lexislativo existente a respeito dos internos “especialmente
perigosos’.

- E, especialmente importante por se referir & vixente Circular 8/1995, do 28 de
febreiro, reguladora do ficheiro FIES, o Auto do 20 de outubro de 1995, do Xuiz de
Vixildncia Penitencidaria nl 3 dos de Madrid, Sr. Racionero Carmona, no que
expresivamete se rexeitan as alegacions do Ministério Fiscal - que ian no sentido de
negar que o sistema FIES supuxese unha violacién dos dereitos dos internos - cos
seguintes argumentos:

“Para quen provee, ¢ se insiste nisto, ou o FIES ¢ intitil ou, dalgilin xeito, ainda
ignoto mas inevitdbel - reiteradamente denunciado polos seus destinatdrios - si as
implica [violacidns dos dereitos dos internos].

En definitiva, e como se puxo de manifesto en resolucions anteriores:

a) A sua mera denominacion contradiz a sua neutralidade. Se é de ‘especial
seguimento’, significa que o mesmo ha de ter determinadas consecuéncias, sexan estas
as que foren.
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b) Se existe, ha de ter unha finalidade prdtica, aquel seguimento, un control -
mdis intenso - sobre determinados internos, pois do contrdrio seria unha criacion indtil
e, xa que logo, ineficaz.

¢) Carece da mdis minima apoiatura legal ou regulamentar.

E esta € a cuestién: ao non devir dunha norma e si sé dunha Instrucién ou
Circular da Administracién penitencidria, ignora-se absolutamente, tanto as
consecuéncias da inclusidén canto as causas da mesma’.

- Mesmo a Fiscalia Xeral do Estado, na Memoria apresentada o 15 de setembro
de 1993, denunciaba a situacion:

“Baixo a falsa apariéncia de meras directrices de organizacién interna, [a
Administracion Penitencidria] estabelece pautas de actuacién que en ocasidns coutan ou
limitan os dereitos dos internos e noutras os amplian, criando situaciéns de priviléxio,
constituindo unha espécie de normas penitencidrias paralelas de dmbito exclusivamente
administrativo, totalmente arbitrarias e cambiantes”.

A dltima “regulacion” do FIES, a contida na Intrucién da DXIP do 28 de febreiro
de 1995, evita, conscientemente, calquer prevision de cardcter reximental.
Conscientemente por duas razéns: en primero lugar, pola ampla contestaciéon que o
sisterna suscitou e, en segundo lugar porque o novo R.Pen. de 1996 “legaliza” o sistema
FIES ao diferenciar dentro do réxime fechado duas denominadas “modalidades de
vida”. Podemos afirmar que o FIES depura-se de contidos reximentais, recollidas agora
no R.Pen. de 1996.

3. O R.Pen. do 9 de febreiro de 1996

O novo R.Pen aprobado o ano pasado non varia grande cousa a regulacién do
réxime fechado prevista no regulamento anterior. E, de certo, unha regulacién
formalmente mdis respeitosa de certas garantias®, pero que non resolve nengin dos
problemas que doutrina, xurisprudéncia e afectados puxeran de relevo no R.Pen.
derrogado.

Procura-se elevar de rango medidas antes s6 reguladas en Circulares e
Instruciéns da prépria Administracién penitencidria®, como as citadas do 28 de febreiro
de 1995, reguladoras do FIES e do réxime fechado, mas fora disto non se varia case que
en nada a sua regulaciéon material. Mesmo se da un paso atrds, volvendo
subrepticiamente 4 situacion anterior 4 reforma de 1984, ao distinguiren-se dous
reximes penitencidrios dentro do fechado do art. 10 LOXP, as duas denominadas
“modalidades de vida”.

O mesmo que no R.Pen de 1981, destinardn-se aos departamentos especiais ou
aos centros fechados, os penados clasificados en primeiro grao™ por seren

21 Neste ponto debe saudar-se que o art. 95 R.Pen. esixa a notificacién do acordo ao XVP tanto se a
aplicacién do art. 10 LOXP implica un translado de centro como se non o implica, € dicer, se o departamento
especial se ubica no mesmo centro penitencidrio onde o interno xa se achaba submetido ao réxime ordindrio
ou ao aberto. Pon-se couto deste xcito a unha interpretacion fraudulenta que a Administracion penitencidria
vifia facendo do art. 80.20 do anterior R.Pen., a virtude da cal s6 se efetuaba a citada comunicacién ao XVP
se cando a aplicacion do art. 10 LOXP supuxese un translado efeitivo dun CP a outro.

22 & marxe de podermo-nos cuestionar ainda se o RD € rango suficiente.

23 0 cal supén sancionar a nivel regulamentar a correspondéncia entre réxime penitencério ¢ grao de
tratamento, xa prevista con cardcter xeral no art. 72.2 LOXP. Vexa-se especialmente o art. 100 do actual
R.Pen. Acerca da falta de correspondéncia absoluta entre graos de tratamento e reximes penitencidrios, vid.
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manifestamente perigosos ou inadaptados aos reximes ordindrio ou aberto. A
perigosidade que motiva a clasificacién en primeiro grao apreciari-se conforme cos
critérios previstos no art. 102.50 R.Pen., claramente diverxentes dos xerais previstos
nos art. 62 a 65 da LOXP, relativos 4 clasificacion de penados e preventivos. Con efeito,
a perigosidade 4 que se refire o art. 102.50 R.Pen. ¢ un conceito obxectivo e puramente
carcerdario - val dicer, que atende exclusivamente aos fins de seguranza, orde e
disciplina do estabelecimento™ -~ en tanto que os critérios, subxectivos, de clasificacién
da LOXP fixan-se madis en atencidn ao tratamento, € dicer, ao conxunto de actividades
dirixidas 4 reeducacién do interno.

A resolucién motivada 4 que se refire o art. 10 LOXP é adoptada por un 6rgao
da Administracion penitencidria - a DXIP - prévio informe da Xunta de Tratamento, e
debe ser notificada ao XVP no prazo maximo de 72 h. (art. 95 R.Pen.). Neste ponto
debe saudar-se que o art. 95 R.Pen. esixa a notificacidon do acordo ao XVP tanto se a
aplicacién do art. 10 LOXP implica un translado de centro como se non o implica, é
dicer, se o departamento especial se ubica no mesmo centro penitencidrio onde o interno
xa se achaba submetido ao réxime ordindrio ou ao aberto. Pon-se couto deste xeito a
unha interpretacion fraudulenta que a Administracion penitencidria vifia facendo do art.
80.20 do anterior R.Pen., a virtude da cal sé se efetuaba a citada comunicacién ao XVP
se cando a aplicacion do art. 10 LOXP supuxese un translado efeitivo dun CP a outro.

ALARCON BRAVO, “La clasificacién penitemimia de los internos”, en “IV Reunién de Jueccs de
Vigilancia Penitenciaria”, especxal nl 3 da revista “Poder Judicial”, 1986, ¢ o traballo xa citado de
FERNANDEZ AREVALOQ, pix. 318-319.

24 Deste xeito, conforme co art. 102,50 R.Pen., para cualificar a perigosidade dun interno, ponderard-
se a concorréncia de factores como

“a) a naturcza dos delictos cometidos ao longo do seu historial
delictivo, que denote unha personalidade agresiva, violenta e antisocial .

b) Comisién de actos que ateneten contra a vida ou a integridade fisica das persoas, a liberdade
sexual ou a propriedade, cometidos en modos ou formas especialmente violentos.

¢) Pertenza a organizacidns delictivas ou a bandas armadas, en tanto non amosen, en ambos casos,
sinais inequivocas de sc teren substraido 4 disciplina interna das ditas organizacidns ou bandas.

d) Participacién activa en motins, plantes, agresions fisicas, ameazas ou coaciéns.

e) Comisidn de infracidns disciplinares cualificadas de mui graves ou graves, de maneira reiterada
ou sostida no tempo.

1) Introducién ou posesién de armas de fogo no estabelecimento penitencidrio, asi como a tenza de
drogas téxicas, estupefacentes e substdncias psicotrépicas en cantidade mportante, que faga presumir o seu
destino ao tréfego”.

Critérios que contrastan vivamente co disposto nos citados art. 62 a 65 LOXP. En particular o art.
62 valora o historial delictivo sé como un clemento mais e non primordial, xunto cos dados resultantes do
estudo cientifico da constitucidn (sic), o temperamento, as aptitudes do suxeito a tratar, do seu contorno
familiar e social, etc.

Esta antinomia entre a LOXP e o R.Pen. fora xa advertida pola doutrina durante a vixéncia do
R.Pen. de 1981 (neste scatido, FERNANDEZ AREVALO - cfr., op. cit., pix. 319 a 321 -, ALARCON
BRAVO - cfr., op. cit, pdx. 20 e 21 - e MAPELLI - cfr,, “Consideraciones en tormo al art. 10 LOGP”, en
REP n11/1989). O iiltimo dos autores citados consideraba que o conflito nascia da confusion entre réxime
fechado e clasificacién en primeiro grao, mas o certo é que, como xa se indicou no texto, o vixente R.Pen.
consagra tal confusién ou, por mellor dicer, unificacién entre réxime penitencidrio e clasificacién de tal
maneira que a prevaléncia dos critérios obxectivos do art. 102.50 R.Pen. sobre os subxectivos dos art. 62 a
65 LOXP semella asegurada.

Dito sexa o anterior sen prexuizo de que pofiamos de manifesto tamén o que na pratica supén: o
mantimento das finalidades resocializadoras e de tratamento como mero simbolos ¢ a afirmacion - de cada
vez mdis evidente - da retencion e a disciplina como verdadeiras finalidades do sistema penitencidrio.
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1I1.PROBLEMATICA XURIDICO-ADMINISTRATIVA DO
REXIME FECHADO

O réxime fechado, que sumariamente se ven de examinar, levanta do ponto de
vista do Dereito Administrativo importantes cuestidns que cémpre analisar polo middo.
Basicamente, as implicadas pola regulacion via Circulares e Instrucions de importantes
aspectos do mesmo - mesmo a introducién de reximes novos non contemplados nen na
Lei nen no Regulamento penitencidrios - e mdis, doutra banda, a eventual
inconstitucionalidade da regulacién contida no vixente R. Pen. de 1996, desde a
perspectiva da reserva material de Lei Orgdnica do art. 25.20 CE.

1. Circulares e Instruciéns como fonte do Dereito Penitenciario

Para decidir acerca da legalidade das Circulares e Instrucions administrativas,
que se vefien mesmo considerando como fonte formal do Dereito Penitencidrio™, debe,
en primeiro lugar, estudar-se a cualificacién xuridica que as mesmas merecen no
Dereito Administrativo espafiol para, en segundo termo, estudar as suas condicidons de
validez e eficdcia, nomeadamente polo que 4 matéria penitencidria atinxe.

l.a. Instrucions e Circulares no Dereito Publico espatiol

Conforme co art. 21 da Lei 30/1992 (en diante, LPAC)*, “os o6rgaos
administrativos poderdn dirixir a actividade dos seus Orgaos xerarquicamente
dependentes, através de Instrucions e ordes de servizo” (alinea 10). “Cando unha
disposicién especifica asi o estabelecer ou se estimar conveniente por razén dos
destinatdrios ou dos efeitos que podan producir-se, as instruciéns e ordes de servizo
publicardn-se no DO que corresponder” (alinea 20). “O incumprimento das instruciéns
ou ordes de servizo non afecta por si prépria 4 validez dos actos dictados polos érgaos
administrativos, sen prexuizo da responsabilidade disciplinar en que puidesen incorrer”
(alinea 30).

As{ pois, semella que non estamos perante normas regulamentares, mas de
disposiciéns ou normas internas gue atopan o seu fundamento noutra potestade
administrativa distinta cal € a de mando e direcién que corresponde aos 6rgaos
superiores sobre dos seus xerarquicamente subordenados.

E por iso que a eficdcia das Circulares e Instruciéns é diferente 4 dos
regulamentos: en principio - ao menos tal € o que se pode tirar do art. 21 LPAC -
mentres que un acto dictado contra o disposto nun regulamento € invdlido (art. 63
LPAC), o dictado contra do previsto nunha Circular € perfeitamente vélido. E dicer, as
Circulares carecerian de calquer substdncia normativa, non integrarian o bloco da
legalidade ao que a actuacién administrativa ven suxeita.

25 BERNALDO DE QUIROS considera que as fontes do Dereito Penitencidrio son a Constitucidn, o
Cddigo Penal, a Lei Xeral Penitencidria, a Lei de Axuizamento Criminal, o Regulamento Penitencidrio e as
ordes e circulares das direciéns xerais de institucions penitencidrias (cfr., “Lecciones de Derecho
Penitenciario”, México, 1953, citado por GIMENEZ-SALINAS COLOMER, “Autonomia ...”, cit., pax. 77).

26 preceito que substancialmente a reproducir o disposto nos art. 7 da Lei Procedimento
Administrativo de 1958 e 18 da Lei de Réxime Xuridico da Administracidn do Estado de 1957. En termos
semellantes exprime-se o art. 3.50 do vixente R.Pen.: “Os 6rgaos directivos da Administracién Penitencidria
poderdn dirixir as actividades dos seus 6rgaos xerarquicamente dependentes a meio de circulares, instruciéns
e ordes de servizo”.
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Sen embargo, esta impresion inicial logo debe ser desbotada. De analisarmos a
xurisprudéncia veremos como as Circulares e Instrucions producen certos efeitos para
alén do estrito dmbito interno da Administracion:

- O mesmo que o precedente administrativo, vinculan 4 Administraciéon que
deberd motivar os actos que se separen do critério expresado nunha Circular, en especial
cando a mesma tefia sido publicada (art. 54.1.c LPAC).

- Ainda mdis: constitue doutrina consolidada do TS espafiol, considerar que as
Circulares e Instraciéns poden ter un duplo cardcter: ben de meras ordes xerdrquicas,
eficaces unicamente no marco dunha relaciéon de subordenacién xerdrquica (neste
sentido, o art. 3.50 do vixente Regulamento Penitencidrio, aprobado por RD 190/1996,
do 9 de tebreiro), ben de verdadeiras disposiciéns de carcter xeral.

Esta doutrina xurisprudencial emprega como critério cualificador o estabelecido,
por exemplo, na S.TS do 9 de febreiro de 1995 (Ar. 1285) en relacién cunha Circular
do ICAC:

“

para indagar cando unha Circular é un acto administrativo ou unha
disposicion de cardcter xeral, pode-se acudir a critérios formais, nen sempre fidbeis, ¢
materiais, € dicer, analisar o seu contido: deste modo, adoita-se afirmar que é unha
disposicién xeral se a Circular en cuestién cria unha nova suxeicién ou garantia para o
administrado, ou da regras imperativas novas, ou se atén ao dmbito ‘ad intra’ se for acto,
‘ad extra’ se for regulamento ou se a decision encerra cardcter xeral”, doutrina reiterada
noutra senténcia do mesmo Tribunal do 5 de xullo de 1995 (Ar. 5991)%:

“... se as Circulares tefien normalmente no noso Dereito o cardcter de Instrucidns
internas de servizo, en numerosas ocasions {...) non se limitan 4 organizacion interna
dos servizos dependentes do Orgao do que emana a Circular, senén que son, ben
auténticas normas regulamentares, por regularen dereitos e deberes dos particulares,
ben normas interpretativas da lexislacién de cardcter xeral que vinculan desde logo 4
Administracion canto aos seus actos administrativos posteriores”.

Xa que logo, en principio, as Circulares e Instrucidéns que contefian regras
imperativas novas deben cualificar-se de disposiciéns xerais, cando aquelas tefian por
destinatdrios a suxeitos non integrados na organizacién administrativa.

Mas acontece que - non como requisito de validez senén como condicién de
eficdcia, de oponibilidade frente a terceiros - os regulamentos deben ser obxecto de
publicacién oficial (art. 60 LPAC). E resulta que asimesmo, decote, as Circulares e
Instruciéns non se publican oficialmente senén, como méximo, “pseudo-oficialmente”,
en “boletins informativos” ou similares editados polo 6rgao administrativo que as
emana.

Semella claro daquela que unha Circular non publicada carece de calquer efeito
xuridico ad extra, non € oponibel a terceiros non submetidos xerarquicamente &
Administracién e aos que, en consecuéncia, tal producto administrativo non lles foi
comunicado.

Sen embargo compre neste ponto examinar a xurisprudéncia constitucional que
chega, ben que en resoluciéns mui condicionadas polas circunstancias do caso concreto,
a lle dar certo valor ds Circulares e Instruciéns, mesmo ds non publicadas oficialmente.

27 B tamén noutras posteriores como, por exemplo, a do 10 de febreiro de 1997 (Ar. 1087), a contrario:
“debe destacar-se que as Instrucions dicatadas polo Presidente do IARA, non incorporan un contido
normativo que se integre no ordenamento xuridico, co estabelecimenhto de dereitos e obrigas ...”.
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Con efeito, se nun primeiro momento™ se afirmou que

113

as denominadas instrucions (ao igual que as circulares) non alcanzan
propriamente o cardcter de fonte do Dereito, sendn tan s6 o de directivas de actuacién
que as autoridades superiores impofien aos seus subordenados a virtude das suas
atribuciéns proprias desa xerarquizacién, non sendo unha especial manifestacién da
potestade regulamentar” (fx 11), engadindo en coeréncia co anterior que

“... parece didfano que mercede a unhas instrucions se poden afectar xa desde o
instante mesmo da sua emisién - ou, se se apura mdis, desde o seu cofiecimento polos
destinatdrios - dereitos e liberdades fundamentais atribuidos aos cidaddns, cuestion na
que nos haberemos de deter observando que en puridade as “Instrucions”, que como se
apuntou tefien tamén como destinatdrios a todos e cada un dos traballadores
dependentes da Administracién militar, inclien auténticas ordes ou mandados que estes
venen obrigados a cumprir, sen agardar acto concreto nengiin de aplicacién, polo que
cabe concluir, achamo-nos xa* perante unha lesidén activa do dereito fundamental
estabelecido no art. 28.2 da CE, lesién que estd xa no contido material dunhas
instrucions que, entre outros aspectos vefien regular quen estdn facultados para adoptar
o acordo de declaracién de folga, canto atinxe ao preaviso, os 6rgaos que deben intervir
na determinacién dos servizos minimos e casuismo a respeito de cais son 0$ supostos
nos que a folga debe cualificar-se como ilegal” (fx 2°),

noutro pronunciamento posterior recofieceu-lle mesmo eficdcia frente a terceiros
a unha instrucién non publicada, cualificando-a de disposicidn de cardcter xeral. Con
efeito, a S.TC 150/1994, do 23 de maio, concede o amparo solicitado por quen
fundamentara nos tribunais ordindrios unha pretensién frente a outro particular nunha
instrucién non publicada do Ministério de Traballo™. Para chegar a esta conclusion, o
TC debeu despexar dous atrancos:

- En primeiro termo, a virtude de que titulo resultan os tribunais vinculados por
unha instrucién non publicada?

Considera o TC que ainda sendo certo que ao non ter sido publicada os tribunais
do social non tiflan obriga de aplicar de oficio a instrucidn litixiosa e que de ser
controvertido o seu contido entre as partes, este deberia ter sido acerditado conforme
coas regras xerais da proba, resulta sen embargo que

113

no litixio laboral a parte demandante alegou ante o xuiz a disposicidn
administrativa determinante da litis; ¢ a empresa demandad, pola sua parte, nunca
negou a existéncia e relevincia das Instruciéns do 2 de xullo de 19867,

28 Cfr., S.TC 26/1986, do 19 de febreiro, na que tribunal concede o amparo solicitado por un grupo de
L que tribun -C P icitado p stup

traballadores civis do Ministério de Defensa frente a vérias instruciéns dese centro directivo reguladoras do
exercicio do dereito de folga dese persoal.

29 oy sexd, que non se trata, como sostifian o Fiscal ¢ 0 Advogado do Estado, de que o recurso se dirixa

que non § ¢ ¢ ) g q A _

contra “presuntas violaciéns eventuais do dereito, derivadas do temor do recorrente a unha hipotética
violacién ulterior do dereito por parte do poder publico actuante”.

300 suposto decidido na senténcia citada consistia, sumariamente, no seguinte: a recorrente, unha
cidadd marroquina que residia e traballaba en Melilla, foi despedida do seu posto de traballo por carecer de
permiso de traballo en Espafia. Con efeito, carecia de tal permiso de traballo, mas unha instrucién ministerial
determinara gue para as persoas orixindrias das cidades de Ceuta ¢ Melilla ou con arraigo e residéncia nclas,
a posesion da denominada “tarxeta estatistica” conlevaba a autorizacién para traballar por conta allea nas
ditas cidades, vindo a substituir ao permiso de traballo esixido na lexislacién de estranxeiria. A sua demanda
foi rexeitada tanto polo Xulgado do Social de Melilla como polo TSX de Andalucfa, que consideraron a
citada instrucién como norma non aplicidbel ao caso por non teren sido publicadas e careceren, en
consecuéncia, de eficdcia frente a terceiros (neste caso o empresdrio). Contra deste rexeitamento do seu
recurso de suplicacion, suscita-se o recurso de amparo que deu lugar 4 senténcia que estamos a comentar.
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En consecuéncia, conclue o TC a respeito deste extremo que

“Non € aceitdbel, pois, que os Tribunais de Xustiza, ao cofieceren de procesos
nos que se dilucidan dereitos constitucionais das persoas, sexan estas espafolas ou
estranxeiras, prescindiran das disposicions validamente adoptadas polas autoridades
administrativas competentes en matéria de estranxeria, cando, precisamente, o litixio
laboral centraba-se en se a traballadora cumprira ou non os requisitos de
deocumentacion esixidos por ditas autoridades administrativas. E, como ten declarado
este Tribunal nas Ss. TC 77/1983, fundamento xuridico 41, e 24/1984, fundamento
xuridico 31, non é admisibel que uns mesmos feitos existan e deixen de existir para
distintoas o6rgaos do Estado™.”

- En segundo lugar, como supera o TC o formiddbel obstdculo que supdn a
ineficdcia frente a terceiros dunha disposicién xeral non publicada? E dicer, en que se
funda o TC para aplicar contra un terceiro - 0 empresdrio® - unha disposicién non
publicada e, por tanto, inoponibel frente a0 mesmo?

Considera asaenténcia, en primeiro lugar, que a falta de publicacién oficial da
Instrucidén controvertida “... non afecta a sua validez, mas 4 sua eficdcia”,
acrescentando, de maneira un tanto criptica, que “... O art. 29 da LRXAE de 1957, o
mesmo que os actuais art. 59.50 e 60 da Lei 30/1992, do 26 de novembro, impofien a
publicacion das disposicions administrativas no correspondente “Boletin Oficial” para
que produzan efeitos xuridicos de cardcter xeral, pero non para que produzan os efeitos
xuridicos que lle son préprios” (fx 5°).

Mas, do ponto de vista dun terceiro alleo 4 organizacion administrativa, cal é a
diteréncia entre “eficdcia xurfdica xeral” e “efeitos que lle son préprios” se nos estamos
a referir a Instrucidns que tefien como finalidade principal a de serviren de conducto
para o exercicio de potestades xerdrquicas de direcion e mando? Estes serian os efeitos
préprios dunha instrucién - ex art. 21 LPAC, como recofiece 0 mesmo TC na antes
citada S.TC 26/1986 -, e por “eficdcia xeral” non se debe entender outra cousa que a
erga omnes propria dunha norma en canto publicada: aplicdbel de oticio polos tribunais,
oponibel a todos (art. 9.10 CE).

E como nen o préprio tribunal queda totalmente seguro da correcidn do anterior
aserto, debe acudir ainda a outro fundamento distinto para afirmar a eficacia pretendida:

3 Argumento este tltimo que, por certo, s6 forzadamente € que se pode aplicar no caso que nos ocupa
pois, efeitivamente, resulta que tal afirmacién de que uns mesmos feitos non poden existir e deixar de existir
para distintos érgaos do Estado realiza-se na primeira das Ss.TC citadas - na 77/1983, do 3 de outubro - para
fundamentar o principio de prexudicialidade penal, reitor do Dereito Administrativo Sancionador, conforme
ao cal a Administracién ven vinculada polos feitos declarados probados nas resolucidns penais (principio
agora recollido no art. 137.20 LPAC), e na segunda - 24/1984, do 23 de febreiro - para afirmar o contrério,
€ dicer, que “apreciar unha culpa relevante na orde laboral, inferida polo xuiz tras dunha determinada
actividade probatdria, ainda que despois, desde outra dpticae noutra orde normativa, o xuiz penal estime non
desvirtuada a presuncién de inocéncia da mesma persoa”, non supdn ir contra a presuncion de inocéncia nen
tampouco que exista unha contradicion fdctica entre as senténcias.

Sen embargo, o suposto analisado na S.TC 150/1994 ¢ diferente ao destas outras senténcias: non se
trata de que os feitos declarados probados nunha orde xurisdicional vinculen aos 6rgaos doutra ou 4
Administracién, sendn de que esta - a meio dun produto pseudo-normativo de dubidosa legalidade - vincule
a un 6rgao xurisdicional que, conforme co art. 5 LOPX, ven s6 vinculado 4 Constitucion e ds Leis. Neste
caso non se trata dunha cuestién de feito sendn de determinacidén do Dereito aplicdbel para a resolucién do
litixio actividade que, para alén de non ser asunto da competéncia do TC, constitue o mesmo cerne da
funcidn xurisdicional.

32 A respeito do que de xeito nengin se pode afirmar que estea vinculado coa Administracién por unha
relacién de suxeicién especial, razén argiiida por veces para xustificar a eficdcia de instrucidn non
publicadas frente a colectivos como, por exemplo, os detectives privados.
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a boa té. Con efeito, tal é a verdadeira razon de que, na economia desta senténcia, o
empresdrio vefia vinculado por unha instrucién non publicada, como se comproba no fx
6%

“... no litixio laboral a parte demandante alegou ante o xuiz a disposicién
administrativa determinante da litis; e a empresa demandada, pola sua parte, nunca
negou a existéncia e relevancia das instruciéns do 2 de xullo de 1986. O cal non ¢ de
extrafar, porque das suas alegacions, e da documentacién achegada por ela, desprende-
se sen xénero de dibida que mantén un tluido e permanente contacto coa coa
Delegacion de Traballo de Melilla, en relacién coa situacién dos seus numerosos
empregados estranxeiros, e que cofiece perfeitamente a normativa sobre estranxeiria
que resulta de aplicacion na dita cidade”.

Porén, a boa fé resulta un fundamento feble de mdis para fundamentar a
oponibilidade dunha norma non publicada. Xa sen entrar no valor normativo dun
principio xeral non constitucionalizado e, por tanto, en calquer caso inferior ao de
preceitos legais como os art. 59 ¢ 60 LPAC - que, lembremos, claramente prevén a
ineficdcia das normas non publicadas oficialmente - resulta que o que fai aqui o TC non
¢ senon transladar a un particular unha responsabilidade claramente imputédbel 4
Administracién, como para casos andlogos e con meridiana clareza, a ten declarado o
Tribunal de Xustiza da Unidén Europeia (en diante, TXCE*) mesmo con menos
fundamento que no asunto que nos ocupa*.

En conclusion - e sen que a doutrina sostida nesta resolucién se tefia confirmado
en senténcias posteriores -, prementes razéns de xustiza material, facilmente
observdbeis através do exame dos antecedentes, levaron ao TC a unha interpretacion
forzada - e, do meu ponto de vista, errada -, dos conceitos legais de validez e eficdcia
das normas, condicionada esta dltima 4 publicacién.

Pero é que resulta, 4 mdis, que nen o TS nen o TC - este, se cadra, mdis
xustificadamente por ser a cuestién de legalidade ordindria - analisan a competéncia de
quen dicta estas instrucions e circulares que, en atencidn a critérios exclusivamente
materiais atinxentes ao seu contido, cualifican de disposicidns xerais.

Esta comprobacion ¢é especialmente interesante no caso das Circulares e
Instruciéns emanadas de autoridades inferiores aos Ministros, como son a imensa
mairoia das dictadas pola Administracién Penitencidria. Madlia termos afirmado
anteriormente que as Circulares e Instrucidns decorren do exercicio dunha potestade
distinta da regulamentar, na medida en que a xurisprudéncia as cualifica, cando reunen
certas condicidns, de disposicidns xerais, tal supén que tefian tamén de respeitar, como
requisito de validez, os limites da potestade regulamentar e, entre eles, o da
competéncia.

33 Apartir da S.TXCE do 19 de novembro de 1991 (As. Francovich) inicia-se unha doutrina
consolidada en senténcias posteriores do mesmo Tribunal, na que ante a falta de eficdcia directa horizontal
- ¢ dicer, entre particulares - dunha Directiva non integrada no ordenamento interno respectivo, o
perxudicado ven lexitimado para lle reclamar do Estado a indemnizacién dos prexuizos que para ¢l se
seguisen do incumprimento por parte de aquel das suas obrigas comunitdrias (para un tratamento xeral do
tema, vid. MANGAS MARTIN e LINAN NOGUERAS, “Instituciones y Derecho de la Unién Europea”,
McGraw-Hill, Madrid, 1996, pdx. 430 e ss.).

34 Por canto as Directivas s son obxecto de publicacién oficial no DOCE, por mdis que este sexa un
boletin oficial non estatal.
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Pois ben, neste ponto, se xa durante a vixéncia da LRXAE era dubidosa a

potestade regulamentar das autoridades inferiores aos Ministros™, tras da entrada en
vigor da Lei 97/1997, do 14 de abril, de Organizacién e Funcionamento da
Administracion Xeral do Estado, as dibidas anteriores desaparecen e se convirten en
certeza negadora de tal competéncia®. Quere-se dicer que calquer Circular ou Instrucién
que contefia unha regulacién con vocacién de producir eteitos ad extra, ben declarando
dereitos e deberes a prol ou ao encontro de terceiros, ben oferecendo unha determinada
interpretacion da lexislacion vixente non s6 serd ineficaz se non publicada, sendn tamén
invdlida en canto que dictada por un 6rgao incompetente.

Aplicando estes critérios xurisprudencialmente consolidados ds Circulares da
Secretaria de Estado de Asuntos Penitencidrios, reguladoras do réxime especial FIES,
debemos obrigatoriamente concluir que estamos ante verdadeiras normas xerais, porque
non se limitan a organizar servizos dependentes do citado centro directivo sendn que
regulan o réxime de vida en prisién de determinados internos, afectando aos seus
dereitos constitucionais e aos que, decorrentes da LOXP e do R.Pen., lles corresponden.

Que estamos diante dunha regulacién ex novo do estatuto xuridico de
determinados internos non oferece dibidas y, 4 mdis, ten sido expresamente afirmado
en vdrias resolucions xudicidrias - principalmente de Xulgados de Vixildncia - e
reconiecido pola propria Administracién Penitencidria:

- Canto ds primeiras, sirva como exemplo o Auto do 20 de outubre de 1995, do
Xulgado de Vixilancia nl 3 dos de Madrid, que reitera - concretamente en relacion coa
Circular 8/1995, reguladora do ficheiro FIES - a cofiecida doutrina jurisprudencial do
TS concluindo, 4 luz da mesma, que “... a Instrucion ou Circular que se analisa - a 8/95
- pretende ser unha disposicion xeral: cria novas suxeicions, segundo se razoa no acto
impugnado e se proxecta ad extra da Administracién pois afecta a terceiros alleos a ela,
ainda que estean suxeitos a unha relacién de suxeicién especial”.

- Polo que se refire ao apontado en segundo lugar, a Administracién Penitencidria
recofiece expresamente o cardcter de normas xerais das suas Circulares. Asf, na pdxina
3 do suplemento ao nl 1746 do “Boletin Informativo del Ministerio de Justicia e
Interior” razoa-se nos seguintes termos acerca da conveniéncia “e ainda necesidade” da
publicacién oficial das Circulares:

“- Ainda que os destinatdrios sexan os funciondrios, os seus efeitos estenden-se
a un circo de destinatdrios muito mdis amplo: internos, Xuices de Vixildncia, avogados
defensores e sociedade en xeral, configurando-se a sua publicidade como un requisito
imprescindibel para que os advogados defensores podan defender con eficdcia os

35 Neste sentido PAREJO ALFONSO (cfr., “Manual de Derecho Administrativo”, vol. 1., Ariel,
Barcelona, 1996, pdax. 200) para quen “debe afirmar-se que os 6rgaos exclusivamente administrativos
subordenados aos Ministros non poden ser titulares de competéncia algunha (sexa orixindria, sexa derivada)
para o dictado de verdadeiros regulamentos e si s6 para a producién de Circulares e Instrucions internas”.

Ainda mdis, como ben lembra LOPEZ BENITEZ (cfr., “Naturaleza y presupuestos constitucionales
de las rclaciones especiales de sujecién”, Civitas-Universidad de Cérdoba, Madrid, 1994, pdx. 360 e ss.),
nen sequer € pacifica, doutrinal e xurisprudencialmente, a admisién da potestade dos Ministros para dictaren
regulamentos - fora dos casos de habilitacién expresa - xirando a desputa acerca da constitucionalidade do
agora derrogado art. 14.30 LRXAE.

36 Esta LOFAXE derroga cxpresamente a LRXAE mantendo transitoriamente en vigor determinados
artigos, entre os que non se conta o 14.30, que recofiecia a potestade regulamentar dos Ministros para as
“matérias préprias do seu Departamento”. Xa que logo, con mdis razén debc entender-sc negada a das
autoridades - puramente administrativas, poisque en nengtin caso forman parte do Governo - inferiores aos
Ministros.
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dereitos dos internos, asi como para que os Xuices de Vixildncia podan exercer o sua
tradicional funcién xurisdicional.

- Os efeitos que poden producir poden (sic) afectar aos dereitos fundamentais dos
internos.

- Poden comportar unha interpretacién do ordenamento penitencidrio, caso no cal
a sua publicacion regular viria esixida polo art. 30 LRX”.

1.b. Instrucions e Circulares e relaciéns de suxeicion especial

Mas o problema, a respeito dos reclusos, radica en se son ou non terceiros do
ponto de vista da Administracidn Penitencidria, porque a estes efeitos non se consideran
tais os vinculados con ou integrados na organizacion administrativa por meio dunha
relacion de suxeicion especial’

Para o TC, a cualificacién da que liga ao recluso coa Administracion
penitencidria de relacion de suxeicién especial, non envolve a afirmacion de todas as
consecuéncias priticas da figura - excepcion aos principios de reserva de Lei, 4 plena
vixéncia dos dereitos fundamentais, etc. - porque, como indica MApelli Catfarena, “de
facé-lo asi faria unha reflexién coerente nun plano tedrico, mas radicalmente contréria
4 lexislacién penitencidria e, mesmo, ao proprio texto constitucional™.

Sinteticamente, a xurisprudéncia constitucional considera que a relaciéon de
suxeicién especial penitencidria fai 4 reserva de Lei “perder parte da sua
fundamentacién material”, ao se esgotar a sua virtualidade en “garantir a seguranza
xuridica, de modo que os internos podan dispdr de informacions suficientes sobre as
normas xuridicas aplicdbeis a un determinado caso”™, independentemente de cal sexa o
seu rango. [gualmente ten atirmardo que ainda que esta relacién de suxeicidn especial
deba ser entendida “nun sentido reductivo compatibel co valor preferente que
corresponde aos dereitos tfundamentais”, o estado de reclusion envolve que os dereitos
dos reclusos “podan ser obxecto de limitaciéns que non son de aplicacion aos cidaddns
comins e, entre elas, as que estabeleza a lexislacién penitencidria™’, concibindo pois
estas relacions da tinica maneira compatibel coa CE de 1978, € dicer, como

37 Acerca do conceito de relacion especial, scgue a ser obrigada a remisién ao traballo de GALLEGO
ANARBITARTE, “Las relaciones especiales de sujecién y el principio de legalidad de la Administracién
(Contribucién a la tcorfa del Estado de Derecho)” (publicado na RAP nl 34/1961) e mdis actuais
monografias publicadas sobre o tema, como a xa citada de LOPEZ BENITEZ, a de GARCIA MACHO
(“Las relaciones dc cspecial sujecion en la Constitucion espafiola”, Tecnos, Madrid, 1992) e a de
LASAGABASTER HERRARTE (“Las relaciones de sujecidn especial”, Civitas-IVAP, Madrid, 1994). Para
0 que agora nos interesa, debe consultar-se especialmente a contribucion de MAPELLI CAFFARENA (cfr.,
“Las relaciones especiales de sujecion y el sistema penitenciario”, en “Estudios Penales y Criminolégicos”,
nl XVI, USC, Santiago de Compostela, 1993, pax. 283 e ss.).

A teoria das relaciéns de suxeicion especial nasce no marco politico do 1l império alemdn, para
explicar certos poderes - regulatorios, disciplindrios - do Estado sobre persoas vinculadas a el por unha
relacién mdis intensa e dirccta que a que o vincula co xeral dos cidaddns, en definitiva para afirmar un
conxunto de potestades domésticas existentes 4 marxe - € mesmo en contradiciéon - da Lei. Para estas
relacions especiais, a reserva de Lei se matiza ou desaparece, principios punitivos como o non bis in idem
deixa de ser aplicdbel e, en xeral, os dereitos fundamentais dos inseridos nestas relaciéns especiais poden
limitar-sc¢ en maior degrau que os dos demais cidaddns.

38 Cfr., op. ulL. cit., pax. 308 e 309.

39 Cfr., $.TC 2/1987, do 21 de xaneiro.

40 Cfr., S.TC 12071990, do 27 de xufio.
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fundamentadas nun estatuto singular de dereito e obrigas normativamente estabelecido,
e non meramente na soberania estatal ou na voluntariedade®.

Canto 4 constitucionalidade da introducién a meio de Instruciéns ou Circulares
de restricidns aos dereitos fundamentais dos reclusos, o TC ten conscientemente evitado
as boas ocasiéns que tivo para pronunciar-se ao respeito, acollendo pola contra - ben
que de esguello - a referida relativizacidn neste dmbito do principio de reserva de Lei:
con efeito, na S.TC 119/1996, do 8 de xullo, ante o recurso de amparo dun interno FIES
fundado, entre outras razéns®, na proibicion de dispér na cela dun aparello de TV,
considera-se que

“... se ben é certo que se produz unha restricion factica do dereito do acceso a un
determinado meio piblico de difusién, non o é menos que a mesma se dispén coa
adecuada cobertura legal (arts. 10 LOXP e 18 ¢ 46 do Regulamento Penitencidrio de
1981)” (fx 3°),

cobertura non tan adecuada se reparamos en que tal proibicién non se introducira
directamente nen pola Lei nen tan sequer polo Regulamento, senén s6 por meio dunha
Circular non publicada da DXIP, do 2 de agosto de 1991, sen que existise nas duas
normas primeiramente citadas remision nengunha quen de fundamentar a restricion
discutida.

En atencién a estes razonamentos, e confiando en que a certeza dos argumentos
nel expostos axude a variar a doutrina sostida na S.TC 119/1996 que andamos a
comentar, debe salientar-se o voto particular a ela formulado polo maxistrados Pi I
Sunyer e Vives Antdn no que, en eséncia, se destaca que restricions tan importantes dos
dereitos fundamentais sé se poden estabelecer a meio dunha norma que goce da
cobertura legal esixida polo art. 25.20 CE, considerando a estes efeitos como
insuficiente a remisién que a normas de rango inferior realiza implicitamente o art. 10
LOXP*.

41" Un resumo da doutrina xursiprudencial vixente, no fx 41 da S.TC 170/1997. do 29 de outubro:

“... a relacién que surxe con motivo do internamento nun Centro Penitencidrio caracteriza-se, no
esencial, do seguinte modo: o recluido adquire un status xuridico do que destaca o seu submetimento ao
poder piiblico exercido pola Administracién Penitencidria, a cal ten encomendado, 4 mdis da reeducacion ¢
reinsericién social dos penados, a retencién e custédia dos detenidos, presos e penados (art. 1 LOXP),
coidando de garantir e mirar pola seguranza e boa orde do estabclecimento (art. 18, 26.d, 29.2, 41.1, 43.3,
etc., LOXP). Esta relacién de suxeicidn especial ten de entender-se, como ten destacado cste Tribunal
(Ss.TC 120/1990, fundamento xuridico 61, 137/1990, fundamento xuridico 41 e 57/1994, fundamento
xuridico 31) nun sentido reductivo compatibe] co valor preferente dos dereitos fundamentais; orixina-se, en
soma, un entramado de dereitos e obrigas reciprocos da Administracion Penitencidria ¢ o interno, cuxo
contido e exercicio desefia a lexislacion penitencidria”.

42 Razéns mdis importantes: o recurso dirixia-se directamente contra o endurecimento do réxime
fechado extraordindrio do art. 10 LOXP, provocado pola Orde Circular do 2 de agosto de 1991 da DXIP, a
meio de medidas como o aillamento celular durante 22 horas por dia.

43 “Para alén das insuficientes e xenéricas referéncias 4 ‘limitacion das actividades en comin’ ¢ a0
‘maior control e vixildncia dos internos’, non se¢ atopa no preceito transcrito [art. 10 LOXP] alusion
nengunha a medidas de aillamento en cela da espécie da agora impugnada, cuxa contundéncia na restricion
do dercito de liberdade ven confirmada pola cercania do seu contido ao da sancién mdis grave no dmbito
penitencidrio, que ‘non € mdis unha das que estdn ao dispor das autoridades penitencidrias, sendn que apenas
debe ser utilizada en casos extremos’ (S.TC 2/1987, fx 21)”.

Debe indicar-se que esta estreito parentesco entre o réxime fechado e as medidas mdis duras
previstas no réxime penitencidrio sancionador ten sido notado na redacién do novo R.Pen de 1996,
contendo-se na regulacién que o mesmo realiza do réxime fechado a cautela de que “En nenglin caso, o
réxime de vida para estcs internos poderd estabelecer limitacidns reximentais iguais ou superiores para o
réxime de cumprimento da sancién de aillamento en cela” (art. 90.20, inciso dltimo).
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l.c. A problemdtica impugnacién xurisdicional das Circulares e Instrucions da
Administracion Penitencidria

Demonstrado o seu cardcter normativo, € pacifico que as Circulares poden
constituir o obxecto dun recurso directo ou indirecto contra regulamentos dos previstos
no art. 39.10 Lei da Xurisdicién Contencioso-Administrativa (en diante, LXCA).

Porén, compre reparar nas especialidades que as Circulares apresentan frente 4
xeneralidade das disposicidns xerais: estamos perante normas (presuntamente) vélidas,
se ben non eficaces frente a terceiros, en canto que non publicadas oficialmente.

Esta falta de publicacién oficial supén un problema en orde ao cémputo do prazo
de interposicién do recurso contencioso-administrativo directo, conforme co previsto
no art. 58.3.b) da vixente LXCA. Para resolvé-lo, debe considerar-se que as
disposicions non publicadas oficialmente, poden seren recorridas en calquer momento,
unha vez advertida a sua existéncia, polos titulares de dereitos ou intereses lexitimos
que podan resultar prexudicados polas elas, solucién que fundamentamos nas seguintes
razons:

Porque serfa contrario 4 boa fe e 4 efeitividade do dereito fundamental
consagrado polo art. 24.10 CE, que tal prazo se computase apartir non do dia da -
inexistente - publicacién oficial, mas daquel en que foron dictadas.

- Porque 4 solucién apontada conduz non sé a aplicacion analdxica do disposto
polo art. 59.20 da LXCA, sen6n tamén, dalgin xeito, a doutrina recollida na xa citada
S.TC 150/1994, do 23 de maio, en especial nos seus fundamentos xuridicos 51 e 61.
Conforme con ela, se - segundo antes se indicou - o tribunal tira certos efeitos do feito
de un particular cofiecer unha Circular regulamentar non publicada, a contrario, cabe
afirmar que en tanto tal cofiecimento non se produza - ou, conforme co principio de boa
fe, non se poda demonstrar que se produciu - permanece aberto o prazo para a
impugnacién directa. Estricadamente, o dia inicial para o cémputo do prazo de dous
meses fixado na LXCA serd aquel en que o recorrente cofiecese a existéncia e o contido
da Circular.

Mas, doutra banda, tamén a impugnacién indirecta destas pseudo-normas
penitencidrias - e, en xeral, de case que todas as normas regulamentares penitencidrias
- resulta dificultada por ser érgaos da orde xurisdicional penal - os XVP - e non da
contencioso-administrativa os competente, con cardcter xeral, para revisar os seus actos
concretos de aplicacién. Xunto cos problemas xerais que a anulacién dun regulamento
ilegal apresenta de se intentar através deste recurso indirecto®, note-se que os 6rgaos da
xurisdicién penal non tefien competéncia para anular disposicions xerais, apenas para as

44 Os tribunais contencioso-administrativos vefien mostrando-se redcios a anular, por esta via, algo
mdis que o acto directamente impugnado. Os motivos reconducen-se, en sintese, a posibel falta de
coincidéncia entre o érgao competente para xulgar o acto (ben o TSX correspondente, ben a AN) e o que 0
sexa para axuizar o regulamento (o TS), co risco de resolucidns contraditorias acerca da legalidade dunha
mesma disposicion xeral (Para unha exposicion completa do estado actual da cuestién na xunspludencm
espafiola ¢ das vias, dentro da lexislacién ainda vixente, para superd-la, vid. GARCIA DE ENTERRIA y
FERNANDEZ RODRIGUEZ, “Curso de Derecho Administrative™, vol. I, Civitas, Madrid, 199, pax. ...).

No Anteproxecto de Lei da Xurisdicién Contencioso-Administrativa, conxura-s¢ o risco supra
apontado permitindo, ao tempo, chegar por esta via indirecta & anulacién do regulamento ilegal, através da
denominada cuestién de ilegalidade, que o xufz do acto submete 4 consideracién do competente para cofiecer
dun eventual recurso directo contra a disposicién cuxa legalidade se discuta (art. 26.10 e, canto ao
procedimento para a prantexar, 118 e ss.). Mas, de novo, este trebello pertence en exclusiva aos tribunais da
orde contencioso-administrativa.
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inaplicar ao caso concreto através do instrumento xeral fornecido polo art. 6 Lei
Orgdnica do Poder Xudicidario (en diante, LOPX)*.

O anterior pon de manifesto as dificuldades que o control da legalidade da
actuacion da Administracidn Penitencidria apresenta no Dereito espafiol, non sé pola
manifesta inadecuacién, a estes efeitos, do instrumentdrio co que contan os XVP*,
senén tamén porque a falta de impugnacion directa dunha norma dictada por esa
Administracién supord, na imensa maioria dos casos, blindé-la para o futuro. A norma
seguird vixente e eficaz, ao non se poder impugnar mdlrectamente en via contencioso-
administrativa.

2. Reserva material de Lei e Regulamento Penitenciério

O art. 25.20 CE estabelece para a regulacién do estatuto xuridico dos internos
nun estabelecimento penitencidrio unha reserva material de Lei, entendida polo
lexislador de 1979 como referida, 4 mdis, a unha Lei Organica, a actual LOPX.

Que as reservas de Lei en matéria de dereitos fundamentais non excluen calquer
manifestacidon do regulamentar neste 4mbito, non quer dicer que as remisiéns a normas
administrativas non deban observar certas condicions, estabelecidas na xurisprudéncia
constitucional, para evitar, precisamente, o fraude daquela reserva. No dmbito das
relaciéns entre a Lei Orgdnica e as normas regulamentares, € doutrina do TC considerar
que as peculiaridades deste tipo legal non altera as relacidons entre Lei e regulamento
executivo cabendo, en consecuéncia, a remisioén legal ao regulamento'. Mas esta
remisién, para ser constitucionalmente lexftima, debe realizar-se en condicidns que

Quizais fose conveniente que esta cuestion de ilegalidade se xeneralizasc para todos os 6rgaos
xurisdicionais que decban decidir - con ocasién, por exemplo, do prantexamento dunha excepcién de
ilegalidade das do art. 6 da LOPX - sobre da invalidez dunha disposicién de cardcter xeral, xeneralizacién
que poderia vir da sua regulacidon na LOPX. Ficaria deste xeito resolvido o premente problema que hoxe
representan os regulamentos e actos administrativos axuizados por xuices e tribunais que non pertencen 4
orde cotencioso-administrativa, cal é o caso, sinaladamente, dos dictados pola Administracién penitencidria.

45 po que os Xulgados de Vixildncia tefien realizado un uso exemplar, inaplicando - unha vez realizada
a cualificacién correspondente - as Instrucidns e Circulares que consideraron non conformes a Dereito.
Serva como mostra o xa citado Auto do XVP nl 3 de Madrid, no que ben 4s claras se expofien os limites
que os XVP tefien para controlar a actuacién da Administracion Penitencidria:

“Ora ben, como tal disposicién administrativa [esta a se referir & Circular 8/1995, reguladora do
FIES] a sua anulacién corresponde a unha xurisdicién diferente daquela na que se enmarca a presente
resolucién - Vixildncia Penitencidria - (art. 1.1 LXCA e 9.40, 24 ¢ 94 da LOPX e art. 76 da LOXP),
concernindo a csta exclusivamente declarar a inaplicacién ao caso concreto pola via do art. 6 da LOPX”.

46 Realmente, o desleixo mostrado polo lexislador espafiol ao respeito non se entende quitado que se
deba a unha operacién consciente: se a LOXP foi a primeira Lei orgdnica dictada no actual réxime
constitucional, sen embargo, vai xa para dezaoito anos que os XVP carecen de normas procedimentais,
caréncia que, para alén dos problemas prdticos que envolve na actuacién destes drgaos, produz como efeito
pritico a inmunidade xurisdicional da Administracién Penitencidria, ao menos en muita maior medida que
aquela da na prética tamén gozan outros sectores da Administracion (denunciando tamén esta situacién, que
cualifica de “subdesenvolvimento” e “desamparo procesual”, vid. BERGALLI, “Pdnico, ....”, cit., pax. 103
e 58.).

O anteproxecto de Lei Orgdnica reguladora do procedimento ante os xuices de vixildncia
peniténciaria, claborado polo Ministério de Xustiza o 20 de decembro de 1996 tampouco resolve nengunha
das caréncias apontadas no texto sendén que mesmo, polo que ao control xuridico da Administracién
penitencidria atinxe, semella querer dificultd-lo (as{ por exemplo, reduce-se a cinco dias o prazo para os
internos impugnaren as actuacions daquela).

47 Cfr., S.TC 77/1985, citada pola 10171991, do 13 de maio.
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. restrinxan efeitivamente o exercicio desa potestade [a regulamentar| a un
complemento da regulacion legal que sexa indispensdbel por motivos técnicos ou para
optimizar o cumprimento das finalidades propostas pola Constitucion ou a propria
Lei”®.

Xa que logo, a remisién debe reunir certas condiciéns de concrecién e
determinacién ou, dito negativamente, non debe constituir unha remisién aberta ou en
branco que se deberian reputar deslegalizacidns inconstitucionais®.

Con estes dados prévios, debemos resolver se o art. 10 LOXP reune, como norma
que habilita a regulacién administrativa do réxime fechado, os requisitos de concrecién
e determinacion esixidos polo TC e madis se, pola sua parte, o R.Pen. sobarda, nesta
matéria, os limites da remision.

E semella que non € preciso despregar un esforzo argumentativo especialmente
intenso para afirmar que o art. 10 LOXP incumpre as anteriores condicions e non
constitue titulo suficiente para a regulacion contida nos art. 90 e ss. do R.Pen. que, pola
mesma, deben ser considerados ilegais e, xa que logo, nulos (art. 62.20 LPAC): porque
diferéncia onde a Lei non o fai®, porque restrinxe dereitos fundamentais dos internos
sen que tais restricions conten, ao menos, coa prevision legal dun nicleo inmune 4
citada regulamentacién™ e porque, en xeral, se recofiece un dmbito amplisimo 4
potestade discriciondria da Administracion Penitencidria que bate directamente coa
garantia legal da efeitividade dos dereitos fundamentais que co seu exercicio se poden
ver ameazados.

Sen embargo, diciamos que non € preciso desenvolver un especial esforzo
dialéctico porque é a prépria Administracién quen, outravolta, recofiece esta
insuficiéncia do art. 10 LOXP como norma de remision. Con efeito, a “reforma prevista
do art. 10 LOXP” da que fala Nistal Borén™, necesdria para dar cobertura a distincién
de modalidades de vida dentro do réxime fechado reguladas nos art. 92 e 93 do vixente
R.Pen., non se verificou. Xa que logo, cando menos o art. 93%, seria nulo.

E para o demais, ¢ pertinente lembrar os atinados argumentos verquidos a este
respeito por Vives Antén e Vives Pi-Sunyer no su xa mencionado voto particular 4 S.TC
119/1996 quen, con relacién 4 medida de aillamento en cela aplicada aos internos
submetidos en réxime fechado, facian a respeito do art. 10 LOXP a seguinte
consideracion que se comparte integramente:

“Debe pois afirmar-se que a restricion do dereito 4 liberdade non aparece
regulada na Lei co cardcter de expresividade esixido taxativamente polo art. 25.20 CE.
Tampouco cabe apreciar que se estabelezan no preceito transcrito da LOXP os rasgos
cualitativos e cuantitativos indispensdbeis para cobrer unha posterior especificacion
regulamentar”.

48 Cfr, $.Tc 101/1991, cit., x. 31.

49 Ibidem, fx 4°.

30 En relacién co cstabelecimento de “modalidades de vida” que son verdadeiros novos reximes que
non se contan entre os enumerados na LOXP.

51 Asi con relacion ao aillamento celular ou a realizacién de actividades en comun, a LOXP deberia
realizar unha regulacién de mdximos e minimos, respeitivamente.

52 Cfr., “EBl régimen ...7, cit., pax. 195.

53 Que é, como xa se indicou, o que “legaliza” o réxime que diferentes Instrucidns e Circulares
estabelecian para os internos FIES (neste sentido ETXEBARRIA - cfr, “El nuevo reglamento
penitenciario”, en “Pandptico”, nl 2/1996, pix. 10 - quen non dubida en cualificar a modalidade de vida
prevista no art. 93 para os “estabelecimentos especiais” como “herdeira do réxime FIES”).
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II1.CONCLUSIONS

O Dereito Penitencidrio, dacabalo entre vdrias disciplinas académicas -
nomeadamente o Dereito Administrativo e o Dereito Penal - sofre a falta de interese que
provocan as matérias fronteirizas, agravada neste caso concreto polo indiferéncia que,
en xeral, a execucién penal suscita na sociedade.

Ainda asf, a timida preocupacién que os penalistas comezan a mostrar por estes
temas contrasta coa pratica inexisténcia de estudos por parte dos administrativistas, féra
de apartados concretos en obras dedicadas ao estudo de categorias xerais. Mas, como
este traballo tenciona demonstrar, tal non impede que no Dereito Penitencidrio se
prantexen os grandes temas do Dereito Administrativo - control da actuacidn
administrativa, relacions Lei-regulamento, eficicia dos dereitos fundamentais - ¢
constitua actualmente esta rama do ordenamento xuridico un laboratério onde se
experimenta con novas formas de actuacion, regulacién e control (vexa-se, como proba
do que se ven de afirmar, o importante papel que as Circulares e Instruciéns xogan neste
campo).

O estudo do réxime fechado, o madis restritivo dos previstos na lexislacién
penitencidria espafiola, serve para pofier de manifesto o cdmbio no discurso oficial
sobre a funcién das penas privativas de liberdade - da reeducacidn 4 custddia e a
retencion - e para analisar como, nos mesmos limites do Estado de Dereito, muitos dos
mitos deste entran en crise e se ensaian formas de control que, progresivamente, se
estenden non sé ao resto dos reclusos sendn tamén aos cidaddns e cidadds livres™.

A degradacion do rango esixibel 4s normas que restrinxan ou neguen o exercicio
de dereitos que a CE cualifica de fundamentais, as insuficiéncias - non casuais - do
control xurisdicional deste sector da Administracion, a indiferéncia que o TC ven
tradicionalmente mostrando frente ao progresivo endurecimento da realidade
penitencidria®, nun contexto de imparabel crescimento da povoacién reclusa son, todos
os anteriores, dados que revelan que, a non tardar, o que neste traballo se estuda perderd
a nota legal de excepcionalidade da que, por outra banda, na realidade xa non goza.
Quizais entén o traballo dos administrativistas contribua e estender 4 actuacion
penitencidria as garantias que tan enfatica - e xustamente - se reclaman noutros 4mbitos
sobre os que tamén se proxecta a actividade da Administracién.

54 Como demonstran as distintas videovixildncias - as proxectadas e as praticadas - que, 0 mesmo que
para os reclusos. ameazan con degradar a intimidade 4 “vida interior” (tal e como define o TC a unha das
“mdis dolorosas consecuéncias da perda de liberdade”).

55 Confiando, en calquer caso, que o voto particular formulados por dous maxistrados & S.TC
116/1996 e a maior sensibilidade polos dereitos dos internos mostrada na S.TC 170/1996, inicien unha nova
etapa.
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