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Resumen. Se aborda en este trabajo el régimen actual del indulto, incidiendo en los
problemas dogmaticos que plantea su regulacion legal y en los conflictos entre el poder
ejecutivo y judicial que, sobre todo en los ultimos tiempos, ha generado su aplicacion
practica, dando lugar a un debate general sobre la compatibilidad de esta institucion
con el Estado de Derecho y sobre el futuro de la misma.

1. PLANTEAMIENTO

Tradicionalmente, el derecho de gracia del monarca constituia la otra cara del
derecho a castigar -como derecho a perdonar- que al mismo correspondia. Con la
llegada del Estado de Derecho y la separacion de poderes, en la que el ius puniendi
corresponde al poder judicial, la atribucion al ejecutivo resulta un cuerpo extrafio al
sistema, por lo que se ha afirmado, con razon, que constituye un limite no
suficientemente justificado a la divisién de poderes.*

Por otra parte, su ejercicio, basado en la voluntad de su titular, resulta dificilmente
compatible con principios fundamentales de nuestro sistema constitucional,
singularmente el de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes piblicos?, como se ha
evidenciado en nuestro pais en algunos casos recientes, que luego analizaremos.

Nuestra Constitucion prohibié los indultos generales —art. 62. | —, los mas
reprobables desde el punto de vista de las garantias, residenciando en el Rey la
concesion de los particulares e indicando que su ejercicio se llevara a cabo “con arreglo
a la ley”. Pese a la necesidad de acomodar la institucion a las exigencias de la Carta
Magna, su regulacion no se ha desarrollado, més all& de contemplarlo el CP como causa
de extincion de la responsabilidad penal -art. 130.1.4°- y de regular la iniciativa judicial
y la suspension de la ejecucion de la pena mientras se tramita su concesion — art. 4.3 'y

! SANCHEZ-VERA GOMEZ-TERRES, J. Una lectura critica de la ley del indulto, Indret 2/08, pag.9.
En el mismo sentido, SEGARRA CRESPO, Maria José, “Inicio de la ejecutoria en el caso de penas
privativas de libertad. Incidentes de paralizacion y/o aplazamiento. Especial analisis del indulto”, curso
formacion continua fiscales, CEJ, 13.3.14

2 Asi lo afirma la propuesta del Grupo de Estudios de Politica Criminal (GEPC) en el “Manifiesto sobre
previsiones penales utilitarias: indulto, prescripcion, atenuante de dilaciones indebidas y conformidad
procesal”, en http://www.gepc.es/web/sites/default/sites/ficheros/penales%20utilitarias%20firmas.pdf.



4-, dejando el grueso de la materia sometido a la ley provisional de ejercicio de la
gracia de indulto, de 18 de junio de 1870°.

Frente a las objeciones de principio sefialadas, que de lege ferenda abogarian por
una posicién abolicionista, se sefiala que el indulto constituye un buen instrumento para
corregir los resultados punitivos excesivos o0 para ajustar la penalidad a las necesidades
de prevencion general o especial del caso concreto. Argumentos a los que las
posiciones contrarias al derecho de gracia contestan indicando que eso podria
conseguirse con una adecuacién normativa en casos de desproporcion de la pena 0 a
través de mayores alternativas de individualizacion de la misma.

Se pretende en las lineas siguientes detallar el régimen vigente del indulto, lo que
nos permitira una toma de posicion mas fundada, adelantando ya que resulta
imprescindible, si se pretende mantener la institucion, promulgar una nueva ley que
evite su utilizaciobn como un instrumento alternativo de justicia a disposicion del
ejecutivo, delimitando de forma clara las razones y régimen de su uso, su visibilidad y
la posibilidad de eventual control jurisdiccional.

2. CLASES DE INDULTO
Aparte de la division en generales e individuales, ya vista, interesa distinguir:

-por su alcance, el indulto total, que supone la remision de todas las penas impuestas, y
el parcial, que afecta solo a alguna o algunas. Se reputa también parcial, segun la ley, la
conmutacion de la pena o penas impuestas por otras menos graves. Luego analizaremos
su régimen especifico.

-Por la via de tramitacion, el gque podriamos Ilamar ordinario, que propone el
sentenciador o solicita el interesado al Ministerio de Justicia, y el penitenciario, que
propone la Junta de Tratamiento del centro penitenciario en que cumple condena el
sujeto y se tramita conforme a lo dispuesto en el art. 206 RP, cuyo concreto analisis
dejaremos para el final de este trabajo.

3. PRESUPUESTOS

No hay limitacion en relacion con el tipo de delito cometido, contemplando la ley
alguna singularidad en la tramitacién si se trata de delitos privados, para los que prevé
expresamente la audiencia del ofendido (art. 15), que luego analizaremos, como
veremos también el intento de excluir de la gracia determinados delitos en virtud de
proposiﬁién de ley presentada en el Congreso por el grupo socialista y actualmente en
tramite.

Su ambito propio es el de las penas, estando excluidos los supuestos en que no hay
condena por sentencia firme, habiéndose discutido la posibilidad del “indulto
anticipado™, es decir antes de la sentencia, que algunos fundan en la posible cabida de

* con las modificaciones introducidas por ley 1/98, de 14 de enero, y el complemento de normas de rango
inferior, como la Orden de 10.9.93 del Ministerio de Justicia o el R.D.1879/94, que contienen normas de
tramitacion.

*vid. BOCE, Congreso de los Diputados, Serie B, Proposiciones de Ley, n° 20-1, de 9.9.16.

> En los delitos contra la Constitucion el art. 3 de la ley excepciona la aplicacion de las limitaciones del
art.2, de lo que algunos deducen que no hara falta que haya sentencia firme, ni que el sujeto esté a
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los indultos particulares en el articulo de previo pronunciamiento del art. 666 lecrim de
“la amnistia o indulto”, toda vez, se dice, que si se refiriese al indulto en otra causa
penal por los mismos hechos, el articulo de previo pronunciamiento procedente seria el
de “cosa juzgada”, quedando aquél sin contenido.’

Hemos hablado de penas como objeto, planteando la doctrina dudas sobre la
extension del ambito del indulto a las medidas de seguridad, al no haber
pronunciamiento expreso de la norma’, estimando un sector relevante su improcedencia
por existir mecanismos de revision (art. 97 y ss. CP) que permiten adaptar la respuesta
penal en los supuestos de exencion de responsabilidad a las necesidades cambiantes de
prevencion especial.

Respecto de las penas, solo puede recaer sobre las no ejecutadas o cumplidas (art.
4), lo que resulta de toda evidencia en las privativas de libertad, pero presenta
problemas interpretativos en las privativas de derechos, singularmente en la de
inhabilitacion, respecto de la que ha habido una jurisprudencia cambiante. Asi, el caso
“GoOmez de Liafio”, en que fue condenado a 15 afios de inhabilitacion especial para
cargo publico en sentencia de 15.10.99, respecto de la que solicitd el indulto cuando ya
estaba apartado de la carrera, y el TS lo informd negativamente al entender que, al
haber perdido ya la condicion de magistrado, no cabia la medida de gracia respecto del
cargo perdido. Critica con esta posicion se muestra SEGARRA?, al estimar que se trata
de pena que, aun cumplida, es esencialmente reparable, como ocurre con la multa, para
la que la propia ley, en su articulo 8, prevé que su indulto no comprendera la
devolucién de la cantidad ya pagada, “a no ser que se determine expresamente”, por |0
que en tal caso puede entenderse como un reintegro de la pena que se le perdona.
Posteriormente, el TS en el “asunto Garzén” no incluye ese ébice en el informe del
indulto, sino que entra en el fondo del asunto considerandolo no procedente por
ausencia de indicios de arrepentimiento.

El indulto no alcanza ni a la responsabilidad civil (art. 6), ni a las costas (art.8), ni a
los antecedentes penales. Luego veremos algunos problemas que ha planteado a los
tribunales la concrecion de sus efectos a la hora de aplicar los Decretos de Indulto.

En cuanto a los potenciales beneficiarios de la medida, ademas de restringirse a los
penados, se exige “que estén a disposicion del tribunal para el cumplimiento de la
condena” (art. 2.2 de la ley), lo que no hay que interpretar como necesidad de ingreso en
prision, bastando con estar localizable (Instruccion 5/92 de la FGE), planteandose la
doctrina qué pasa con el fugado tras la peticién. Aun cuando no se considerase un 6bice

disposicion del tribunal ni que carezca de antecedentes penales, requisitos exigidos por este Ultimo
precepto.

® A favor de esta tesis, SANCHEZ-VERA, 6p., cit. pag. 15; en contra, GARCIA MAHAMUT, R., “El
indulto: un analisis juridico-constitucional”’, ed. Marcial Pons, Madrid, 2004, pag. 152 y ss.

" GARCIA SEDANO, T., “El indulto”, La Ley Penal, 115, julio-agosto 2015. SANCHEZ-VERA, 6p.
cit., opina que no puede llegarse a conclusiones seguras, toda vez que el Unico antecedente legislativo que
las excluia, la ley de vagos y maleantes de 1933, por su caracter poco respetuoso con el derecho penal de
hecho no puede ser tomado en consideracion como argumento de peso.

8 Op. cit. En apoyo de su tesis cita también la modificacion introducida por la LO Procesal Militar 2/89,
que establecid que “tampoco podra indultarse la pérdida de empleo militar sino en virtud de una ley”,
estimando, a contrario, que cuando se trate de funcionarios no militares si podran reintegrarse en virtud de
un R.D. de indulto.



formal para entrar a resolver, lo cierto es que la huida no seria, en todo caso, buen
indicio de “arrepentimiento”.

Por otra parte, se exige que el sujeto no sea reincidente “en el mismo u otro delito”
(art.2.3 LI), salvo que el sentenciador considere que hay razones suficientes de justicia,
equidad o conveniencia publica para otorgar la gracia. Razones de garantia abogan por
la interpretacion del término reincidencia en sentido estricto, conforme al concepto del
art. 22.8 CP. En cualquier caso solo seran un obstaculo si no estan cancelados. EI hecho
de haber sido antes indultado por un delito no impide la nueva solicitud por otro®. Todo
ello sin perjuicio de entender que los efectos del indulto no se extienden a los
antecedentes penales, de modo que un indulto precedente conlleva una condena
precedente, siendo asi que el sujeto no quedara excluido del indulto por el hecho de
haber sido previamente indultado, sino, en su caso, por el hecho de ser reincidente en el
sentido del apartado 3 del articulo 2 de la L.1.

Por disposicion del 102.3 CE se excluye al presidente del gobierno y miembros del
mismo por cualquier tipo de delitos, descartandose asi la posibilidad de auto concesion
de la medida de gracia.

Establecida la responsabilidad penal de las personas juridicas en nuestro
ordenamiento penal en la reforma introducida por la LO 5/10, se plantea la aplicabilidad
de la institucién del indulto a las mismas. Razones de taxatividad y de politica criminal
relacionadas con la consideracion de los partidos politicos y sindicatos como sujetos
activos de algunos delitos contemplados en el CP abogan por la exclusion de los entes
con personalidad juridica del &mbito de aplicacion de la vetusta ley de indulto.

4. PROCEDIMIENTO

Vamos a destacar los hitos fundamentales del procedimiento regulado en la ley de
1870, abordando al final las especialidades del penitenciario regulado en el art. 206 RP.

4.1.LEGITIMACION ACTIVA

Pueden solicitar el indulto el penado, sus parientes o cualquier otra persona en su
nombre, sin necesidad de poder escrito que acredite su representacion (art. 19 LI). Se ha
discutido si es necesario, en el pedido por tercero, el consentimiento del beneficiario™,
asi como si se trata de una gracia renunciable, una vez concedida, cuestion ésta sobre la
que volveremos al tratar los efectos del indulto. La solicitud ir& dirigida al Ministro de
Justicia, bien directa o indirectamente, a través del tribunal sentenciador, jefe del
establecimiento penitenciario o del delegado del gobierno en la provincia.

Cabe la iniciativa judicial —la del tribunal (art.4.3 CP), incluida la del jurado (art.
52.2 LJ), y del TS - del MF y del Gobierno. EI MF puede promoverlo directamente al
Ministro de Justicia a traves del Fiscal General, o instando al sentenciador para que
promueva el indulto (circular 1/82 FGE), en cuyo caso estaremos en el supuesto de
iniciativa judicial. En el supuesto del jurado, el magistrado presidente no estara

% Asi se deduce de las circunstancias que obliga a describir el art. 25 de la ley en la instruccién del
expediente

103 favor GARCIA MAHAMUT, R. “El indulto: un anlisis juridico-constitucional”, ed. Marcial Pons,
Madrid, cit.; en contra SANCHEZ-VERA, “Una lectura critica...”, Cit. pag.16, por suponer una suerte
de reconocimiento obligado de la autoria, no exigible al sujeto que sigue proclamando su inocencia.



vinculado por el parecer de aquél, si bien ha de motivar su decision. La iniciativa
judicial es una facultad discrecional no revisable en via de recurso (TS, 14.10.02).

4.2.FASE JUDICIAL.
4.2.1. Competencia.

Si se ha instado la incoacion directamente del ejecutivo, éste remitira la solicitud
para informe al tribunal sentenciador, que abrira la correspondiente pieza. Si se trata de
un caso en que la condena del juez de lo penal se ha modificado o agravado en la
segunda instancia, corresponderd a la Audiencia Provincial el informe. EI TS sera
competente cuando sentencie en primera instancia o la condena proceda del mismo en
virtud de recurso de casacion (acuerdo del pleno no jurisdiccional del TS de 5.04.2005).

En los supuestos en que cumpla condena impuesta por varios tribunales, debera
conocer cada uno de los 6rganos judiciales respecto de las penas de las que se solicita la
gracia. En los supuestos de acumulacion de condenas del art. 76 CP la cuestion era méas
dudosa, abogéandose por un sector de la doctrina por la competencia del juez que dict el
auto de acumulacién, al tratarse —se decia™- de una pena nueva, “auténoma y diferente
de las anteriores, por lo que es l6gico que el beneficio lo instruya el 6rgano que la
hubiere fijado y que en lo sucesivo ha de conocer su ejecucion”. Esa consideracion
como pena nueva decae con la doctrina Parot (STS 197/2006), que precisamente afirma
que en la acumulacién no hay novacién punitiva, sino que se mantienen las anteriores
penas, apoyandose para ese aserto en que la concesion del indulto “no se realizaria
sobre el total del limite de 30 afios, sino sobre cada una de las mismas”.

Destacar, por ultimo, otras situaciones singulares respecto de la competencia para
informar el indulto. En primer lugar, la que corresponderd a la Audiencia Nacional
cuando se trate de penados que cumplan condena impuesta por tribunales extranjeros en
aplicacion de convenio de traslado de personas condenadas o de ejecucidn reciproca de
resoluciones judiciales en materia penal. En segundo lugar, la que plantea la existencia
de “juzgados de ejecutorias”, que deja a salvo la competencia de cada sentenciador, sin
perjuicio de que puedan delegar en aquéllos si lo consideran conveniente. Digase lo
mismo en los supuestos de juicios rapidos del art. 801 lecrim, en los que corresponde
inicialmente la competencia al juzgado que dictd la sentencia, sin perjuicio de la
posibilidad de delegar el informe en el juzgado penal que lleva la ejecutoria.*?

4.2.2. Laeventual suspension de la ejecucion de la pena

Antes del CP 1995 se plante6 esa cuestion a la FGE en la consulta 1-94, sobre la
base de lo dispuesto en el art. 2.2 del CP 73, que establecia que solo se suspenderia en el
caso de pena de muerte. En concordancia con ese precepto, el art. 32 de la ley de indulto
indicaba que la exposicion solicitando el indulto se elevaria al gobierno “sin perjuicio
de ejecutar desde luego la sentencia”. En la préctica no obstante, se acordaba la
suspension, sobre todo al contar con el apoyo de la Instruccion 5-92 FGE, que como
vimos afirmd que no era necesario estar en prision para tramitar el indulto (“a

1| LORCA ORTEGA, J. “La ley de indulto (comentarios, jurisprudencia, formularios y notas para su
reforma), 3% ed., Tirant lo Blanc, Valencia, 2003.

12 En este sentido se manifiesta IMENEZ ALARCON, Carlos, “El indulto”, en curso de formacion
continuada de fiscales sobre novedades en materia de ejecucion, CEJ, abril 2016.



disposicion del tribunal”), y de la referida consulta del afio 94, que establecio los
siguientes criterios: “el informe del fiscal deberd decidirse caso por caso, tomando en
consideracion una valoracion provisional sobre la prosperabilidad de la peticion y los
perjuicios que podrian derivarse de no suspenderse la ejecucién. Mas en concreto,
deberan ponderarse, entre otros, los siguientes factores: tiempo transcurrido desde la
comision del delito, existencia de dilaciones indebidas no imputables al penado;
efectiva rehabilitacion del mismo; satisfaccion de las responsabilidades civiles; si se
trata de una primera peticion o de la reiteracion de otra ya denegada y la clase y
duracién de la pena impuesta. ">

El CP de 1995 aborda expresamente la cuestion en el art. 4.4, del siguiente tenor:
“Si mediara peticion de indulto, y el Juez o Tribunal hubiere apreciado en resolucién
fundada que por el cumplimiento de la pena puede resultar vulnerado el derecho a un
proceso sin dilaciones indebidas, suspendera la ejecucion de la misma en tanto no se
resuelva sobre la peticion formulada. También podré el Juez o Tribunal suspender la
ejecucion de la pena, mientras no se resuelva sobre el indulto cuando, de ser ejecutada
la sentencia, la finalidad de éste pudiera resultar ilusoria.

Respecto del tratamiento de las dilaciones indebidas, debe destacarse que, pese a la
defectuosa redaccion del precepto, la vulneracion de ese derecho no seria consecuencia
del “cumplimiento de la pena”, sino de la excesiva e injustificada duracion del proceso.
La “resolucion fundada” es una declaracion que puede hacerse por el 6rgano que
conozca del procedimiento, o en via de recurso, y puede referirse a cualquiera de las
fases del proceso. No es obstaculo el que no aparezca en la sentencia, si la dilacion
surge luego (v.gr. en la tramitacion del recurso, 0 en la ejecucion), pero precisard un
reconocimiento judicial expreso.

Ya antes de este precepto el TS se habia decantado (St. 2.10.92) por la propuesta de
indulto para compensar las dilaciones indebidas. Es esa la situacion que contempla el
texto del CP 1995, si bien en el afio 1999 el Alto Tribunal cambia de posicion y
propugna que su reparacién debe hacerse dentro del proceso penal por una atenuante
analégica®®. Se ha cuestionado si ese cambio jurisprudencial en la valoracién de las
dilaciones -de causa de indulto a atenuante- obliga a replantearse la interpretacion del
articulo 4°.4.pfo. 1° CP. Se ha dicho que cuando la dilacion ocurra en fase de ejecucién
o0 sea declarada con posterioridad a la firmeza de la sentencia, y, en general, cuando por
cualquier circunstancia ya no sea posible reparar el derecho fundamental del condenado
a través de la apreciacion de la atenuante analdgica, habra que recurrir a la peticion de
indulto, resultando preceptiva la suspension de la ejecucion de la pena. En relacion con
esta cuestion hay que destacar el “caso Fabra”, en el que resultd condenado el
presidente de la Diputacién de Castellon y el tribunal acord6é la suspensiéon de la
ejecucion invocando las dilaciones del proceso. EI MF recurrié en suplica el MF
argumentando, sin éxito, que ya se habian valorado en la minoracion de la pena en la

3 Antes también del nuevo cédigo el TC (auto 94-04) indicé como criterio para resolver la suspension el
“inmediato perjuicio del interés general o de los derechos fundamentales o libertades publicas de
terceros”.

' Sefialar que recientemente el TS ha confirmado la posibilidad de aplicar la atenuante en casacion
valorando los retrasos injustificados producidos en la tramitacion del recurso, vid. Sts. 15.12.16 (ROJ
STS 5470/16), Ponente, Antonio del Moral.



sentencia por apreciacion de la atenuante'®. La Sala, en auto de 2.10.14, afirma que “el
art. 4.4 CP dice literalmente lo que dice y estaria de mas tal disposicion legal en lo
referente a las dilaciones si, una vez apreciada en la sentencia la realidad de tales
dilaciones, no pudiera tenerse en cuenta ante el hecho juridico nuevo de la solicitud de
indulto; y ello no para variar la pena, ni para, si hubiere lugar, alterar el cumplimiento
de la pena, por lo que no se produce una doble estimacion de las dilaciones indebidas
(...)-No hay doble consideracion material de las dilaciones, sino valoracion de lo ya
acordado con motivo de la solicitud de indulto, como dato objetivo, no cuestionado, a la
vista de la lejania en el tiempo de los ejercicios fiscales objeto de condena. Por tanto, el
tenor literal de la norma impide su aplicacion en perjuicio del penado mas alla de lo que
consiente el propio sentido literal del precepto”.

La segunda posibilidad de suspension que el precepto admite es la de “evitar que
la finalidad del indulto resulte ilusoria por la ejecucion”. La suspension no es
automatica, sino discrecional, por lo que debera valorarse otros criterios, como los que
apuntaba la FGE, y en concreto la posibilidades de éxito que segun el tribunal pueda
tener el indulto®. Ese juicio de prosperabilidad que se residencia en el juez respecto de
una resolucion futurible administrativa en que la exigencia de motivacion es limitada
genera incertidumbre, sobre todo en las privativas de libertad y algunas privativas de
derechos de ejecucién instantanea (menos problemas plantea la multa, al poder
comprender la concesion, como vimos, la devolucion de lo pagado). Aunque no
obligatoria, parece una practica prudente la suspension de la ejecucion en todo caso de
las penas cortas privativas de libertad, sea cual sea la previsibilidad de la concesion,
como propone SEGARRAY. Los tribunales no suelen suspender las penas de prision
superiores a dos afios'®, aunque tampoco hay practicas del todo uniformes. Asi, por
ejemplo, en el “caso Fabra” la condena ascendia a 4 afios de prisidn, uno por cada delito
fiscal probado. El fiscal en su recurso contra la suspension otorgada por la Sala invocd
un acuerdo de la Audiencia de Castellon de 23.5.13 que establecid se denegaria siempre
cuando la pena fuera igual o superior a 3 afios. La Sala lo rechaz6, afirmando que el
acuerdo no abarcaba el supuesto de las dilaciones indebidas, que no era ademas
vinculante y que, en todo caso, se habia observado, pues al tratarse de un concurso del
art. 76 CP, el maximo a cumplir seria 3 afios.

Desde la Fiscalia se ha mostrado de forma constante la preocupacion por la
insuficiente regulacion de esta facultad, lo que genera falta de uniformidad en su
aplicacion. Un ejemplo lo encontramos en la Memoria de la FGE de 2014, en la que la
Seccion Penal del TS incide en la necesidad que se propugne por la Fiscalia una
prevision legal especifica para dotar a la decisién sobre la suspension del deseable
marco legal y de la necesaria seguridad juridica, sugiriendo ademéas modificar las

> puede consultarse el recurso del fiscal en www.elcomercio.es/apoyos/documentos/recurso-suplica-
fabra.pdf. El auto de la Audiencia Provincial de Castellon desestimando el recurso de sUplica puede verse
en www.poderjudicial.es/.../Cas0%20FAbra.%20Audiencia%20.%203octubre2014.PDF.

1% En un seminario sobre ejecucion de penas privativas de libertad celebrado en el CGPJ se acordé que
para decidir sobre la suspension “se ha de atender basicamente a la duracidon de las penas, y valorar
también el resto de las circunstancias que concurran, entre otras las personales y familiares del penado y
la probabilidad de que la solicitud prospere. Puede consultarse en http://www.icab.cat/files/242-212694-
DOCUMENTO/seminario%20ejecuci%C3%B3n%20de%20las%20penas%20privativas%20de%20libert

ad.pdf

7 Op. cit., pag. 4

18 Asi concluyen MAGRO SERVET, V. y SOLAZ SOLAZ, E. “Manual prdctico sobre ejecucion penal”,
ed. La Ley, 2008, pag. 114, tras cita de abundante jurisprudencia menor.


http://www.elcomercio.es/apoyos/documentos/recurso-suplica-fabra.pdf
http://www.elcomercio.es/apoyos/documentos/recurso-suplica-fabra.pdf

directrices de la Consulta 1/94 en dos aspectos esenciales: “a) en primer lugar, si bien es
cierto que en las penas cortas privativas de libertad la ejecucion inmediata de la pena
puede frustrar totalmente los efectos de una eventual concesion del indulto, no sucede lo
mismo cuando se trata de las penas graves recogidas en el apartado segundo del articulo
33 del CP. En estos supuestos, la suspension de la ejecucién de la pena carece de
sentido, ni siquiera cuando se propugna el indulto total de la pena impuesta que no es
incompatible con el cumplimiento parcial de la condena a la vista de la redaccion del
articulo 4 de la Ley de Indulto. Y si el indulto propuesto es parcial, por regla general la
pena conmutada por otra menos grave serd de efectivo cumplimiento. De la misma
manera cuando se trata de penados reincidentes condenados a penas privativas de
libertad superiores a dos afios —en las inferiores la redaccion del articulo 80.2, 1° del
Proyecto de Ley de reforma del CP que se tramita actualmente en sede parlamentaria™
permite, atendiendo a las circunstancias, disfrutar del beneficio de la suspension de la
condena—, no seria procedente suspender la ejecucién. b) En segundo lugar, denegada
una primera peticion de indulto total o parcial en la que se hubiera acordado la
suspension de la ejecucion de la pena, una posterior peticion del propio penado o de otra
persona en su nombre, no puede, en ningln caso, suspender de nuevo la ejecucion de la
pena, pues constituye un fraude de ley la reiteracion de solicitudes de indulto dirigidas a
impedir el efectivo cumplimiento de la condena”?°.

Existen ademas en Fiscalia directrices sectoriales aisladas, como las recogidas en
las conclusiones de las jornadas de fiscales especialistas en violencia de género de 2009.
Recuerdan la vigencia de los criterios de la Consulta 1/94, ya vistos, y los de la Circular
1/05, que analiza los supuestos de revocacion de la suspension de ejecucion de la pena
de prision por incumplimiento de las reglas 1 y 2 del art. 83 CP, con consentimiento de
la victima. Esta ordenaba tener en cuenta los argumentos de la victima en contra de la
gjecucion de la pena, pudiendo también proponer el indulto del art.20 ley y la
suspension de la ejecucion. En sentido similar, por cierto, se pronunciaba la circular
2/04, que tras afirmar la obligatoriedad de la pena de prohibicion de aproximacién en
los supuestos de violencia doméstica y de género con independencia de la voluntad de la
victima, establecia una matizacion. Al abarcar supuestos de violencia aislada o
episddica, en los supuestos de reconciliacion sobrevenida y deseo de reanudar la
convivencia, ponderadas las circunstancias, deberdn los fiscales informar
favorablemente o promover de oficio indulto parcial, solicitando al tiempo la
suspension de la ejecucion para evitar la anémala situacion de una separacion forzosa
imperativa y contraria a la voluntad de los aparentes beneficiarios de la medida de
proteccion. Por otra parte, la conclusion cuarta sobre el indulto de las jornadas de 2009
“prohibe expresamente” informar favorablemente el indulto si el agresor fuera
reincidente en violencia de género, actuando con cautela si todavia no lo fuera porque la
sentencia condenatoria previa no hubiese adquirido certeza. Aunque nada se dice sobre
la suspension en este caso, se colige que el informe deberia ser negativo. Como

' Finalmente aprobado por LO 1/15, en el que se permite excepcionalmente la suspensién de la ejecucion
en el art. 80.3 CP en supuestos de sujetos reincidentes no habituales.

20 |_a Memoria considera deseable una prevision legal que contemple un determinado plazo que limite el
uso abusivo del derecho de gracia por parte de los condenados que hayan visto desestimada una primera
peticion y condicionado a la concurrencia de circunstancias sobrevenidas distintas de las alegadas
inicialmente que justifiquen la solicitud.



veremos, la violencia de género es uno de los delitos para los que se propone eliminar la
posibilidad de indulto en la proposicién de ley que se tramita actualmente en las Cortes.

Precisamente respecto de la pena de alejamiento se sugiere por SEGARRA que el
MF se oponga a la suspension, desaconsejando también la misma, en atencion a la
tipologia delictiva, en robos violentos, robos con fuerza en casa habitada, delitos contra
la libertad sexual (en particular agresiones sexuales, delitos contra menores 0 personas
especialmente vulnerables y delitos continuados) y en delitos que denoten habitualidad
0 supongan actividad organizada. Finalmente es contraria a la suspension, con
independencia del tipo de delito, cuando haya multiples antecedentes y cuando el reo
esté en prision cumpliendo otras condenas enlazadas, al carecer de sentido la puesta en
libertad en este ultimo supuesto.

Seria deseable, a la vista del descrédito creciente de la institucion del indulto y de la
necesidad de establecer criterios objetivos uniformes generales, que por la FGE se
hiciese un esfuerzo de sintesis y clarificacion que cristalizase en una Circular, de forma
que la posicion del MP fuese de comun conocimiento por los operadores juridicos y la
sociedad.

En cuanto a la resolucion judicial, por afectar al valor libertad, existe un deber de
motivacién reforzado. La razon para denegar, destaca el TC (auto 57/07), sera la
necesidad de asegurar el cumplimiento de la pena y evitar la comision de nuevos
delitos, lo que debe ser razonado en cada caso concreto. Si resuelve un Organo
unipersonal, cabe reforma y apelacion ante la AP. Si resuelve ésta en primera instancia
cabe stiplica pero no casacion.**

Una ultima cuestion sobre la suspension radica en determinar si la misma tiene
virtualidad para interrumpir la prescripcion. El problema surge con la interpretacion
que del computo del plazo de la prescripcién de las penas ha realizado el TC desde la
Sentencia 97/2010, de 15 de Noviembre, considerando que la suspension de la
ejecucion de la pena como consecuencia de la tramitacién de un indulto o de un recurso
de amparo no son causas de interrupcion de la prescripcion, al no estar contempladas en
el articulo 134 del CP de 1995, de lo que concluye que estas vicisitudes no inciden en el
cémputo del periodo prescriptivo. Parte de la jurisprudencia menor extrapolé esa
consecuencia incluso a la suspension de la ejecucion de los arts. 80 y ss. CP, lo que
motivo la rapida reaccion en contra de la FGE a través de la Consulta 1/12 y de la Sala
de Iozfenal del TS en resolucién de 24.5.12, avalada por el TC en sentencia 81/14, de
28.5.

Ante la situacidn descrita parecia conveniente despejar las dudas legalmente, lo
que se sugirio por la FGE y adopt6 en la reforma de la LO 1/15. Segln el nuevo 134.2
“el plazo de prescripcion quedara en suspenso: durante el periodo de suspension de la
ejecucion de la pena”. Pese a que para algin sector con ello se soluciona el problema®,
habra que esperar a que se plantee ante los tribunales si abarca todos los supuestos de
suspension, incluidos amparo e indulto, o se refiere solo a la regulada en el CP como
forma de cumplimiento de la pena privativa de libertad alternativa a la prisiéon. La

*! Sobre la posibilidad de recurso de amparo, vid. STC 115-97. Més recientemente, como veremos, se ha
planteado en algin asunto mediatico, como el kamikaze de Valencia.

* BOE 24.6.14

2 JIMENEZ ALARCON,C “El indulto”, cit. pég.6
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Exposicion de Motivos parece dar a entender esto ultimo cuando indica que “de igual
modo parece conveniente que la interpretacion habitual segun la cual el periodo de
tiempo de suspension de la pena no se computa como plazo de prescripcion de la misma
tenga reflejo expreso en la ley”, pues esto solo ocurria inmediatamente antes de la
reforma con la del art. 80 y ss. CP. De momento, que sepamos, hay solo una resolucion
del TC posterior a la reforma, de fecha 1.2.16, pero no aborda la cuestion por referirse a
la regulacion anterior.

En todo caso, si se estima su relevancia para cortar la prescripcion, habra que tener
en cuenta, como sefiala JIMENEZ ALARCON, que de conformidad con la normativa
administrativa reguladora del indulto?® el plazo para resolver puede llegar a un afio, lo
que sera especialmente relevante en las penas leves, dado que transcurrido ese plazo
desde la fecha que conste en el acuse de recibo de la pieza de indulto devuelto al
Sentenciador por el Ministerio de Justicia, si no se ha comunicado a éste resolucion
sobre el indulto, en base a los principios del Procedimiento Administrativo Comdn ha
de entenderse que ha recaido resolucion de indulto por silencio administrativo, silencio
negativo, y por tanto denegatorio de la concesion del indulto. Lo que supone que a partir
de ese momento -un afio desde la fecha que consta en el acuse de recibo- debe
procederse a ejecutar la pena que habia quedado en suspenso durante la tramitacion del
indulto por parte del Sentenciador, ya que de no hacerlo empezaria a correr el plazo de
prescripcion de la misma.

Sefialar, por otra parte, que el art. 134 CP habla de suspensién de la prescripcion,
no de interrupcion, por lo que los plazos de paralizacion se suman y no comienza ex
novo el computo después de cada diligencia relevante.

A efectos control especifico de la prescripcion, y dado que la aplicacién de registro
de expedientes de Fiscalia “Fortuny” no permite obtener listados de indulto con pena
suspendida, en Alicante acordamos que cada fiscal revisase periddicamente las
ejecutorias asignadas en las que la ejecucion estuviese suspendida durante la tramitacién
de indulto, dando asi cumplimiento a la indicacion genérica de la Consulta 1/12 citada
sobre el establecimiento de mecanismos en cada fiscalia para evitar la prescripcion en
este tipo de incidentes.

4.2.3. Audiencias e informes, en especial el del sentenciador.

Al expediente se unira informe de conducta del penado. Aunque el art. 24 lo
requiera “del jefe del establecimiento en que cumple condena o del gobernador de la
provincia de residencia si la pena es no privativa”, lo cierto es que debe pedirse también
en las privativas que no estan en cumplimiento. La referencia al gobernador civil resulta
desfasada, debiendo ser sustituidos- aportandolos el peticionario- por informes de
personas o instituciones de su entorno social. Sin embargo, recientemente en indultos
tramitados en Alicante el Ministerio, a efectos de cumplir -dice el oficio- con los

** La Orden de 10 de septiembre de 1.993 del Ministerio de Justicia por la que se dan instrucciones sobre
la tramitacidn de solicitudes de indultos establece que a la tramitacién de las mismos le sera de aplicacion
similares principios generales a los que conforman el Procedimiento Administrativo Comun, con la
posibilidad de ampliar el plazo de tramitacion del indulto de 6 meses por otros seis meses. Vid. la D.A
19 Ley 14-00 y STS sala 3° de 15.2.05. Sefialar, por otra parte, que el art. 21.2 de la Ley 39/15, de 1.10,
de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas contempla también el plazo
ordinario de 6 meses, ampliable excepcionalmente segln el art. 23 hasta 1 afio.
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aspectos reglados del procedimiento, ha interesado que “el informe de conducta sea
emitido por la Delegacion o Subdelegacién de gobierno, no bastando la enumeracion de
los antecedentes policiales, o bien por el director del centro penitenciario si esta privado
de libertad, dada la relevancia del tramite, pudiendo comportar vicios en la tramitacion
del expediente de indulto de ser tal informe manifiestamente insuficiente o inexistente
(STS, sala 3% sec. 5 20.9.16 y 27.9.16, recursos ordinarios 1507/15 y 4175/15,
respectivamente)”.

El tramite siguiente es el de audiencia del ofendido, de discutida relevancia. Antes
destacamos la prevision de dicha audiencia en la LI cuando se trate de condenados por
delitos que se persiguen solo a instancia de parte. Ya antes del Estatuto de la Victima
aprobado por la Ley 4/15 SEGARRA, en la ponencia antes citada, planteaba la
necesidad de oir a la victima con independencia de la naturaleza del delito y de que
estuviese 0 no personada, obligatoriedad que deducia de otro articulo de la ley, el 15,
que exige como condicion para la concesion del indulto “que no cause perjuicio a
tercera persona o lastime sus derechos”. Si hay que valorar esas circunstancias, dice la
comparfiera de Sevilla, habra que escuchar a la victima y evaluar su opinién sobre el
indulto. En cuanto al Estatuto de la Victima, no hay prevision expresa sobre esta
cuestion, al haber puesto el foco respecto de la ejecucion casi exclusivamente en materia
penitenciaria (arts. 5.1 m, 7 y 13 de la ley 4/15). Solo por la via del art. 13.2 b), que
faculta a la victima para facilitar informacion relevante sobre la ejecucion de la pena,
comiso y responsabilidad civil podria incluirse su participacion.

En cuanto al informe del MF sobre el fondo, tampoco hay pronunciamientos
generales recientes de la FGE. Desde la circular de la Fiscalia del TS de 14.5.1925 se
entiende que el Fiscal esta legitimado para proponer cuantas diligencias de prueba
estime necesarias para poder informar sobre el fondo. Aparte de las directrices ya
referidas sobre la suspension de la ejecucion durante la tramitacion, hay que remontarse
a la década de los ochenta del siglo pasado para encontrar instrucciones sustantivas. La
circular 1-82 ordena a los fiscales instar el indulto cuando observen una “manifiesta
desproporcion entre la conducta antijuridica y la sancion penal, ponderando su desvalor
social y la previsible racionalizacion de las penas”, equilibrio entre prevencion general y
especial, postura que reitera la Instruccion 4-86 respecto de las visitas semestrales de los
fiscales — no los de vigilancia penitenciaria- a prisiones, instandoles a proponer el
indulto “respecto de los sujetos que sean merecedores”. Reiteramos, por tanto, la
sugerencia de una Circular que dé forma juridica a las exigencias actuales dogmaticas y
de politica criminal.

El siguiente hito es el informe del tribunal sentenciador®. Segun el art. 25, en el
mismo debera constar los datos personales, laborales, economicos (“su fortuna”) del
sujeto, méritos y antecedentes, si ya gozO de anteriores indultos, la sentencia
condenatoria, condena que haya cumplido, la conducta posterior a la ejecutoria, pruebas
o0 indicios observados de arrepentimiento, si hay o no parte ofendida, si el indulto
perjudica derecho de tercero, asi como la “justicia o conveniencia” del indulto y forma

% Ese tramite de audiencia al tribunal parece discrecional en los “delitos politicos” del art. 3. Por otra
parte, la ley enumera de forma abierta las diligencias a practicar en la instruccion, por lo que, en
definitiva, serén la circunstancias de cada caso las que determinaran la necesidad de aportacion de otros
elementos de juicio, ya que algunos de los datos de constatacion preceptiva resultan, en la actualidad,
insuficientes.
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de concederlo, en referencia al tipo y extension. SEGARRA incide en la importancia de
valorar la ausencia de problemas con la justicia después de la condena, sobre todo si ha
transcurrido desde ésta un periodo relevante, y los indicios de arrepentimiento
observados, lo que implica valorar el esfuerzo indemnizatorio, relaciones posteriores
con la victima, de existir, los actos exteriores ante la comunidad....

No hay un elenco de causas en la ley, sino solo la referencia a “razones de
justicia, equidad o utilidad publica” (art. 11) 0 a que “de la rigurosa aplicacion de la ley
resulte penada una accion u omision que a juicio del juez o tribunal no debiera serlo o
cuando la pena sea notoriamente excesiva, atendidos el mal causado por la infraccion y
las circunstancias personales del reo” (art. 4.3 CP). En la jurisprudencia, aparte de las
dilaciones indebidas que ya analizamos al abordar la suspensién®, se han planteado
variedad de supuestos. Asi, el cambio de doctrina jurisprudencial, como el que se
produjo, por ejemplo, a raiz del Pleno no jurisdiccional del TS de 19.10.01, que
determiné que la agravante de notoria importancia en drogas debia fijarse en 500 dosis
de sustancia base. El TS estimé que no procederia la revision de las sentencias firmes
(el cambio de doctrina no es hecho nuevo del 954.4 lecrim.), pero si que debia
condicionar un informe favorable de las solicitudes de indulto de condenas que se
correspondan con lo que resulta del acuerdo (asi, en Circular 2/05).

En relacion con la vulneracién del principio de proporcionalidad, habria que
descartar los supuestos en que procede de la pena fijada en el tipo, en cuyo caso deberia
promoverse la cuestion de inconstitucionalidad (art. 35 LOTC), para no convertir
injustamente -como dice SANCHEZ-VERA- un acto que debiera ser de justicia en otro
de gracia o lo que es peor aun, hacer de la institucién del indulto un instrumento
taponador de necesarias reformas del ordenamiento, como sucedié con el delito contra
el deber de prestacion de prestacion del servicio militar- se indultaba, en lugar de
reformar la ley- o ha pasado con el delito de trafico de drogas®’.

Las condenas “excesivas” en supuestos de refundicion de condenas del art. 193.2
RP también se han reconducido en ocasiones a esta institucion, relacionandolo con el
principio de humanidad de las penas. Asi, la STS de 4.1.01 excluye la posibilidad de
acumulacion del art. 76 CP por falta de conexidad de determinadas penas, resultando
una suma de 49 afios, 8 meses y 27 dias a cumplir, que el Alto Tribunal considera
“desproporcionadamente gravosa” en atencion a que los delitos cuyas penas se enlazan
no revisten excesiva gravedad, por lo que estimd ajustado promover el indulto en la
parte que exceda de 30 afios?®. Luego veremos la posibilidad del indulto penitenciario.

Ademas de los fundamentos anteriores (humanidad, proporcionalidad), se ha tratado
de sintetizar otros®, por ejemplo, actuar como mecanismo de equidad para corregir el
contenido de una sentencia erronea frente a la que no cabe recurso (STS 30.5.1870) o la
referencia a la necesidad o utilidad de la pena. En este sentido se apela al interés pablico
y social en que la ejecucion no cause mas perjuicios personales y sociales que
beneficios (resocializacion, rehabilitacion de la drogadiccion, STS 21.9.01).

%6 STS 158/97, de 11.2, 0 125/94, de 28.1

2T SANCHEZ-VERA GOMEZ-TRELLES, Javier, “Una lectura critica de la ley indulto”, cit. pag. 17.

%8 \/id. Sobre esta cuestion GOMEZ-ESCOLAR MAZUELA, P “ Tratamiento penal de la delincuencia
habitual grave”, en Revista La LEY, 16.1.09

% GARCIA SEDANO, Tania, El Indulto, cit. pag.3
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De forma mas descriptiva, JIMENEZ ALARCON en el trabajo antes citado
enumera otros motivos encontrados en el analisis jurisprudencial: proporcionalidad
entre el hecho y la consecuencia juridica al no aplicarse por el Tribunal Sentenciador el
delito continuado cuando legalmente podria haberse aplicado; buena conducta, carencia
de antecedentes penales y policiales y hallarse rehabilitado; falta de peligrosidad,;
problemas de prueba, asi como la duda sobre el exceso de sancion debida a las
circunstancias (fragilidad de prueba indiciaria);escaso grado de malicia que revelan los
hechos; infimo dafio o cuantia inferior del perjuicio; compatibilizacion de exigencias de
justicia formal con justicia material; avanzada edad o juventud o corta edad; principio
de humanidad en casos de razones de salud del penado; falta de correspondencia entre
lo perseguido por la voluntad y lo realmente acaecido; paliar nocivas consecuencias
personales, familiares, psicoldgicas o de recaida...

Toda la documentacion serd remitida por el tribunal a la seccion de indultos del
ministerio, si bien parece no hay obstaculo para que el peticionario o terceros en su
interés puedan remitir directamente los documentos que consideren oportunos

4.3. FASE ADMINISTRATIVA: EL DECRETO DE INDULTO.

Como indicamos antes, el plazo ordinario de tramitacion puede llegar a 1 afio,
teniendo el silencio sentido negativo. Esta previsto un tramite de urgencia o preferente
cuando sea el tribunal el que lo proponga y los informes del MF, centro y ofendido no
sean contrarios a la medida (art. 28), por sus visos de prosperabilidad. Se ha entendido
aplicable también en los propuestos por el MF y en que el resto de los pareceres no se
oponga (la no oposicidn se reduce a la oportunidad de tramitar la gracia, pudiendo haber
discrepancias en cuanto a su concreto contenido o extensién). También hay turno
preferente para los calificados “de especial urgencia o importancia”, clausula demasiado
abierta. En la practica se critica que en los propuestos por el particular no se respetan los
plazos, siendo un nimero muy relevante el de expedientes que se archivan sin resolver.

El Decreto de indulto se regula en el art. 30 LI. Se concede a propuesta del
ministerio, previa deliberacién del Consejo, con la firma del rey y ministro de justicia,
publicandose en BOE. La ley 1/98 suprime la expresion “motivado” del contenido del
art. 30, pese a que se mantiene la necesidad de motivacion en la Exposicién de Motivos
de la ley, lo que ha generado polémica doctrinal®® resuelta finalmente por la Sala de lo
Contencioso Administrativo del TS en la sentencia que analizaremos en el apartado
correspondiente al control del indulto.

%0 Asi, GARCIA SAN MARTiN, 1, “El control jurisdiccional del indulto particular”, Tesis doctoral, Las
Palmas de Gran Canaria, 2006, daba como argumentos a favor de la motivacion de los decretos, entre
otros, los siguientes: el legislador no tuvo la voluntad de suprimirla en la ley 1/98, sino que hizo una
simple correccidn terminolégica; en segundo lugar, por la aplicacion subsidiaria del art. 54.1 de la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin — actos
discrecionales- y para el supuesto especifico de que el Consejo de Ministros se apartare de los informes
emitidos por el Tribunal sentenciador, el Ministerio Fiscal y la autoridad penitenciaria o gubernativa
(dependiendo de si el penado esta o no en prision), la necesidad de la motivacién de los actos que pongan
fin al procedimiento vendria avalada por si sola por la aplicacion del apartado c) del articulo 54.1 de la
citada ley, el cual dispone: “seran motivados, con sucinta referencia de hechos y fundamentos de derecho:
(los actos) que se separen del criterio establecido en actuaciones precedentes o del dictamen de 6rganos
consultivos”. Entendiendo que los informes del Tribunal Sentenciador y del Ministerio Fiscal se dictan en
gjercicio de una funcién materialmente consultiva.
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Debe hacer mencidn expresa de la pena que se remite, so pena de nulidad (art.5),
no asi de las accesorias, que salvo las de “inhabilitacion para cargos publicos o derechos
politicos” y “sujecién a vigilancia de la autoridad”, de ser omitidas se entenderan
indultadas junto con la principal. Tampoco se comprendera en esta nunca la
indemnizacién civil ni las costas. El indulto puede concederse respecto de las accesorias
y no de las principales, y viceversa.

En la resolucion administrativa pueden imponerse al indultado “las condiciones
que la justicia, la equidad o la utilidad publica aconsejen” (art. 16). En la actualidad,
suele ser impuesta la condicion de “no volver a cometer delito doloso durante el tiempo
normal de cumplimiento de la pena”. Normalmente son posteriores a la concesion, pero
pueden ser previas a su efectividad.

El indulto total es excepcional, y se otorgara “tan solo en el caso de existir a su
favor razones de justicia, equidad o utilidad publica a juicio del sentenciador”. En el
articulo 12 la ley da pautas al gobierno sobre los otros supuestos: “en los demas casos,
se concederd tan solo el parcial, y con preferencia la conmutacion de la pena impuesta
en otra menos grave dentro de la misma escala gradual”, referencia esta Ultima
absolutamente desfasada al haber desaparecido con el Cédigo de la Democracia dichas
escalas penoldgicas

Finalmente, destacar que el art. 18 declara que el indulto es por su naturaleza
irrevocable, lo que plantea dos cuestiones. La primera es si se trata de un derecho
subjetivo renunciable por el beneficiario del indulto concedido. Es posible imaginar
situaciones en que el sujeto no quiera la gracia, bien porque la hayan solicitado personas
ajenas sin su consentimiento y se considere inocente, bien porque se concede cuando
esta a punto de cumplir la condena y el decreto impone condiciones que considera mas
gravosas que lo que restaba por extinguir, etc...La mayoria de la doctrina, aun
reconociendo que el derecho de gracia no pertenece al penado sino al Estado, es
favorable a la admisibilidad de la renuncia, por ser mas respetuosa esa posicion con la
esfera juridica del condenado. En todo caso, bastara con que incumpla las condiciones
impuestas para que se produzca la revocacion del indulto conforme al art. 17 LI, lo que
constituiria una renuncia indirecta. Con ello abordamos también la segunda cuestion, la
reversibilidad del indulto, que no solo se produce en los supuestos de incumplimiento
de la condicion impuesta, sino también en los de conmutacion cuando se produce el
incumplimiento voluntario de la nueva pena gque establezca el decreto de indulto, por
disponerlo asi el art. 14 L.

4.4. LA APLICACION JUDICIAL DEL DECRETO DE INDULTO.

Aparece reservada al tribunal sentenciador en el art. 31, encontrando esa
competencia su explicacion en que han de ser eliminados los efectos de una resolucion
judicial.

En el indulto total, habré de declarar extinguida la responsabilidad criminal y si
supone liberacién del penado el art. 25 RP establece que el director del establecimiento
se abstendra de ponerlo en libertad sin orden 0 mandamiento escrito del sentenciador.

En el indulto parcial, si la nueva pena establecida lo permite, podra plantearse la
suspension de la ejecucién (auto TS de 29.5.01). De no proceder, debe realizarse nueva
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liquidacién de condena. En dicha liquidacion parece que habra que abonar el tiempo de
ejecucion de la pena sustituida, si habia empezado a cumplirse, solucion que parece
debe extenderse cuando las penas conmutadas sean heterogéneas.

El tiempo indultado se rebajara a efectos del calculo de la libertad condicional
(art. 193.1 RP). Si hay varias condenas ya antes del RP 1996 se planted la cuestion a la
FGE, que en la consulta 3/93 apostd por la “unidad global de ejecucion”, luego
consagrada en el art. 193.2 RP 1996: “cuando el penado sufra dos o méas condenas de
privacion de libertad, la suma de las mismas seré considerada como una sola condena a
efectos de aplicacion de la libertad condicional. Si dicho penado hubiera sido objeto de
indulto, se sumara igualmente el tiempo indultado en cada una para rebajarlo de la suma
total”.

Los supuestos de conmutacion pueden plantear algun problema de
determinacion de penas accesorias, visto el carécter flexible del nuevo art. 56 CP, al
establecer el art. 13 de la ley que “se entenderan conmutadas por las que correspondan,
segun el cédigo.” Ha de significarse la dificultad, denunciada por LLORCA ORTEGA,
que ha supuesto la promulgacion del nuevo Cadigo Penal en orden a la efectividad de
esta regla, en cuanto en el Cadigo Penal de 1995, a diferencia de su anterior en el que
las penas accesorias venian asignadas a sus respectivas principales por ministerio de la
ley y de una forma absolutamente rigida sin apenas margen de decision al dérgano
judicial, se adopta un sistema un mixto que combina el sistema rigido o legal (art. 55)
de determinacion de las penas accesorias con el flexible o judicial (art. 56), lo que
obliga a aplicar el mandato del art. 13 conforme a los nuevos preceptos penales
sustantivos.**

En los supuestos de indulto condicionado el sentenciador habra de comprobar el
cumplimiento de las condiciones por el penado antes de proceder a la ejecucion de la
gracia, en los términos prevenidos en el art. 17, asumiendo las competencias relativas a
la determinacion y cumplimiento de las citadas condiciones en todo aquello que no
hubiera sido suficientemente explicitado en el R.D de concesion.

Destacar, por ultimo, que en la conmutacion se establece -art. 14- que quedara sin
efecto cuando deje de cumplir voluntariamente la pena nueva, solucion que, como
vimos, quiebra el caracter irrevocable del indulto y que la doctrina cuestiona, al estimar
suficiente respuesta al incumplimiento la aplicacion del art. 468 CP. A la vez el

31 LLORCA ORTEGA, 6p. cit., analiza tres situaciones: “1° Conmutacién de pena de prision superior a
diez afios por otra de prision de extension inferior, aunque igual o superior a diez afios, en cuyo caso
continuara la misma pena accesoria, esto es la de inhabilitacién absoluta, salvo que otra cosa se indique
en la concesion; 2° Conmutacion de pena de prision igual o superior a diez afios por otra pena de prision
de extension inferior a los diez afios. Aqui la sustitucion de la accesoria de inhabilitacion absoluta no
puede producirse automaticamente, como sucedia en el régimen penal anterior, siendo necesario que el
Ejecutivo, en la concesién de la gracia, seleccione el nuevo castigo accesorio de entre los enumerados en
el art. 56 del C.P., con el entendimiento de que, si nada dijese al respecto, ninguna sancién accesoria
podria ejecutarse (art. 79), pues el acto de concesién de la gracia de indulto es el nuevo titulo ejecutivo
sancionador; 3° conmutacion de una pena de prision inferior a diez afios por otra de prision de menor
extension, en este supuesto la sustitucion de la accesoria de la pena conmutada es innecesaria, puesto que,
en el ambito del art. 56, las diversas sanciones accesorias que enumera no han de ser elegidas en funcién
de la extension de la pena principal sino de la indole de la conducta castigada, de ahi que, por lo comun,
procedera conservar inalterada la accesoria elegida por el drgano sentenciador, aunque todo ello
supeditado a lo que, en definitiva, disponga la concesion de la gracia.
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precepto nada dice acerca de los efectos que ha de otorgarsele a la parte de la pena
sustituta que ha sido efectivamente ejecutada por el reo tras la conmutacioén y con
anterioridad al incumplimiento, una vez se haya dejado sin efecto la conmutacion y
resurgido la pena originaria. Entendemos que la solucion ha de ser el abono de la parte
de pena efectivamente ejecutada en la liquidacion de la originaria, nuevamente aplicada.

El indulto de la multa exime de pagar lo que todavia no ha satisfecho, pero no
comprende la devolucion de la pagada, a no ser que se determine expresamente.

5. CONTROL JUDICIAL DEL INDULTO.

Se ha sugerido por algin autor®® la necesidad de que el sentenciador asuma, ex art.
31 de la ley, no solo la aplicacion sino también facultades de control del indulto, por no
ser facil diferenciar ambas actividades y por ser el 6rgano judicial mas idéneo para esas
tareas al haber resuelto el caso y conocido por ello la situacién del condenado. Sin
embargo, dificilmente puede tener cabida esa doble competencia en el sentenciador en
la interpretacion que se ha venido haciendo de la LI, como advierte DIEZ SANCHEZ.*

Las dificultades del deslinde de estos conceptos se evidenciaron en el asunto Gémez
de Liafio, al que antes aludimos. Tras la condena a 15 afios de inhabilitacion, que no fue
suspendida pese a solicitarlo con la peticion del indulto, la sala tuvo por ejecutada la
pena dicha pena en lo relativo a la pérdida definitiva del cargo de magistrado. Pese a la
posicién judicial contraria a que se concediese la gracia, el gobierno indulté “la pena
de inhabilitacion especial, con todas sus consecuencias, lo que supone el reintegro a la
carrera judicial” (sic). Por auto de 18.1.01 la Sala acordo aplicar el R.D. a la pena,
limitada a la incapacidad de obtener la condicién de juez, dandola por cumplida. El
Ministerio de Justicia requirid, sin éxito, la anulacion del auto para que aplicase el
indulto en su integridad, formalizandose conflicto de jurisdiccidn ante la negativa, en el
que la Sala de Conflictos resolvié el 13.6.01, determinando el alcance de las potestades
especificas del sentenciador en la aplicacién del indulto del art. 31LI1. Entiende la Sala
de Conflictos que el principio de legalidad debe permitir el control solo en determinados
y concretos supuestos en los que se haya producido una manifiesta vulneracién de la
legalidad. Supuestos que identifica con “los comprendidos en los articulos 5 (nulidad
por no mencién pena principal) y 17 (control condiciones indulto) de la Ley de Indulto,
siendo susceptible de extenderse a los prevenidos en el Capitulo I de la misma, que
definen los limites subjetivos y objetivos del indulto, a los que cabria afiadir incluso
algun otro (el mencionado en el articulo 11 — indulto total contrario al sentenciador-
puede ser un buen ejemplo), excluyendo no obstante el articulo 4”. Respecto la negativa
del sentenciador a aplicar el Decreto en lo relativo a la pérdida del cargo por entenderla
ya ejecutada, critica en primer lugar la postura contradictoria de la Sala de lo Penal, que
denegd la suspension de la ejecucion porque no causaba perjuicio irreparable y
considero, por otra parte, la ejecucion de la misma como obstaculo para el posible
indulto. Por otra parte, tras entender que el RD no constituye infraccién manifiesta de
la legalidad, estima que la competencia sobre el alcance del indulto en relacion con la
pena ejecutada corresponde al gobierno, debiendo deferirse las cuestiones relativas al

%2 AGUADO RENEDO, C. “Problemas constitucionales en el ejercicio de la potestad de gracia”, ed.
Civitas, Madrid, 2001.

% DIEZ SANCHEZ, Juan José, “El indulto ante la justicia administrativa”, en R.V.A.P, nim. 99-100,
mayo 2014.

17



reintegro en la carrera judicial al CGPJ, que, por cierto, lo aprob6 tras enconada
polémica.

Respecto del alcance del control por la jurisdiccion contencioso administrativa que
la Sala de Conflictos timidamente también reconoce con el alcance prevenido en los
arts. 1y 2 a) ley 29/98, la evolucion expansiva de la jurisprudencia ha venido marcada
por el uso mas que discutible que ha hecho el ejecutivo del derecho de gracia.
Sefialaremos algunos casos, empezando por el conocido indulto al banquero Alfredo
S.A. Condenado por denuncia falsa a pena de arresto mayor y accesoria de suspension
de profesion vinculada con entidad bancaria, fue conmutada por el gobierno por multa,
afiadiendo en el R.D. de concesién “quedando sin efecto cualesquiera otras
consecuencias juridicas o efectos derivados de la sentencia, incluido cualquier
impedimento para ejercer la actividad bancaria”, inciso éste que fue cuestionado por
las victimas del delito ante la jurisdiccion contenciosa, al entender que por esa via se
dejaba sin efecto la prohibicion establecida por el R.D.1245/95 de desempefio de esa
actividad cuando no concurre el requisito de honorabilidad, identificado con la
inexistencia de antecedentes penales. La STS, Sala 32, sec. 6%, de 20.2.13* da un paso
mas en el alcance del control jurisdiccional de los indultos. En primer lugar, afirmando
la legitimacion de las victimas del delito para recurrir, pues si tienen interés en la
condena, también lo tienen en que el perdon se ajuste a lo previsto en la ley y no se
extienda mas alla de los limites que ésta impone. Planteada la inadmisibilidad del
recurso por tratarse de un “acto politico”, la Sala mantiene que el indulto no es
indiferente a la ley, siendo susceptible de control en cuanto a los limites y requisitos
que deriven directamente de la Constitucion espafiola (CE) o de aquélla. El contenido
material del indulto lo marca la ley, y es ese elemento reglado el que abre la puerta al
control jurisdiccional. Asi, segun la CE el derecho de gracia se ejerce con arreglo a la
ley y ésta sefiala que se extiende a todo o parte de la pena, pero a nada més (la cursiva
es nuestra). Por tanto, el gobierno podra determinar el alcance del indulto respecto de la
pena, pero no podra hacerlo extensivo a otros efectos derivados de la sentencia, salvo
que estuviese expresamente autorizado, que no lo estd. El gobierno ha excepcionado
para una persona concreta el mandato general de una norma reglamentaria, el referido
R.D. 1245/95, que vincula la honorabilidad exigida para el ejercicio de la actividad
bancaria con la carencia de antecedentes penales, pretendiendo “borrar” éstos por via
contraria a la ley, ya que el Unico procedimiento admisible es el previsto en el art. 136
CP, por lo que procede declarar la nulidad del inciso final del Decreto de concesion, al
vulnerarse el art. 23.4 de la ley del Gobierno, con clara extralimitacion del poder
conferido por la ley del indulto.

Otra colision entre jueces Yy gobierno se produjo en el indulto en 2012 a cuatro
“mossos d esquadra” condenados por torturas, a los que se redujo la pena de prision a
dos afios inicialmente, pena que al no concederse la suspension de la ejecucion por el
tribunal, se conmutdé en un segundo indulto por otra de multa, lo que provocé la
reaccion airada de 200 jueces, que firmaron un comunicado calificando la decision del
gobierno como “impropia de un sistema democratico de derecho, ilegitima y éticamente
inasumible”™.

% Rec. 165/12, Pte. Lesmes Serrano, EDJ 2013/11507, comentada por URBANO CASTRILLO, E. en El
control jurisdiccional sobre la concesion de indultos, Revista de Jurisprudencia, n° 1, 6.3.13, EDL
1978/3879, a quien seguimos en estas lineas.
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La resolucion mas relevante se ha producido con ocasion de otro indulto todavia
mas discutible, el conocido como kamikaze de Valencia. Se trata de la sentencia del
Pleno de la Sala Contencioso-administrativo del TS 13/13, de 20.11%. EI gobierno,
contra el informe del MF y de la AP, conmuto la pena de 13 afios de prision por delito
de conduccidn con desprecio de la vida de los deméas en concurso con los de homicidio
y lesiones por una multa de 2 afios. Impugnado por los familiares del fallecido, la Sala
lo anula por falta de motivacion, sefialando un plazo de tres meses para ejecucion del
fallo. Inicia su argumentacion indicando el caracter excepcional del indulto y su
naturaleza de “acto discrecional del gobierno”, no reconducible a la categoria caduca
del “acto politico” pero tampoco a la de simple “acto administrativo”. Como acto
discrecional, debe ajustarse a la ley y puede ser objeto de control judicial, si bien mas
limitado que el de los actos administrativos, concretamente de los elementos reglados y
respeto a los derechos fundamentales, sin alcanzar a la hipotética desviacion de poder o
a la fiscalizacion de las razones de fondo. Respecto del deber de motivacion, no siendo
acto administrativo, parece que no se exigiria conforme lo dispuesto en el art. 54.1 f) de
la ley 30/92. Sin embargo, la Sala estima que ese deber si resulta exigible por lo
dispuesto en la propia LI. En especial se deduce de la mencién que el art. 11 hace de la
existencia de “razones de justicia, equidad o utilidad publica”, en conexién con la
referencia que la Exposicion de Motivos de la ley hace a que la concesion debe hacerse
“con pleno conocimiento de los hechos y de todas sus circunstancias, y después de un
estudio detenido sobre las consecuencias que haya de producir, bajo el aspecto de la
justicia, equidad o de la conveniencia social”. Esa interpretacion no resulta afectada
para el TS por el hecho de que la ley 1/98, como vimos, eliminara del articulo 30 la
exigencia de que el Decreto de indulto fuese “motivado”. Y ello, porque aunque lo
suprimiera del texto articulado, no se modificé la Exposicion de Motivos de la LI en la
que se mantiene que la Gltima resolucion habra de ser “un decreto motivado, a fin de
que consten siempre las razones que le movieron a ejercer la prerrogativa
constitucional”.

Ese deber de motivacion para la STS13/13 no solo surge de la ley, sino
principalmente del art. 9.3 CE, que consagra el principio de interdiccion de la
arbitrariedad. Se insiste en que ello no permite revisar el fondo de la decision, ni
siquiera las razones que la fundamentan. El tnico alcance del control serd verificar que
las razones expresadas cuentan con apoyo real reconocible en los elementos reglados o
formales que componen el expediente. Es decir, la motivacion debe incluir “el soporte
factico suficiente para, en un proceso de légica juridica, soportar las razones exigidas
por el legislador. A juicio de la Sala, si la tramitaciéon documentada que hemos
analizado careciera de relevancia para la motivacion la “absoluta inutilidad del
expediente de indulto resultaria clamorosa”. Por tanto, puede examinarse si en el
proceso que lleva al decreto final se ha incurrido en error material patente, arbitrariedad
o manifiesta irrazonabilidad légica.

En la sentencia es claramente visible la preocupacion del TS por poner coto a “las
inmunidades del poder”, en palabras de VELASCO CABALLERO. Se ha cuestionado,
sin embargo, la argumentacion utilizada al efecto, criticas que empiezan en los siete
votos particulares que contiene y que se han reforzado por parte de la doctrina

% EDJ 2013/250346. Una vision critica con la misma puede verse en VELASCO CABALLERO, F. “El

control del indulto: entre gobierno y justicia”, Revista de Jurisprudencia, n° 1, 1.3.14.
http://www.elderecho.com/administrativo/El_control_del_indulto_11 669430010.html
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administrativa.*® Se ha criticado también el fallo, tildado de creativo, pues pospone la
eficacia de la nulidad del decreto 3 meses, plazo dado al gobierno para que subsane el
defecto de motivacion, que, por cierto, no ha utilizado, habiéndose producido el ingreso
en prision del penado para cumplir la pena, que el TC tampoco ha suspendido al
inadmitir el recurso de amparo, conforme al art. 50.1 c) LOTC, por manifiesta
inexistencia de violacion de un derecho fundamental en amparo.

6. ESPECIALIDADES DEL INDULTO PENITENCIARIO.

Vinculado a la conducta penitenciaria del penado, el TS ha destacado también su
eficacia como formula para evitar que penas enlazadas no acumulables puedan, en la
préctica, derivar en una suerte de cadena perpetua, lo que chocaria -dice la St. 7.3.01-
con los principios constitucionales en cuanto resultaria no sélo inhumana y degradante,
sino que perderia cualquier posibilidad resocializadora. Por ello, concluye, debe
agotarse todas las posibilidades del sistema penitenciario y concretamente la prevision
del art. 206 RP, que permite solicitar del juez de vigilancia la tramitacion de un indulto
particular”. En el mismo sentido, la sentencia de 1586/03.%"

El art. 206 regula el indulto particular como beneficio penitenciario:

1. La Junta de Tratamiento, previa propuesta del Equipo Técnico, podra solicitar
del Juez de Vigilancia Penitenciaria la tramitacion de un indulto particular, en la
cuantia que aconsejen las circunstancias, para los penados en los que concurran,
de modo continuado durante un tiempo minimo de dos afios y en un grado que se
pueda calificar de extraordinario, todas y cada una de las siguientes
circunstancias:

a. Buena conducta.

b. Desempefio de una actividad laboral normal, bien en el Establecimiento o en el
exterior, que se pueda considerar Util para su preparacién para la vida en
libertad.

c. Participacion en las actividades de reeducacion y reinsercion social.

2. La tramitacion del indulto a que se refiere el parrafo anterior se regulara por lo
dispuesto en la vigente legislacion sobre el ejercicio del derecho de gracia y en las
disposiciones que la complementen o modifiquen.

La singularidad del indulto penitenciario radica en la fase inicial, toda vez que tras
la intervencidn del juez de vigilancia la tramitacion se ajusta a lo prevenido con caracter
general en la ley de 1870. En esa fase penitenciaria aparece configurado como un
beneficio penitenciario, con naturaleza de derecho subjetivo para la mayoria de la
doctrina. Se trata de una propuesta de gracia acompafiada de un “certificado de

% En este sentido se pronuncia VELASCO CABALLERO, “El control del indulto”, cit. En el articulo
expone pormenorizadamente las criticas a la inferencia del deber de motivacién que hace la sentencia,
pues ni la ley no exige ni resulta tampoco, en su opinion, del art. 9.3 CE.

%" Sobre las posibilidades que ofrece al respecto la legislacién penitenciaria, ver GOMEZ-ESCOLAR
MAZUELA, P., “Tratamiento penal de la criminalidad habitual grave”, Diario La Ley, ISSN 1989-
6913, N° 7094, 2009
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garantia” emitido por la Administracion Penitenciaria, a la que, por tanto, se exige una
labor valorativa rigurosa (instruccion 12-06).

Los requisitos que contempla el reglamento son, durante 2 afios:

1- Buena conducta, que debe interpretarse, como en otras instituciones- v.gr.
permisos- como ausencia de faltas disciplinarias sin cancelar

2- Actividad laboral “normal”, en el establecimiento o exterior, “util “para la
libertad. Esa normalidad hay que relacionarla, sin embargo, con el caracter
“extraordinario” que se exige del presupuesto, lo que hace que sea de mayor
grado que la exigida para la libertad condicional anticipada.

3- Participacion en actividades de reinsercion.

La Administracion penitenciaria ha destacado que su “valor como incentivo para la
evolucion positiva de los penados es innegable”, relaciondndolo con su naturaleza como
beneficio penitenciario- 4.2 h y 203 RP- orientado a la reinsercion. Pese a ello denota
su escaso uso por las Juntas de Tratamiento. En la Instruccién 17-07 propone unas
pautas que clarifiquen y hagan més facil su utilizacion®.

La propuesta parte del equipo técnico a la Junta de Tratamiento y de ésta al juez de
vigilancia. Como advierte jurisprudencia menor (v.gr. AP de Lleida, auto 586/03), la
tramitacion no es automatica, no vinculando al juez, que debe decidir ponderando la
concurrencia de los requisitos del 206. Ello resulta del art. 76.2 ¢) LOGP que atribuye a
al juez de vigilancia penitenciaria la competencia para aprobar las propuestas que
formulen los establecimientos penitenciarios sobre beneficios penitenciarios que puedan
suponer acortamiento de condena. Asi lo reconoce la STC 163/02, de 16.9

La exigencia de motivacion reforzada en materia de indulto se ha destacado por el
TC en la citada sentencia 163/02, al resultar afectada la libertad como valor superior del
ordenamiento cuando la resolucién judicial adopta decisiones sobre beneficios
penitenciarios. Asi, la apelacion del juzgado “a la competencia de la Administracion
Penitenciaria para la valoracion de las circunstancias” no es motivacion suficiente, pues
debe controlar la legalidad de la actuacion administrativa -106.1 CE-, incluso en la
motivacién de los actos discrecionales, exigida por el 54.1 f) ley 30/92 como garantia de

%8 Son las siguientes: 1-El periodo minimo de dos afios durante el que de modo continuado y en grado
extraordinario deben concurrir las circunstancias no tiene por qué referirse de forma necesaria a la
situacion de penado, de conformidad con el modelo individualizado de intervencién para preventivos
establecidos en 20.1 RP. Si que se exige que esté penado en el momento de proposicion del indulto, con
independencia del grado.2-Se considera que el penado ha participado en actividades de reeducacién y
reinsercion en grado extraordinario cuando la evaluacién global de actividades prioritarias ha sido
excelente, al menos 1 afio, y nunca inferior a destacada, segun los criterios de la I. 12-06. 3-La propuesta
serd de un maximo de 3 meses por afio de cumplimiento en el que se hayan acreditado tales
circunstancias. El tiempo concreto, en funciéon de la valoracion de las circunstancias (por ejemplo,
calificacion excelente superior al limite).4- Si hay varias causas, debe concretarse para cual se solicita. 5-
A lo largo de la condena, puede proponerse mas de un indulto, pero no valorando de nuevo un periodo ya
valorado.6- La propuesta es compatible con los otros beneficios, si se dan sus condiciones.

21



la interdiccion de la arbitrariedad®. Recientemente el TC ha reiterado su doctrina sobre
el deber reforzado de motivacion en la sentencia 226/15, de 2.11*, considerando
insuficiente la invocacion del carécter discrecional del indulto o la genérica de que no se
acredita que las circunstancias requeridas por la norma concurren “en grado
extraordinario”.

Se hace necesario advertir que, en ningun caso, es dable confundir los
presupuestos del articulo 206 del Reglamento Penitenciario con motivos o causas de
concesion de indulto; asi, los referidos presupuestos operan Unicamente en favor del
derecho a la solicitud penitenciaria de indulto, no de la concesion del mismo. El
beneficio penitenciario esta circunscrito a la solicitud, a una cualificada solicitud a tenor
de la autoridad o preeminencia del solicitante, beneficio que, en caso alguno, es
susceptible de extenderse a la concesion de la gracia. Como destaca la stc de 2.11.15 lo
unico que se valora en el expediente es si existen razones cualificadas que aconsejan la
intervencion judicial activa en la concesion del derecho de gracia.

La denegacion no significa- auto de 18.2.04 AP Barcelona- que el juez tenga
indirectamente conferidas facultades de denegacion del indulto -lo que seria contrario al
art. 62i CE-, sino tan solo el cierre de la via especifica de la propuesta penitenciaria de
indulto, dejando incélume las vias ordinarias de los arts. 19 y ss. de la ley de indulto. En
auto 847/04 esa AP destaca la compatibilidad de esas dos vias: la penitenciaria, sobre la
base de la extraordinaria buena conducta del interno, su extraordinaria dedicacion a la
actividad laboral y de reinsercion, y la ordinaria de la ley de 1870.

7. EL INDULTO EN LA PRACTICA: ESTADISTICAS.

La indeterminacion normativa y escasa transparencia en la aplicacién del indulto
han generado, ademéas de criticas doctrinales reiteradas, peticiones de reforma en
anteriores legislaturas. Asi, por ejemplo, la proposicion de ley presentada por Izquierda
Plural en las Cortes que pretendid incluir en la ley la obligacion de publicar datos
estadisticos sobre los indultos concedidos anualmente, de remitir a la Comision de
Justicia del Congreso copia de los expedientes de indultos concedidos cada seis meses y
el establecimiento de una lista de delitos que quedarian excluidos del ambito del
indulto, casi todos ellos relacionados con la corrupcion. Estas criticas e iniciativas han
tenido, pese a no plasmarse en reforma alguna, incidencia en la evolucién de la
actuacion del Ejecutivo.

* Exigencia de motivacién que reproduce, respecto de los actos administrativos discrecionales, el art.
35.1 i) de la ley 39/15, de 1.10, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas.

** BOE nlimero 296, de 11.12.2015. EI TC estima que el primer auto del jcm en funciones de vigilancia
no cumplié el test cualificado de razonabilidad, pero si los dictados en reforma y apelacién, por lo que
desestima el recurso de amparo. En el primero, el juez analizaba la certificacion de actividades del interno
durante més de 2 afios, remitida por el CP, constatando que las calificaciones no fueron “igual a excelente
y nunca menor a destacada”, como exige la I. 17/07. La Sala de apelacion afiadidé que el interno ya
disfrutaba de un mecanismo de resocializacién cualificado, la libertad condicional anticipada. ElI TC
entiende suficiente esa motivacion para estimar no vulnerado el derecho a la tutela judicial efectiva.
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7.1.-Datos facilitados por el Ministerio de Justicia

En la actualidad seguimos careciendo de datos oficiales publicados, aparte de los
facilitados ante preguntas parlamentarias 0 a algunos medios de comunicacién.** Se
reproduce a continuacién los publicados en un diario nacional que cita como fuente al
Ministerio de Justicia relativos a los afios 2005 a 2014,

Indultos
Concedidos y porcentaje sobre el total Por tipo de delito / en 2014 Indulto por delitos contra
Delit C dideé Recharados la Administracién Pablica
= = elito Oneearaos : 2008 - 2014
=+ & ] S Administracion Publica 2 125
e & g o 2008 27 27 54
$ 8 " ® 8 -~ = Falsedades 4 139 (totales)
g W W oq B R 2 : .
L e TS B i Hacienda Publica 0 64 2600 b 56 59
& (2] ~— ‘G 3 =
o § }2 Integridad Fisica % 424
;Sf Libertad 0 196 2010 5 84 89
(o} -
\ S ibli 178
EK Orden Publico 3 it 19 48 50
= \C Otros 0 0
\8 »
2’“ s Patrimonio 11 1.304 2012 9 62 71
L Salud Prblica 38 964
X = 2013 1 99 100
9 Seguridad Vial 0 713
Violencia Doméstica 0 637 2014 2 125

o Total 65 4.744
200506 07 08 09 10 11 12 13 2014

Hasta el mes de octubre en el afio 2014 solo habia concedido 65, el 1,35 % de los
indultos solicitados, lo que supone un 74 % menos que la media de los ultimos 10 afios,
situada en 382. No se aprecian grandes diferencias segin el partido en el poder,
alcanzando el pico maés alto en 2007 (521), con Zapatero en el ejecutivo, pero seguido a
corta distancia por los concedidos en 2012 (501), gobernando Rajoy. Si nos fijamos en
los datos por delito de 2014, la mayor parte de los otorgados se encuadran en los delitos
contra la salud publica y el patrimonio, seguidos por los delitos contra la integridad. No
se concedio ninguno por delito contra la libertad, violencia doméstica o seguridad vial.
En los datos publicados por ABC se indica que tras las Gltimas correcciones habidas por
la jurisprudencia sobre la necesidad de motivar los decretos, cada vez es menor el
namero de los concedidos con informes desfavorables. Asi, de los 65 concedidos hasta
octubre, 60 contaron con el visto bueno del tribunal y el MF, ignorando solo en un caso
el criterio contrario de juez y fiscal (frente a los 36 del afio 2013)

7.2-Estudio realizado por la Universidad de Alicante*

La falta de datos estadisticos de acceso publico en Espafia sobre los indultos
dificulta notablemente el conocimiento de la practica de su concesion, pues solamente
puede reconstruirse a partir de la informacién que aportan los reales decretos mediante
los que son otorgados. Por esta razon, profesores de la Universidad de Alicante

*1 El Diario ABC de 14.10.14 ofrece datos facilitados por el Ministerio de Justicia del periodo 2008-
2014, en gréafico que reproducimos en este trabajo.

* “Las concesiones de indultos en Espafia ( 2000-2008), Doval Pais, Blanco Cordero, Fernandez-
Pacheco Estrada, Viana Ballester, Sandoval Blanco, en Revista Espafiola de Investigacion Criminologica,
n°9, 2011, publicado el 11.1.12.
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realizaron un estudio con el objetivo de presentar las primeras conclusiones obtenidas a
partir de los datos correspondientes al periodo 2000-2008, en el que se sucedieron dos
legislaturas bajo gobiernos de signo politico diferente.

El estudio ha permitido conocer algunos datos absolutos: que el Gobierno del
Partido Popular indultd a mas personas que el Gobierno del Partido Socialista; que se
indulté a mas hombres que mujeres (aunque las mujeres fueron -en términos relativos-
indultadas con mayor frecuencia); que la mayoria de las condenas indultadas fueron las
que alcanzaron firmeza en las audiencias provinciales; que aunque se indult6 toda clase
de delitos, el mayor numero correspondié a los “delitos contra la salud publica” (aunque
-en términos relativos- resultaron ser los delitos contra la Administracion Publica); que
dominaron los indultos parciales sobre los totales; que todos fueron sujetos a alguna
condicion y que la pena mas frecuentemente afectada por el indulto fue la pena de
prision.

Sin embargo, el modo en que se plasman los datos en los decretos es poco regular
y esta insuficientemente estructurado para los fines de la investigacion, segiin denuncian
los autores del estudio. Estas deficiencias impiden contar con informacion sobre
algunos aspectos que seria muy valioso conocer, como el titulo de imputacion de la
persona beneficiada después por el indulto, el grado de ejecucion del delito indultado o
las penas concretamente extinguidas, tanto en su clase como en su duracién. Ello podria
ser evitado — sostienen — si los decretos de indulto recogiesen, ademas de los datos ya
contenidos sobre el drgano sentenciador, las variables temporales y las condiciones
impuestas, referencias como las siguientes: el concreto delito cometido, el grado de
gjecucion alcanzado (actos preparatorios, consumacion o tentativa), el titulo de
imputacién (autor o complice), la pena efectivamente indultada, el origen de la solicitud
del indulto y el motivo que lo justifico.

Desde el punto de vista de la funcion que desempefia el indulto, el estudio-destacan
sus redactores- ha permitido constatar que en su uso no estan en absoluto ausentes las
razones de politica criminal, sino que inciden en su régimen de un modo claro. Por otra
parte, resaltan que la informacion obtenida resulta de gran interés por obvias razones de
transparencia democratica, ademas de por motivos técnicos, dada su utilidad para
detectar problemas motivados en la practica por las leyes penales. Por ejemplo, la
reforma del Cddigo penal introducida por la L.O. 5/2010 ha afectado a los delitos de
trafico de drogas, cuya excesiva penalidad puede ser la razon que explique muchos de
los indultos concedidos por los “delitos contra la salud publica”, que han alcanzado en
el trabajo de investigacion el valor absoluto méas alto. También la reforma de los delitos
contra la propiedad industrial e intelectual en lo que afecta a los hechos de los
denominados “manteros”, debida a la misma Ley, ha podido estar influida por la presion
recibida desde medios juridicos a través de diversas iniciativas, entre las que ha sido
singularmente destacada la promocion de las peticiones de indulto. Por ultimo-
concluye el estudio- la falta de motivacion de los indultos (concedidos y denegados) y
la imposibilidad de revision en casacion de las decisiones adoptadas sobre el ejercicio
del derecho de gracia, que confirma insistentemente el Tribunal Supremo, otorga a esta
institucion unos rasgos de tal excepcionalidad en el contexto del Estado de Derecho que
aconsejan una atenta observacion de su empleo en la préactica.
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7.3. “Indultémetro”®

A la finalidad de control de transparencia se endereza esta iniciativa de la
fundacion ciudadana Civio, que examina, entre otras cosas, los indultos concedidos por
el gobierno. En el estudio se constata una clara tendencia que vimos también en los
datos del Ministerio de Justicia: cada vez se conceden menos indultos. Desde que
empezaron a monitorear estas cifras, a principios de 2013, la cifra de concesiones ha ido
bajando de forma muy significativa. Los 534 de 2012 se convirtieron en 204 al afio
siguiente, para descender hasta 87 en 2014 y seguir esa tendencia en 2015. En total, el
afio 2015 se concedieron 75 indultos, la cifra mas baja desde 1996. Esto significa,
teniendo en cuenta los 10.512 indultos recopilados desde 1996 que la media del periodo
1996-2015 es de casi un indulto y medio al dia (1,44). Si analizamos solo 2015, esa
media fue de wun indulto y medio (1,44, misma cifra) a la semana.

Indultos
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75 personas recibieron la medida de gracia el afio pasado: 23 mujeres y 52 hombres.
Dos destacan por encima del resto. De ellas, 32 fueron concedidas a personas
condenadas por delitos contra la salud pablica, el mas habitual en estos 20 afios de
analisis. Ahora bien, el estudio indica que es el méas frecuente en términos absolutos,
porgue si se compara con el nimero de condenado, los delitos con mas posibilidades de
ser indultados son los cometidos contra el medio ambiente, por funcionarios contra la
libertad individual, prevaricacién de funcionarios ptblicos y malversacion®*

Una Gltima apreciacion interesante del estudio. Pese a la reduccion de concesiones,
las solicitudes se han disparado en los Gltimos afios. El estudio indica que, con los datos
solicitados al Ministerio de Justicia, se pasé de 5400 peticiones en 2010 a 7800 en 2014.

** Puede consultarse en http://www.elindultometro.es/index.html. Seguimos el articulo publicado en la
web por EVA BELMONTE, “De un indulto y medio al dia a un indulto y medio a las semana,” 17.2.16
* En la misma pagina, ver “Indultos vs. condenados”, estudio realizado por EVA BELMONTE y JUAN
ELOSUA, 30.6.13, en la que llegan a las citadas conclusiones sobre delitos mas indultados tras analizar
los decretos de concesion publicados.

25


http://www.elindultometro.es/index.html
http://www.elindultometro.es/indultos.html

8. FUTURO DEL INDULTO. PROPUESTAS

Como afirman DOVAL PAIS y VIANA BALLESTER®, el régimen vigente de
indulto ha permitido su uso por el ejecutivo como un instrumento alternativo de justicia
de una forma abusiva, alejada del papel limitado y absolutamente extraordinario que le
corresponde en las coordenadas de un Estado democratico de Derecho. Estos abusos
han determinado que se sucedan propuestas sobre el futuro de la institucion, que van
desde su radical abolicion hasta la racionalizacion de sus causas y efectos. Las
propuestas abolicionistas son minoria, al reconocerse que puede dar respuesta a las
concretas circunstancias concurrentes en un supuesto, no reconducibles a otras
instituciones. Se dice por los autores mas arriba citados que, de hecho, es una institucion
generalizada en derecho comparado.

Parece que los esfuerzos deben centrarse en disefiar un régimen mas limitado y
determinado, incidiendo en la motivacion y posibilidad de control jurisdiccional del
indulto, para asegurar la sujecion de todos los poderes a Derecho. Entre las propuestas
que se han venido sucediendo, destacamos en primer lugar la del profesor Miguel
ABEL SOUTO™, surgida en el momento de discusion de la reforma del CP que dio
lugar a la LO 1/15 y que pretendia que ésta recogiese las exigencias constitucionales
referidas, plasmadas en una propuesta de nueva redaccion del art. 130.1.4 CP del
siguiente tenor:

1. La responsabilidad criminal se extingue:

[.]

4° Por el indulto. Corresponde al rey autorizar los indultos aprobados, subsidiaria,
extraordinaria y motivadamente, por las cortes generales mediante ley organica, previo
informe del tribunal sentenciador, salvo en los delitos contra la constitucion, de
traicion y contra la paz o la independencia del estado, y los relativos a la defensa
nacional.

Cuando la rigurosa aplicacion de las disposiciones de la ley implique el castigo de
hechos que no debieran sancionarse o la pena fuere notablemente excesiva, atendidos
el mal causado por la infraccion y las circunstancias personales del reo, el penado, sus
parientes, un tercero en nombre suyo, el tribunal sentenciador, el juez de vigilancia
penitenciaria a instancia de la junta de tratamiento, el tribunal supremo, el ministerio
fiscal o el gobierno podrén solicitar el indulto siempre que exista una condena firme, el
sujeto se encuentre a disposicion de la justicia y no se trate del presidente ni de los
demas miembros del gobierno.

En el indulto constaran las razones por las que la pena no resulta necesaria en el caso
concreto, podra ser total o parcial y se condicionara a que el sujeto no cometa un delito

* DOVAL PAIS, A. y VIANA BALLESTER, C. “El indulto, a revisién. Razones y propuestas para una
modificacion legislativa”, en el Cronista del Estado Social y Democréatico de Derecho, n°® 43.

®“El indulto: una propuesta para incluir en el Cédigo Penal Espaiiol su regulacion adaptada a
principios constitucionales bdsicos y al estado democratico de Derecho”, en el blog MasQderecho On
02, abril 2013, acertadamente resumida por SEGARRA CRESPO, Maria José, en la ponencia del curso de
formacion continua de fiscales sobre la fase de ejecucion, celebrado en CEJ, 13.3.14, con el titulo: “Inicio
de la ejecutoria en el caso de penas privativas de libertad. Incidentes de paralizacion y/o aplazamiento.
Especial analisis del indulto”
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doloso durante el tiempo que se sefiale, el cual no excedera de la duracion de la pena
indultada, al pago de las responsabilidades civiles, salvo que se declare la
imposibilidad de que el condenado las satisfaga y, en su caso, a no abandonar el
tratamiento que se le haya indicado durante un plazo no superior a cinco afos.

Lamentablemente, la reforma ha dejado de lado la regulacion del indulto, salvo una
timida referencia en la Disposicion Adicional 3? de la LO 1/15, que obliga al Gobierno a
remitir a las Cortes relacion semestral de los indultos concedidos, recogiendo asi de
forma parcial la exigencia de control parlamentario plasmada en otras propuestas, como
la del Grupo de Estudios de Politica Criminal®’, concretada en la presentacién anual por
el Ministerio de Justicia ante el Congreso de los Diputados de una memoria sobre
concesiones y denegaciones de indultos, indicando, de forma agregada, solicitudes,
motivos, numero de concedidos y denegados por clase de delito, motivos, porcentaje de
los concedidos sobre el total de personas penadas y, finalmente, clase de penas
indultadas, facilitando asi una vision de conjunto de la actuacion gubernamental.

Siguiendo con la propuesta del Grupo de Estudios de Politica Criminal, fija de
manera taxativa las dos situaciones que justifican el indulto, a saber, que, a juicio del
tribunal, de la rigurosa aplicacion de la ley resulte penada una accion u omision que no
debiera serlo o la pena fuese notablemente excesiva atendidos el mal causado y las
circunstancias personales del penado, y, en segundo lugar, cuando concurran en el
penado las circunstancias del art. 206 RP. Con ello se gana en determinacion en el
supuesto de hecho de la norma.

Respecto de los beneficiarios potenciales, se restringe a las “personas fisicas
condenadas en sentencia firme a cualquier clase de pena”, excluyendo asi, en primer
lugar, a las personas juridicas, al no afectar las penas a derechos fundamentales y
existir razones politico-criminales que desaconsejan su inclusion, relacionadas con la
ampliacién de responsabilidad penal a partidos politicos. Por otra parte, solo se
contempla las penas, no las medidas de seguridad, al estimar que las previsiones del art.
97 CP pueden cumplir una funcién similar, exigiéndose la firmeza de la sentencia,
cerrdndose asi la posibilidad del indulto anticipado del art. 3 de la ley vigente.
Finalmente, no se excluye a las personas que no estén a disposicién del tribunal (actual
2.2 de la ley), toda vez que gravitando la concesidn sobre la necesidad de pena, se
estima que estar 0 no a disposicién del tribunal no puede ser un elemento determinante.
Tampoco se excluye, por igual motivo, a los reincidentes, frente a las restricciones del
actual art. 2.3 de la ley.

En cuanto a las clases y efectos, se mantiene la distincion entre el total y el parcial,
suprimiendo la referencia a que la pena no estuviese todavia cumplida, por su evidencia
respecto de las privativas y los problemas interpretativos de los que hemos dado cuenta
respecto de otras penas. Suprime tambien, en el parcial, la posibilidad de conmutacion
por otra pena, al entender que el indulto debe limitarse a la remision de la pena, por lo
que si se indulta una parte, la valoracion sobre si es aconsejable su sustitucion por otra
debe corresponder al sentenciador conforme al réegimen general previsto en el cédigo
penal. En cuanto al alcance, se mantiene la regulacion actual respecto de las penas

* “Una alternativa a algunas previsiones penales utilitarias. Indulto, prescripcion, dilaciones indebidas
y conformidad penal”, Tirant lo Blanc, 2014
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accesorias y su caracter irrevocable, dejando subsistente la responsabilidad civil y las
costas, reafirmando que no se extiende a los antecedentes penales ni “a otras
consecuencias juridicas derivadas de la condena”, con lo que se quiere poner coto a
alguna de las extralimitaciones que hemos descrito en este trabajo.

En relacion con el procedimiento, solo puede solicitarlo el 6rgano sentenciador, de
oficio o a instancia del penado, suprimiendo la amplia legitimacion actual. En el caso de
que el sentenciador, que se concreta que es el juez o tribunal que hubiese dictado la
sentencia en primera instancia, desestime la iniciativa del penado, se prevé la
posibilidad de recurso ante el érgano jurisdiccional superior. Ademas, y en congruencia
con la otra razén que la ley recoge para conceder el indulto, se mantiene la legitimacion
del juez de vigilancia penitenciaria en los supuestos del art. 206 RP.

La fase judicial se simplifica, debiendo remitir al Ministerio de Justicia su informe
con las circunstancias de hecho, las personales con relevancia y las relativas a la
ejecucion, acompafadas de los documentos que se consideren pertinentes y del informe
del MF. En cuanto a la posibilidad de suspension, valoraré solo “si el cumplimiento de
la pena puede hacer ilusoria la finalidad del indulto” para otorgarla, desapareciendo la
variante del actual 4.4 relativa a las dilaciones indebidas, que como vimos no era del
todo pacifica.

En cuanto a la resolucién administrativa, se establece el plazo de 6 meses,
transcurridos los cuales el 6rgano judicial advertira al ejecutivo que si transcurren 6 mas
sin resolver, se entendera concedido por silencio positivo. Respecto del fondo, debera
atenerse, seglin la propuesta, “exclusivamente a las razones que figuran en los informes
y documentos remitidos por el drgano jurisdiccional”, lo que resulta coherente con la
limitacion de causas y supone un freno a la posible arbitrariedad, aunque sea dificil de
conciliar con el sentido tradicional del derecho de gracia. A efectos de mayor
transparencia, facilitando el control del uso que hace el ejecutivo de la institucion, se
regula pormenorizadamente el contenido del Real Decreto que conceda o deniegue el
indulto, que se recogera integramente en el BOE.

La propuesta distingue la fase de aplicacion del indulto de la de su eventual control
judicial via recurso. Asi, conforme a lo previsto por la ley actual en su art. 31, la
aplicacion corresponde al sentenciador, con las correspondientes diligencias de
extincién o modificacion de condena. En cuanto al control de legalidad, la propuesta
restringe la legitimacion al MF y “a la persona interesada”, correspondiendo la
competencia a la Sala de lo contencioso-administrativo, que podra “entender solo de las
cuestiones procedimentales”. En este punto, vemos como las ultimas resoluciones del
TS, de las que hemos dado cuenta en apartados anteriores, clarifican bastante la
cuestion.

De todo lo expuesto se colige la urgente necesidad de redefinir la esencia y limites
de este instrumento de correccion del sistema penal, permitiendo su encaje en nuestro
sistema constitucional y los principios que lo inspiran, como la sujecion de los poderes
del Estado al Derecho y la interdiccion de la arbitrariedad.

En esta direccion hay que situar la proposicion de ley de reforma de la LI
presentada por el grupo socialista, publicada en el BOCG de 9.9.16, y tomada en
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consideracién el 14.2.17 con el voto a favor de 343 diputados. En la exposicion de
motivos, tras recordar el limitado alcance del control jurisdiccional — aspectos formales
de su tramitacién-, afirma que solo es democraticamente asumible el indulto cuando
concurran las razones de justicia, equidad o utilidad publica que requiere la ley, “pero
también su incidencia en la reinsercion social del condenado para asi cumplir la
finalidad que la Constitucion atribuye a toda pena”. A ese efecto, el nuevo art. 11
incorpora la exigibilidad para el indulto total del juicio favorable del sentenciador sobre
concurrencia de razones de justicia, equidad, utilidad publica o “debida reinsercion
social del condenado”.

A renglon seguido estima no justificado que este recurso excepcional se aplique a
delitos relacionados con la corrupcién cometidos por autoridades y a los de violencia de
género, excluyéndolos de la posibilidad de indulto en los arts. 1 y 3.*® Pese al apoyo
unanime a la toma en consideracion de la proposicion de ley, los partidos han matizado
éste en el debate, anunciando que aprovecharan la tramitacion para introducir
enmiendas en la misma, y no solo en lo relativo al &mbito objetivo de la gracia. *°

Termina la exposicion de motivos afirmando que el art. 9.3 CE proscribe toda
actuacion de los poderes publicos carente de justificacion, por lo que la discrecionalidad
nunca debe ser sinénimo de arbitrariedad. EI mejor modo de evitarla -segun la
proposicion- es la exigencia de motivacion en los indultos, totales o parciales. A esa
finalidad se endereza la nueva redaccion de los arts. 5 y 30. Segun el primero “sera nula
y no producird efecto ni deberd ejecutarse por el tribunal a quien corresponda la
resolucion del indulto en que no se hiciere mencion expresa, al menos, a la pena en que
recaiga la gracia, al delito cometido, al estado de la ejecucion, en su caso, de la pena
impuesta, al titulo de imputacién, al origen de la solicitud de indulto y, finalmente, a la
motivacion que, a juicio del Gobierno, ha justificado su concesion”. Todas esas
circunstancias —establece el art. 30- se recogeran en el R.D. motivado que se insertara
en el BOE, debiendo constar en el mismo las razones de justicia, equidad, utilidad
publica o debida reinsercion social del penado que concurren en la concesion del indulto
a juicio del gobierno”.

Se trata, al menos en su origen, de un insuficiente y timido parche a la vetusta
norma. Esperemos que la tramitacion permita una reforma de mayor calado y dejar atras
las deficiencias de la regulacion actual del indulto constatadas en este trabajo. Llama, en
todo caso, la atencién la coincidencia temporal de la toma en consideracion unanime de
la proposicion de ley con la publicacion en el BOE de 13.2.17 de 6 indultos por
prevaricacion y falsedad, conmutando la pena de prision impuesta por multa, que se
otorgan por estimar que “atendiendo a las circunstancias del condenado y de acuerdo a

*® El art.1 dice: “los reos de toda clase de delitos podran ser indultados, con las excepciones previstas en
esta ley, con arreglo a las disposiciones de la misma, de toda o parte de la pena en que por aquéllos
hubiesen incurrido”. El art. 3 establece: “No procedera la concesion de indulto, total o parcial, cuando se
trate de delitos cometidos por una autoridad en el ejercicio de su funcién o cargo publico, o prevaliéndose
del mismo, con la finalidad de obtener un beneficio econdmico para si o para un tercero. Tampoco
procedera el indulto cuando la condena sea por delito relacionado con la violencia de género”. Se ha
criticado que el viernes anterior a la votacion a favor de la proposicion, de indultase por el gobierno se
indultase a seis condenados por prevaricacion.

* Resulta al efecto de sumo interés la lectura del Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados de
14.2.17, n° 29, pags. 6 y ss.
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la informacion que obra en el citado expediente, concurren razones de justicia y
equidad”, en una formula que formalmente pretende llenar las nuevas exigencias
jurisprudenciales y que desde el punto de vista material resulta inquietante por su
indeterminacion.
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